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E motivo de extrema satisfagdo para nos a edigdo
de mais uma revista cientifica, quando o nosso Tribunal
completa 115 anos de existéncia. De sua institui¢do até os
dias de hoje, um longo caminho foi percorrido, marcado
pelos avangos inegaveis de uma instituicao que, embora
secular, ainda é pouco compreendida por parte da socie-
dade.

De fato, o Tribunal de Contas vem, a duras penas,
consolidando dia a dia e a passos firmes a sua posigdo
de institui¢do indispensavel a democracia e ao Estado de
Direito, que ndo pode prescindir de uma entidade inde-
pendente ¢ autdbnoma para exercer o controle da admi-
nistragio. E cedico que onde ha atividade estatal, ha de
existir controle.

No ambito do Tribunal de Contas do Piaui, o contro-
le preventivo (prévio ou concomitante), vem ocupando
posicao de primazia, posto que estd mais do que provado
ser este 0 caminho mais eficaz para se combater desvios,
desperdicios e prejuizos a administragao publica. Dessa
forma, tem-se investido firmemente em agdes de preven-
¢do e de aperfeicoamento do controle preventivo. Com
efeito, a recém-criada Divisao de Acompanhamento de
Licitagdes e Contratos, que vem cumprindo bem esse pa-
pel, recebeu nos tltimos dias um significativo impulso na
sua estruturacdo, com a chegada de novos servidores efe-
tivos, que com certeza contribuirdo para que aquele setor
desempenhe com exceléncia a fiscalizagdo concomitante,
que ¢ uma exigéncia dos novos tempos.

Nesse ponto, deve se abrir um paréntese para tratar do
concurso publico que foi realizado este ano para a con-
tratacdo de servidores efetivos distribuidos nos cargos de
médico, enfermeiro, pedagogo, bibliotecario, jornalista,
assessor juridico e auditor fiscal de controle externo, sen-
do que somente esses dois ultimos cargos ja existiam no
Tribunal. Foi uma luta ardua a que se travou para a re-
aliza¢do desse certame com cargos tdo diversos, o que
demonstra a preocupacao do Tribunal nao somente com a
sua area fim com a reposicao de técnicos voltados as are-
as de fiscalizacdo. Vislumbra-se igual preocupagdo com
o bem estar, a qualidade de vida e a capacitacdo desses
técnicos, que sdo, sem sombra de divida, a parte mais

importante da institui¢ao, e como tal, devem ser tratados.

A par disso, o controle social também nao foi olvida-
do, sendo que no més de junho foi implantado o portal
“Mais Cidadania”, importante ferramenta onde sdo colo-
cados a disposi¢do da sociedade dados relevantes como
indicadores sociais, leis or¢amentarias, gastos de todos
os municipios, 6rgaos e entidades estaduais que estio sob
a jurisdi¢do do Tribunal de Contas do Piaui. Exatamente
no sentido de dar subsidios a populacdo para que cada um
da sociedade possa fiscalizar os atos no seu municipio, na
sua reparti¢ao, contribuindo assim para maior efetividade
do controle social.

A sociedade pode ainda contar com o excelente tra-
balho desenvolvido pela Ouvidoria, mercé de um proces-
so coletivo de comprometimento institucional, tornando
esse orgdo importante instrumento de participacdo da
sociedade e, principalmente, de promog¢do da qualidade
dos servigos publicos prestados e, consequentemente,
promotor da propria cidadania.

Chega-se a mais essa publicagdo, buscando-se fo-
mentar a pesquisa e a difusdo do conhecimento atinen-
te as areas de interesse do controle ¢ da fiscalizagdo dos
recursos publicos mediante a edigdo de artigos com essa
conotagdo e, ainda, com a disponibiliza¢do das monogra-
fias premiadas no primeiro concurso de monografias re-
alizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui, que
abarcou as categorias Profissional ¢ Estudante.

Espera-se, pois, que essa revista, resultante da produ-
¢do técnica e académica dos membros, servidores, pro-
fissionais liberais e estudantes possa efetivamente sub-
sidiar, aprimorar, contribuir, e principalmente difundir o
conhecimento atinente ao controle externo, influencian-
do, consequentemente, o exercicio da cidadania.

Uma boa leitura a todos!

Conselheira Waltania Maria Nogueira
de Sousa Leal Alvarenga

Presidente do Tribunal de Contas do Estado do Piaui.







A ASSISTENCIA SOCIAL E LEGISLAGOES NA

GARANTIA DOS DIREITOS DO [DOSO




MAYRA KELLY PEREIRA DA SILVA ROSA
EUMAEL RODRIGUES FERREIRA JUNIOR®

RESUMO

ara adentrar no contexto social referente

aos direitos da terceira idade € necessario

recorrer ¢ entender como a assisténcia so-
cial foi conceituada no decorrer de sua transi¢ao
histdrica anterior a Constituigdo Federal de 1988,
¢ as designagdes que a cercaram durante este pe-
riodo, que atribuia um carater filantropico a sua
conceituacdo, bem como a sua pratica, se fazen-
do um breve relato e reverencid-la no quadro de
politica publica ndo contributiva na garantia dos
direitos sociais, especificamente do idoso, publi-
co-alvo da pesquisa. Porém, tornou-se necessario
analisar as legislacdes e instituicdes que dao base
legal a efetivacdo dos direitos deste idoso com in-

tuito de compreender quais direitos este segmento
social possui, bem como estdo sendo concedidos
estes direitos, se de um modo democratico e igua-
litdrio ou nao. Para isso foi, de suma importancia
analisar como se procede a garantia dos direitos
do idoso e se realmente estas instituigdes prove-
doras destes direitos realmente sdo as portas de
acesso a esta garantia. Por fim, o que se constatou
tanto bibliograficamente quanto no contexto so-
cial em que este idoso esta inserido foi justamente
uma precariedade de acesso aos direitos sociais
¢ fundamentais para uma real efetividade dos di-
reitos da pessoa idosa o que descaracteriza o que
legalmente ¢ constituido.

Palavras-Chave: Terceira Idade. Assisténcia Social. Politica Publica. Direitos Sociais.

I Bacharelada em Servigo Social pela Faculdade de Ensino Superior Raimundo Sa (RSA ).Aluna do curso de especializagio em Gestdo Social:
Politicas Publicas, Saude e Assisténcia Social pela Faculdade Adelmar Rosado (FAR).
2 Professor Orientador. Especialista em Metodologia do Ensino Superior. Faculdade Adelmar Rosado (FAR).
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1. INTRODUCAO

O presente artigo cientifico procura analisar a proble-
matica que adentra o contexto que se insere os direitos
sociais do idoso. O tema escolhido nasce do olhar critico
feito e vivenciado pelos conhecedores, bem como, pela
pessoa idosa acerca da concessdo dos direitos socioassis-
tenciais para a terceira idade que ¢ de suma importancia
para que compreendamos a implementagdo e execucio
de politicas publicas voltadas para o publico-alvo.

Nos dias atuais o que se observa, ¢ certa precariedade
com relagdo ao atendimento da terceira idade no que diz
respeito as institui¢cdes publicas e privadas, que deveriam
proporcionar o acesso aos direitos sociais deste segmen-
to social. Sendo que a efetividade no atendimento insti-
tucional leva ao acesso dos direitos sociais concedidos
a este segmento social, e assim, promove a garantia de
cidadania ao idoso.

Portanto, a analise, busca o conhecimento sobre a
estrutura composta pela Politica Publica de Assisténcia
Social (PPAS) e, contudo do Centro de Convivéncia do
Idoso (CCI) e o CRAS, instituigdes provedoras de direi-
tos para o idoso e demais segmentos sociais ¢ necessario,
devido a grande importancia de se priorizar os direitos
garantidos na Constituicdo Federal de 1988 e legislacdes
especificas, que atribuem ao idoso a condi¢do de cidaddo
de direitos.

Com a realizacdo do estudo, objetivos foram almeja-
dos como: identificar se as politicas publicas e programas
buscavam incentivar a mobilidade social desses idosos;
e, compreender se as politicas de atendimento ao idoso
buscavam assegurar um atendimento personalizado que
pudesse inserir o idoso no meio social.

2. UMA ABORDAGEM CONCEITUAL
HISTORICO-CRITICA DA ASSISTENCIA
SOCIAL NO BRASIL

Antes de se retratar aqui sobre a Assisténcia Social no
periodo da Constituicdo Federal de 1988, em que houve
mudangas significativas, atribuindo um carater benéfi-
co a sua conceituacdo ¢ atuagdo, passando de uma mera
pratica fragmentada para o campo de politica publica e

componente da seguridade social brasileira, faz-se ne-
cessario relatar como a assisténcia social era vista em
décadas anteriores e como se atribuiam significagdes e
denominacdes diversificadas que a concedia um sentido
retraido, envolvido por tabus e preconceitos que mistifi-
caram sua esséncia ao senso comum, por muito tempo.
Por isso, a assisténcia social traz consigo varios aspectos
negativos quanto a sua denominagao, devido a atribuicao
conceitual de caridade prestada para amenizar uma situ-
acao emergencial.

Uma expressdo que se confirma na fala de Bravo e
Pereira (2008, p.217-218) ao afirmar que:

[...] embora esse tipo de assisténcia seja
um fenomeno tdo antigo quanto a huma-
nidade, tem sido negligenciada, porque
varios sdo os preconceitos e idéias equi-
vocadas que a cercam . A Assisténcia So-
cial quase nunca é vista pelo que ela é,
fenomeno social dotado de propriedades
essenciais, determinagoes historico-estru-
turais, relagoes de causa e efeito, mas pelo
que aparenta, pela sua imagem distorcida
pelo senso comum ou pior, pelo mau uso
politico que fazem dela, por falta de refe-
réncias conceituais, teoricas e normativas

consistentes.

Porém, o que se pode constatar, conforme Bravo e
Pereira (2008), ¢ que a assisténcia social esteve relegada
a um plano negativo por varias décadas, pois a ela era
atribuida a denominagdo do senso comum de se prestar
filantropia aos desajustados. E assim, portanto, se consti-
tuia em uma forma de dominagdo usada pela classe bur-
guesa para manter a subordinacdo dos sujeitos sociais e
reforcar seu poderio acerca do social.

Varios sdo os estereotipos criados sobre a assisténcia
social, e com isso ela ¢ vista de varios angulos, mas em
tempos remotos as denominagdes adotadas, elevavam
seu papel a um simples fazer por fazer e agir emergen-
cialmente para se resolver a curto prazo o desajuste so-
cial. O que se torna bem claro fazendo uma abordagem
de como era vista essa assisténcia social. De acordo com
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Bravo e Pereira (2008, p. 218):

[...] a assisténcia social é comumente iden-
tificada como um ato subjetivo, de motiva-
¢do moral, movido espontaneamente pela
boa vontade e pelo sentimento de pena, de
comisera¢do ou, entdo, quando praticada
pelos governos, como providéncia admi-
nistrativa emergencial, de pronto atendi-
mento, voltada tdo somente para reparar
caréncias gritantes de pessoas que queda-

ram-se em estado de pobreza extrema.

Diante desta percepcao a assisténcia social € vista so-
mente como relativa a subsisténcia, e a concepgao de di-
reitos era inexistente, bem como os conflitos sociais eram
encarados sem importancia e ndo se tinha uma preocupa-
¢do com a realidade social ¢ muito menos com o que se
poderia amenizar no que diz respeito aos riscos sociais.

O que fora relatado nas assertivas acima confirma
como era tratada e vista a assisténcia social, o que cons-
titui um paradoxo na sua conceituagdo como politica.
Logo, para muitos ela ndo ¢ considerada uma politica
publica, o que se afirma nas palavras de Bravo e Pereira
(2008, p. 218) ao dizer que:

[...] para muitos, a assisténcia social ndo é
politica social porque além de nao lhe se-
rem exigidas sistematicidade, continuida-
de no tempo e previsibilidade de recursos,
ela ndo se organiza em torno de decisoes
informadas por conhecimentos cientificos,
mas em torno de uma anomalia social,
qual seja: uma clientela negligenciada
que, a rigor, sO existe porque as politicas
sociais e economicas, que deveriam impe-

di-la de existir, ndo funcionam a contento.

De acordo com a critica acima, a assisténcia foi con-
ceituada como anticientifica, e isto por ndo se caracteri-
zar de acordo com os padrdes da ciéncia, pois os aspectos
que se reverenciam em uma politica sdo a eficacia e a
eficiéncia, mas a assisténcia social que por muito tempo

beirou e foi tragada por a¢des imediatistas, onde sua sis-
tematicidade se reduzia pela falta de recursos que desses
subsidios a continuidade de suas ag¢des, minimizou seu
papel frente a mudancga da realidade vivida. E como re-
lata Bravo e Pereira (2008) se torna uma politica elitista
que se constitui em uma estratégia da classe dominan-
te em manter seu padrdo elevado mascarando, assim, as
politicas socioeconomicas que tendem a nao funcionar
bem, devido a atengdo dada pelas representagdes publi-
cas ¢ privadas com relagdo a questdo social alarmante.

A assisténcia social tem carregado consigo estigmas
mascarados, porque tem se descaracterizado no ambito
de sua funcionalidade e atuacédo frente a realidade social,
pois para varios autores ela significou somente uma for-
ma de dar respostas a curto prazo da ineficiéncia das ou-
tras politicas. O que se observou durante sua trajetoria foi
somente a tipificacdo caridosa que constituia sua imagem
aferindo totalmente seu aspecto politico, tendo dificulta-
do muito sua reconceituacdo, que ainda hoje é marcada
por tabus levando em conta a visdo como politica publica
e asseguradora dos direitos a cidadania.

Com a aprova¢ao da Constituicdo Federal de 1988,
um marco de lutas e conquistas tem se tentado recons-
truir seu conceito e atribuir uma nova designacdo, ago-
ra baseado nos direitos sociais, reforcando o sentido da
cidadania dos segmentos sociais vulnerabilizados. Esta
luta a favor dos direitos sociais de um pais democrati-
co e de uma assisténcia social como politica publica foi
marcada por esforcos. Bravo e Pereira (2008, p. 219-220)
relatam que:

[...] diante dessa percep¢do dominante,
ndo é de admirar a forte resisténcia ofere-
cida, no Brasil, contra esfor¢os recentes,
amparados pela Constituicdo Federal de
1988, de transformar a assisténcia social
em drea valorizada de politica piblica. E
que essa mudanca constitui de fato uma
verdadeira revolugdo no campo da pro-
tecdo social brasileira, exigindo ndo so
a alteragdo de paradigmas, concepgoes,
legislagdo e diretrizes operacionais, mas

o rompimento com a antiga cultura con-
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servadora que se baseava em arraigados
mecanismos viciosos de atengdo a pobre-
za, como paternalismo, clientelismo, fisio-
logismo, entre outros.

Portanto, com a promulgacdo da Carta Magna a as-
sisténcia social sofre modificagdes e comega a quebra
de paradigmas que conferia a ela um sentido puramente
assistencialista e paternalista passando a ser vista como
politica publica de carater ndo contributivo e aliada a
protecao social integrante do Sistema de Seguridade So-
cial (SSS), sendo respaldada nos art. 203 e 204 da CF de
1988, o que vitaliza a incorporagdo dos direitos sociais
(BRASIL, 2013).

Portanto, como se relata acima a assisténcia social é
definida como politica publica, descartando denomina-
coes erroneas a ela atribuida, e se mostra a importancia
da mesma, agora como um processo complexo, que fica
bem claro nas palavras de Bravo e Pereira (2008, p. 220)
ao dizer que:

[...] falar de assisténcia social, como poli-
tica e ndo como agdo guiada pela impro-
visagdo, pela intuicdo e pelo sentimenta-
lismo (por mais bem-intencionados que
sejam), é falar de um processo complexo
que embora ndo descarte o sentimento (de
cooperagdo, de solidariedade e até de in-
dignagdo diante das iniquidades sociais),

€ ao mesmo tempo racional, ético e civico.

Como afirma Bravo e Pereira (2008), para se estabe-
lecer uma politica publica que se configura por decisdes
coletivas tanto do Estado como da sociedade civil, e por
em evidéncia o papel do poder publico frente ao controle
social e da relacdo estado versus sociedade em prol da
coletividade, é necessaria uma racionalidade. Isto é, um
estudo da realidade social que vise dar a esta realidade
um respaldo técnico-cientifico, pois este fator implica
nos impactos gerados pela a¢do desenvolvida, pois para
ser validado qualquer que seja o fendmeno, tem que apre-
sentar cientificidade para se tornar eficiente e eficaz no
desenvolvimento de estratégias.

Entretanto todo este processo guiado pela racionalida-
de tem que se caracterizar como ético, quando se pde em
foco a assisténcia social como processo complexo, como
relata Bravo e Pereira (2008) quando fazem referéncia a
eficacia de governos frente ao combate das vulnerabilida-
des sociais. Para tanto, pode-se dizer ndo sendo obscura
a realidade vivenciada, marcada pela pobreza extrema de
milhares de pessoas, tornando sua agdo comprometida
na resolugdo das calamidades sociais constatadas. Ainda
que também ndo reduzindo a problematica a um segundo
plano, mas a enfrentando de forma consciente, com todos
os aparatos operacionais disponiveis, utilizando como
suporte principal a justica social como condutora em
suas agdes, 0 que possibilita ao sujeito social a oportu-
nidade de trabalhar seu potencial e habilidades, ao invés
de desenvolver atividades que primem a subordinagdo do
individuo as politicas, promovendo assim sua autonomia.

Ainda fazendo referéncia a Bravo e Pereira (2008) a
assisténcia social se mostra um processo civico, quando
se relata no realizar de suas agdes os direitos a cidadania
e sua inquietude em concretiza-los. Afirmando, assim, a
justica social como principio primeiro, ¢ levando o in-
dividuo a um lugar de cidaddo que possui direitos que
devem ser resguardados pelo Estado, o que aponta para
sua responsabilidade frente aos servigos prestados para a
sociedade civil. E, pois, através deste modelo complexo,
racional, ético e civico que a assisténcia social se confi-
gura como politica publica, um direito de cidadania e um
componente de seguridade social que fica bem explicito,
se tratando da Constitui¢do Federal de 1988, que inaugu-
ra um contexto democratico para os sujeitos sociais que
tem assegurado seu direito a cidadania que se entrelaga
na concepg¢ao da assisténcia social como politica publica,
o que se configura no marco de democracia para os diver-
sos segmentos sociais.

Ainda para Bravo e Pereira (2008, p. 222-223):

[...] politica publica significa, portanto,
agdo coletiva que tem por fung¢do concre-
tizar direitos sociais demandados pela so-
ciedade e previstos nas leis. Politica publi-
ca que, em latim, significa coisa de todos,
e por isso, algo que compromete, simulta-
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neamente, o Estado e a sociedade.

Como se observa acima, a responsabilizagdo do Esta-
do versus sociedade se inicia quando a assisténcia social
se torna uma politica, coisa que antes da promulgagdo
da Constituigdo Federal ndo existia, se fazendo somente
de responsabilidade da sociedade, portanto, o contexto se
modifica. A Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS),
n°® 8.742, de 7 de dezembro de 1993 (BRASIL, 2014),
regulamenta a assisténcia social respaldada em artigos
da CF de 1988 (BRASIL, 2013), passando a ser direito
garantido, um aparato que eleva poder de articulagdo da
assisténcia social com as demais politicas intersetoriais,
como a saude e a previdéncia. E isto como afirma o Siste-
ma Unico de Assisténcia Social (SUAS) (BRASIL, 2007,
p. 141):

[...] com a Constitui¢do de 1988, se confe-
re a assisténcia social, pela primeira vez, a
condig¢do de politica publica, constituindo,
no mesmo nivel da saude e da previdéncia
social, o tripé da seguridade social. A par-
tir da Constitui¢do, em 1993 temos a pro-
mulgacdo da Lei Orgdnica da Assisténcia
Social, que regulamenta esse aspecto da
Constitui¢do estabelece normas e critérios
para organizagdo da assisténcia social,
que ¢ um direito, e este exige defini¢do de
leis, normas e critérios objetivos.

E como destaca Bravo e Pereira (2008), ao se enqua-
drar no trip¢ da seguridade social, a assisténcia social
passa a ter um respaldo como politica, elevando os cri-
térios de distribuigdo, se contrapondo a previdéncia so-
cial que elege critérios contributivos. Portanto, buscando
uma melhoria nas condi¢des do sistema de distribuicao
de renda social, se apresentando como uma medida posi-
tiva por visar prevencdo de situagdes de vulnerabilidade
social que se apresentam como uma ameaga constante a
varios segmentos sociais.

Como direito social, a assisténcia social se revigora
e se democratiza, agora baseada em principios, diretri-
zes e normas que norteiam seu agir e fungdo diante das

camadas populares dignas de sua execugdo, portanto a
necessidade de se frisar suas fungdes e publico alvo, que
como relatam Bravo e Pereira (2008, p. 25) podem ser
reveladas em duas proposi¢des “uma, resgatadora e con-
cretizadora de direitos, mediante esquemas de participa-
¢do; e outra mantenedora dessa participagdo.”

Conforme foi relatado acima os direitos sociais estao
alocados como dever central da politica de assisténcia so-
cial, bem como a participagdo social que efetiva e amplia
o poder de articulagdo e criagdo de uma politica eficaz e
democratizadora. Tanto a primeira como a segunda fun-
cdo estdo atreladas a logica de um realizar efetivo de ser-
vicos e direitos voltados aos segmentos sociais, por isso,
a fun¢@o da politica de assisténcia esta atrelada as seguin-
tes designagdes: inser¢do, prevengao e protegdo, pois sua
contribuigdo esta centrada na promogao de satisfagdes de
necessidades. E ao satisfazer essas necessidades, refor¢a
seu objetivo primordial a provisdo de minimos sociais e,
contudo, a assisténcia passa a se reconceituar.

Na visao de Bravo e Pereira (2008, p. 228):

[...] embora ndo seja em si universal, ja
tem como destinatarios segmentos sociais
particulares (criangas e adolescentes ca-
rentes, idosos, pessoas portadoras de de-
ficiéncia e familias sem condicoes de se
autossustentar, desempregados e empre-
gados de baixa renda), ela deve realizar
uma necessdaria tarvefa universalizadora
ao incorporar e manter incorporados no
circuito das institucionalidades preva-
lecentes (direitos, leis, politicas) esses
destinatarios; por ser gratuita e sem fins
lucrativos, automaticamente prevé o efe-
tivo comprometimento do Estado e o en-
volvimento da sociedade na regulag¢do, na
provisdo e no controle democrdtico de sua
operacionalizagdo.

Tendo em vista a concepg@o acima abordada, a as-
sisténcia social ganha um aparato essencial quando se
refere a provisdo dos direitos a serem garantidos. Sua
execugdo deve estar voltada para a provisdo de direitos
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¢ implementacdo de politicas que reverencie o bem-es-
tar desses segmentos sociais, bem como se deixa clara a
responsabilidade do Estado no provimento dos direitos
adquiridos constitucionalmente pelos sujeitos sociais, em
que a sociedade assume um papel importante quanto a
analisar e participar do espago publico, fazendo com que
o Estado cumpra seus deveres perante os servigos de in-
teresse coletivo.

Toda esta magnitude revigorada pela assisténcia so-
cial na transi¢@o histérica a que esteve incorporada, re-
vela que os rumos que estdo sendo dados a ela, apontam
para uma democratizagdo dos direitos conquistados des-
de a aprovagdo da Constituigdo Federal de 1988, mesmo
que de uma forma um pouco lenta, ndo se pode deixar
de se falar na assisténcia social sem se falar de avangos
dentro das politicas sociais, que passam a enxergar os Ci-
dadaos, como dignos dos direitos concedidos.

A assisténcia social marca os novos parametros ado-
tados pela politica social brasileira que enquadra os ci-
dadaos de direitos de uma forma mais humanizadora,
ampliando os sentidos da participacdo popular no espago
publico, na elaboragdo e execugdo dessas politicas, pois
mesmo que haja ainda uma certa desconexdo com o real
objetivo da politica e mesmo que ainda sejam poucos 0s
mecanismos que a efetivem, se tem a certeza de que algo
estd sendo feito.

Como se abordou nas discussdes acima, a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) (BRASIL, 2009)
aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) reafirmou os dispositivos na CF de 1988 e na
Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), estabele-
cendo diretrizes e principios congruentes com esses para
a implantagio do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS).

Como foi abordado nas assertivas, a PNAS deu vigor
a LOAS e como um aparato de maior efetividade para a
PNAS (2004) foi criado o SUAS, que revitalizou a politi-
ca ampliando sua base no seu executar, bem como se afir-
mou seu aspecto democratico ¢ de direito social. Assim,
como aborda Raichelis (2006, p. 7):

[...] a constru¢do do SUAS configura-se
como o esfor¢o de romper com o modelo

de concepgdo neoliberal implantado no
Brasil. O SUAS, principal deliberagao da
1V Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, introduz mudancas profundas nas
referéncias conceituais, na estrutura orga-
nizacional e na logica de gerenciamento e
controle das agoes.

O SUAS surgiu justamente para se descartar a prima-
zia neoliberal de se minimizar e relegar os direitos sociais
a um plano secundario e desumanizante, em que toda
responsabilidade pela cidadania que deveria ser provida
pelo Estado, era repassada totalmente para a sociedade e
também individualizada, o que reforgava o assistencialis-
mo, a subalternidade, transformando a nogao de direitos
em um processo de ajuda, de caridade ¢ de benesse.

Nesse sentido, o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) surge como uma forma de se efetivar mecanis-
mos que mudassem a visdo de gestdo, financiamento e
controle social, com o objetivo de dar suporte a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), elevando os ser-
vicos sociais a um carater continuado, em detrimento de
programas pontuais que antes eram adotados pelo mode-
lo neoliberal, ampliando, assim, a fungdo do Estado em
relagdo aos direitos da sociedade.

Deste modo ha de considerar-se a seguinte afirmagdo
sobre o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
(BRASIL, 2007, p. 141):

As bases do Suas para a gestdo, o finan-
ciamento e o controle social da assisténcia
social recuperam a primazia da responsa-
bilidade do Estado na oferta de servigos,
programas, projetos e beneficios socioas-
sistenciais, reiterando a concepg¢do de que
s0 o Estado é capaz de garantir os direitos
e 0 acesso universal aos que necessitam da
assisténcia social.

A grande importancia do SUAS esta no fato de que
o mesmo reforga o papel do Estado no provimento dos
direitos sociais das camadas populares que necessitam da
politica de assisténcia social, bem como no olhar para os




REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

servigos prestados para os segmentos sociais, que visam
ndo o imediatismo mas a continuidade. E isto como for-
ma de se oferecer efetividade as agdes realizadas, o que
se torna importante quando se trata da promogdo de direi-
tos a cidadania para os sujeitos sociais que se encontram
em condi¢des de vulnerabilidade social.

Sendo assim, o Estado aparece com uma nova me-
todologia na forma de protecao social que se divide em
duas: a protec@o social basica e a protecdo social especial
(de alta e média complexidade), ¢ assim, organiza a as-
sisténcia social com as especificidades das necessidades
sociais, imperiosamente heterogéneas (BRASIL, 2007).

O sistema de protec@o social se revitaliza de acordo
com as especificidades e necessidades do publico-alvo
das a¢des sociais, no qual tanto o sistema de protegdo
social basica como o sistema de protegdo social especial
voltam-se para individuos e familias que vivem em situ-
acao de vulnerabilidade social.

Suas especificidades estdo no desenrolar das acdes,
tanto que o sistema de protecdo social basica estd rela-
cionado, ao prevenir as situagdes de risco social, com o
objetivo de fortalecer os lagos familiares € comunitarios,
onde os vinculos nao foram rompidos. E o sistema de
protecao social especial refere-se ao reparo do dano, pois
nessas condigdes os individuos abalaram seu vinculo
com a familia e a comunidade ou romperam estes vincu-
los. Por isso a importancia de se analisar as especificida-
des de cada caso, quando esta em jogo a realidade social
critica em que vive sujeitos sociais.

De acordo com Albuquerque e Crus (2007) a impor-
tancia do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
ndo estd somente reverenciado no sistema de protecao
social acima explicitado, mas também como mecanismo
de identificag¢ao das desigualdades regionais e condigdes
estruturais municipais, que organiza a adesdo de munici-
pios ao SUAS por nivel de gestdo: inicial, basica e plena.

Além disso, inscreve como fundamento de sua cons-
trucdo e consolidagdo a matricialidadesdciofamiliar, a
descentralizag@o politico-administrativa e a territoriali-
zacdo, bases reguladas para relag@o entre estado e socie-
dade civil, o financiamento pelas trés esferas de governo,
o controle social, a politica de recursos humanos ¢ a in-
formag¢do, monitoramento e avaliagdo.

Nesse sentido, o que se pode observar é que o SUAS
¢ um mecanismo de grande respaldo entre a politica de
assisténcia social, por constituir todo um aparato ligado
ao exercicio do direito social, como um suporte para a
efetivacdo da justiga social, por abordar aspectos essen-
ciais para concretizagdo da politica social de forma efe-
tiva, 0 que observa nos mecanismos abordados em toda
sua implementagao.

Segundo Albuquerque e Crus (2007, p.14):

[...] as portas de entrada para o SUAS
sdo estatais e ja se encontram espalhadas
pelo Brasil por meio dos Centros de Re-
feréncia de Assisténcia Social (CRAS) e
dos Centros de Referéncia Especializados
da Assisténcia Social (CREAS). Os CRAS
sdo implantados em territorios de maior
vulnerabilidade social e os CREAS podem
ser organizados pelo municipio em ambito
local ou regional ou, ainda, organizados
pelo Estado.

Os CRAS e os CREAS reverenciam a rede socioa-
ssistencial dos servigos prestados, de acordo com a po-
litica de assisténcia social, bem como sdo instrumentos
de execugdo das politicas, pois sdo nestes centros que 0s
programas, projetos e servigos sao prestados aos sujeitos
sociais vulnerabilizados e suas familias, sendo a porta
de entrada destes no acesso aos direitos sociais que lhe
competem.

3. AS UNIDADES DE PROTECAO SOCIAL
BASICA E A FETIVACAO DOS DIREITOS
DO IDOSO

Um dos mecanismos utilizados pela assisténcia social
para da suporte a sua execucdo sdo os Centros de Refe-
réncia de Assisténcia Social (CRAS), que sdo espagos que
integram o sistema de protecdo social basica, que abor-
dam como beneficiarios, familias, que se encontram em
situagdo de vulnerabilidade ou risco social e visa, através
de programas, projetos e servigos fortalecer os vinculos
familiares e comunitarios como forma de prevenir riscos
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que possam afetar os lagos afetivos entre os individuos,
tendo a familia como base para a transformagao social da
realidade vigente. Como fica bem claro na conceituagao
do Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).
De acordo com o Ministério do Desenvolvimento Social
e de Combate a Fome (BRASIL, 2009, p. 13):

[...] o CRAS é uma unidade publica de
base estatal descentralizada da politica
de assisténcia, responsavel pela organiza-
¢do e oferta de servigos da protegdo social
basica do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) nas areas de vulnerabilida-
de e risco social dos municipios e Distri-
to Federal. Dada a sua capilaridade nos
territorios se caracteriza como a principal
porta de entrada do Suas , ou seja, é uma
unidade que possibilita o acesso de um
grande numero de familias a rede de pro-
tecdo social de assisténcia social.

O CRAS ¢ um espago de grande importancia por ser
baseado em diretrizes que beiram tanto o fortalecimento
dos vinculos entre os individuos de uma sociedade como
amplia o acesso destes aos direitos de cidadania e, por-
tanto, ao sistema de prote¢do social, o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), que da aos servigos socio-
assitenciais um carater preventivo, proativo e protetivo,
levando em consideracdo a qualidade dos servigos pres-
tados para os sujeitos sociais, beneficiarios da assisténcia
social. Como ¢ explicitado segundo Ministério do De-
senvolvimento Social e de Combate a Fome (BRASIL,
2009, p. 9) abaixo:

[...] a oferta dos servigos no CRAS deve ser
planejada e depende de um bom conheci-
mento do territorio e das familias que nele
vivem suas necessidades, potencialidades,
bem como do mapeamento da ocorréncia
das situacées de risco e de vulnerabilidade
social e das ofertas ja existentes.

Como ¢ bem explicito na assertiva acima, o CRAS

assume um papel frente a realidade social observada,
pois através de seus servigos, que beiram um diagnos-
tico das familias, sua fungdo ¢ dar o suporte social a seu
publico-alvo, focando tanto as potencialidades como di-
ficuldades que se fazem presentes na realidade vigente
dos individuos, frisando seu trabalho na transformagio
social destas familias que sdo referenciadas nos servigos
socioassitenciais. Portanto, como ¢ um espaco de acesso
a cidadania, efetiva os direitos socioassitenciais quando
reverencia o acesso de seus usuarios na rede socioassis-
tencial através do trabalho como referéncia e contrarefe-
réncia do SUAS.

A fung¢do da referéncia se materializa
quando equipa as demandas oriundas
das situagées de vulnerabilidade e risco
social detectadas no territorio e garan-
te ao usuario o acesso a renda, ao servi-
¢o, a programas e a projetos, conforme
a complexidade da demanda. E a fungdo
de contrarreferéncia é exercida quando a
equipe do CRAS recebe encaminhamento
do nivel de maior complexidade e garante
a protegdo basica, inserindo o usuario em
servico, beneficio, programa e/ou projeto
de protegdo basica (BRASIL, 2009, p.10).

A articula¢do no trabalho desenvolvido entre o Cen-
tro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e as ou-
tras unidades da rede socioassistencial, como exemplo
os Centros de Referéncia Especializados da Assisténcia
Social (CREAS) se mostram de suma importancia, pois
no sistema de prote¢do social ha uma interag@o entre o
que se prevé de basico ¢ especial. E isso de acordo com
a complexidade e este aspecto ¢ bastante notorio na rede
assistencial do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), que prima pelo gerenciamento, inser¢do, enca-
minhamento e acompanhamento dos usudrios da politica
de assisténcia social.

Portanto, a atuagdo do CRAS esta voltada para o
desenvolvimento de agdes e servicos integrados com
as familias do Programa de Aten¢do Integral a Familia
(PAIF), visando, assim, uma transformacao da realidade
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social vigente, com a prestagdo do trabalho social auxi-
liado pela sua equipe técnica, através de uma interagdo
desta com as familias referenciadas, buscando dar efe-
tividade a sua agdo, se baseando nos eixos estruturantes
do SUAS: a matricialidadeséciofamiliar e a territorializa-
¢do. Como fica claro segundo Ministério do Desenvolvi-
mento Social ¢ de Combate a Fome (BRASIL, 2009, p.
12-13) de acordo com o expresso abaixo:

[...] a matricialidadesociofamiliar se refe-
re a centralidade da familia como nucleo
social fundamental para a efetividade de
todas as agdes e servi¢os da politica de as-
sisténcia social. E a territorializa¢do refe-
re-se a centralidade do territorio como fa-
tor determinante para a compreensdo das
situagoes de vulnerabilidade e riscos so-

ciais, bem como para seu enfrentamento.

Os dois eixos estruturantes do SUAS elevam a politi-
ca da assisténcia social, como um mecanismo de execu-
cdo dos direitos a cidadania das familias assistidas pelos
servicos socioassistenciais. Logo, ao reconhecer a familia
como base para se chegar a efetividade das agdes e ser-
vicos desenvolvidos ¢ possivel organizar todo o trabalho
realizado com as familias, na busca pelo fortalecimento
dos vinculos familiares, pois ¢ justamente no espago fa-
miliar que se configuram as tensdes e conflitos, como ¢é
também nele que se conhecem as potencialidades, inte-
resses e necessidades e se pode tragar agdes para transfor-
magao da realidade social do publico-alvo assistido pela
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).

Portanto, ao reconhecer a territorializagdo como um
ponto primordial para execucdo da politica de assisténcia
social, se pde em foco a importancia no conhecer da rea-
lidade social destas familias para assim tragar, de acordo
com o contexto social, cultural € econdmico deste Ambito
territorial a que estdo alocadas as mesmas, estratégias de
enfrentamento das desigualdades sociais e conflitos que
cheguem a afetar as relagdes coletivas, tanto familiares
como comunitarias do publico-alvo das a¢des do Centro
de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).

Vale salientar que o trabalho do CRAS nio se faz

somente através da promocdo da politica de assisténcia
social, mas da integracdo desta politica com as demais
politicas intersetoriais. Isto é, a politica de saude, de pre-
vidéncia social, dentre outras, para assim, garantir o aces-
so dos segmentos populacionais aos direitos assegurados,
que se faz através da articulacdo coletiva destas politicas,
bem como da participagdo dos usuarios dos servigos so-
ciais no processo de planejamento e avaliagao das agdes
desenvolvidas. O que deixa bem explicito no trecho do
Ministério do Desenvolvimento Social e de Combate a
Fome (BRASIL, 2009, p. 14) que:

[...] ao se reconhecer a territorializa¢io
como eixo do Suas, reconhece-se que a
mobilizag¢do das forcas no territorio e a
interagdo de politicas publicas podem po-
tencializar iniciativas e induzir processos
de desenvolvimento social. A interacdo
de politicas, por sua vez, é potencializada
pela clareza de objetivos e pela defini¢do
de diretrizes governamentais. Contudo, a
democratizagdo do acesso aos direitos so-
cioassistenciais devem ser garantidos por
meio da participag¢do dos usudriosnos pro-
cessos de planejamento e avalia¢do dos
servigos da unidade, seja mediante realiza-
¢do de reunioes com os usudrios ou foruns
com representantes das familias referencia-
das e da rede socioassistencial local.

Além da importancia da interagdo entre as politicas
sociais para o alcance de resultados eficazes na oferta e
execucdo dos servigos socioassitenciais e da participagao
social dos usuarios, tem-se como um fator principal para
a adequacao destes servicos sociais a garantia democrati-
ca aos direitos sociais e a responsabiliza¢ao do poder pu-
blico no compromisso com a oferta adequada e acessivel
aos servigos. Pois, assim, através deste comprometimen-
to, somado aos demais fatores explicitados, sera possivel
construir a universalidade de cobertura da politica de as-
sisténcia social para o publico-alvo de suas acdes.

Os servigos do CRAS beiram o acesso dos usuarios
aos direitos assegurados e previstos pela politica de assis-
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téncia, bem como de todo aparato legal de leis que reve-
renciam o direito a cidadania, por isso, a importancia de
se conhecer quais sdo estes servi¢os prestados as familias
usuarias do CRAS, que séo:

* De conhecer o nome e a credencial de quem o aten-
de (profissional técnico, estagiario ou administrativo do
CRAS;

* A escuta, a informagdo, a defesa, a provisao direta
ou indireta ou ao encaminhamento de demandas de pro-
tegdo social asseguradas pela politica nacional de assis-
téncia social;

* A dispor de locais adequados para seu atendimento,
tendo sigilo e sua integridade preservados;

* De receber explicacdes sobre os servigos e seu aten-
dimento de forma clara, simples e compreensivel; de re-
ceber informagdes sobre, como e onde manifestar seus
direitos e requisi¢des sobre o atendimento socioassisten-
cial; entre outros.

Entretanto, como se observa acima, o papel do Cen-
tro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) frente as
familias ¢ de suma importancia por ser a porta de entrada
dos usuarios ao acesso aos direitos garantidos e por refor-
car a participacao social como uma forma de se fortalecer
o campo de garantia dos direitos sociais, e assim demo-
cratizar os direitos e servigos socioassitenciais.

Os CRAS reforcam o acesso aos direitos socioassis-
tenciais, através dos Centros de Convivéncia que enqua-
dram todos os membros das familias referenciadas em
sua dependéncia, através do trabalho realizado com as
categorias especificas, ou seja, espacos de convivéncia
para idosos, criangas, adolescentes, mulheres, entre ou-
tros, buscando uma articulagdo entre o seu publico-alvo,
CRAS e sociedade em geral.

Por isso, a importancia destes centros na vida de uma
comunidade cercada por desigualdades sociais gritantes.
De acordo com Jorge (1998), o objetivo destes ¢ fortale-
cer os lacos familiares e comunitarios, bem como iden-
tificar habilidades dos grupos assistidos pelo CRAS, e
através de oficinas de geragdo de emprego e renda que
buscam colocar o sujeito social em uma posigdo favora-
vel de cria¢do da sua propria renda, passando de depen-
dente da Politica de Assisténcia Social (PAS) para um su-
jeito independente do sistema de proteg@o social e assim,

excluso do indice de pobreza e excluséo social, que estdo
submetidos dezenas de cidadaos brasileiros.

Portanto, especificamente se referindo aos Centros de
Convivéncia para a terceira idade, seu objetivo maior ¢é
justamente a mobilizagdo destes no convivio social con-
siderando Lemos et al. (2006), autores estes referindo-se
a sociabilidade e sua ligagdo com o processo de envelhe-
cimento. Uma ligacdo que para tanto ha necessidade de
se reforgar as relagdes sociais do ser humano na terceira
idade tanto no que se diz respeito a familia, quanto ao
Estado e sociedade em geral.

De acordo com a Politica Nacional do Idoso (PNI) -
Lei n® 8.842, que além de prever a responsabiliza¢ao do
Estado e sociedade no provimento dos direitos deste seg-
mento social, apresenta em seu capitulo 11, artigo 3°, item
11, como deve ser encarado o processo do envelhecimen-
to. Como afirma Jorge (1998, p. 1) “o processo de enve-
lhecimento diz respeito a sociedade em geral, devendo
ser objeto de conhecimento e informagao para todos”.

Assim sendo, este item revela a importancia positiva
atribuida a velhice, logo ressalva-se esta fase de transfor-
mag¢do como um campo de aprendizagem e conhecimen-
to, ou seja, de experiéncia que deve servir de referéncia
para toda sociedade e que leva todo processo a uma acei-
tagdo, quando se revigora na sessao Il sobre as diretrizes,
no 4° art., item I: “viabilizacdo de formas alternativas
de participago, ocupagdo e convivio do idoso, que pro-
porcionem sua integrag@o as demais gera¢des” (JORGE,
1998, p.1).

De acordo com o artigo 4°, se observa que ¢ reforga-
do o processo de socializagdo do idoso, que prima pela
manutencao das relagdes sociais, reforcando o papel de
suma relevancia que a terceira idade assume frente a so-
ciedade a que esta inserida. E quando se fala de participa-
¢do e, principalmente, de convivio, se remete o papel dos
Centros de Convivéncia do idoso (CCIs) que englobam
estes aspectos explicitados, reforcando assim, o convivio
familiar e comunitario como forma de manté-los ativos
frente a sociedade e garantir que seja efetivada a Politica
Nacional do Idoso (PNI), bem como todo o aparato de
leis que protegem este segmento social.

Por isso, € necessario entender o que sao os Centros de
Convivéncia e descartar os tabus gerados acerca de como
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o sistema de prote¢do do idoso foi encarado ao longo dos
tempos, pois como ¢ sabido, as institui¢des asilares eram
a forma de garantia de protecdo a pessoa idosa e assim
atribuidas como direito deste segmento social. Hoje, de-
pois de grandes avangos na prote¢ao desta categoria, isto
¢, a Politica Nacional do Idoso e Estatuto do Idoso, sdo
reforgados os conceitos da protecdo social para a terceira
idade. Portanto, ¢ necessario um entendimento a respeito
do que sejam os Centros de Convivéncia, para tanto eis
uma alusdo de Jorge (1998, p. 2) as instituigdes como
entdo referenciadas:

[...] 0 espago de convivéncia, ao contrario
das institui¢oes asilares, visa a resgatar
as capacidades adaptativas do idoso para
que ele possa usufruir permanentemen-
te do intercambio de relagoes com a sua
Sfamilia e a sociedade. O idoso saudavel é
mais aceito por seus familiares e pela socie-
dade em geral. Na medida em que suas fun-
¢Oes psiquicas estdo mantidas, ele interage
em seu ambiente de forma a ser respeitado
e valorizado pelos seus pares.

O papel dos Centros de Convivéncia na vida do idoso
¢ de primordial importancia, até porque ao integrar este
segmento social em espagos participativos, o modo de
vida dele muda e assim se reforga as relagdes sociais es-
tabelecidas entre ele e a sociedade, elevando seu padrao
no aspecto social, bem como nos demais aspectos onde
se pode manter seu estilo de vida e reforcar seu acesso
aos direitos, o que o torna um idoso participativo e ativo
em sociedade.

Mas, para que este segmento tenha avangos no que se
diz respeito a sua integracdo na sociedade, ¢ necessaria
a participacdo da familia no processo de manutengao e
fortalecimento dos vinculos sociais, pois é neste ambito
que o idoso esta inserido no decorrer de sua vida. Portan-
to, € necessario se conhecer as atividades, bem como os
objetivos destes centros na mobilizacdo social da terceira
idade. Neste sentido Jorge (1998, p. 2), pronuncia-se da
seguinte forma:

Todas as atividades desenvolvidas no cen-
tro de convivéncia tém este objetivo funda-
mental que se ramifica em diversos outros
objetivos especificos: trabalho com grupos
para integracdo do idoso com os seus pa-
res, de sua faixa etaria; grupos para esti-
mulagdo e desenvolvimento da memoria e
da atengdo (através de jogos dirigidos e
dindmicas de grupo); grupos de gindstica
e fisioterapia; grupos de estimula¢do sen-
sorial através da musica e da danga; pas-
seios culturais (cinemas, teatro, museus,
parques etc); filosofia para a 3a idade,
para reflexdo e discussdo sobre os diver-
sos aspectos da existéncia humana e sobre
a morte;, programas de integra¢do com
criancgas e adolescentes de diversas esco-
las, com o intuito de integrar as geragaoes;
trabalhos manuais e artesanato, para res-
gatar habilidades, resgatar o desejo por
uma atividade, pelo fazer, promover a in-
tegragdo e a socializa¢do, aconselhamen-
to e orientagdo de familiares quanto aos
aspectos do envelhecimento e da velhice,
quanto ao seu proprio idoso e as formas de
interagdo familiar e de inclusdo do idoso
na vida familiar e social; psicoterapia da
pessoa idosa, nos casos de necessidade ou
demanda do proprio individuo.

O que se pode notar é que sdo multiplas as fung¢des
dos Centros de Convivéncia, e todas reforgam um papel
de manuten¢do do estilo de vida na terceira idade e bus-
cam a efetividade dos direitos desta classe social. Mas na
realidade brasileira o que ¢ observado sdo centros de con-
vivéncia que descartam essas fungdes acima explicitadas,
que ndo possuem atribuigdes que estejam de acordo com
os objetivos de atuacdo eficazes. Logo, por varias vezes
¢ ementado a imagem de um idoso sem condigdes fisi-
cas ou até mentais para desenvolver tais atividades, o que
proporciona a fragmentacdo no tratamento a esta pessoa
idosa e fere diretamente seus direitos adquiridos.

Contudo, estes centros t€ém como fungdo atuar atra-

22



REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

vés de atividades que restabelegam o papel do velho na
sociedade e sua inser¢do frente 4 mesma, estimulando a
participacdo familiar e social como meio de manutencao
dos direitos que regem a protecdo do idoso ¢ forma de
interar estes com o meio em que vivem. O que difere
os Centros de Convengdo voltados para a pessoa idosa
das instituigdes de internagdo que primam somente pela
manutencao do idoso em espagos que nao o socializam.
Dai a importancia dada aos espagos de convivéncia em
estudo diante da sua eficacia quando se trata de reforgar a
cidadania dos seres humanos que encontram-se, portan-
to, na terceira idade. Jorge (1998, p. 2), também profe-
rindo-se da seguinte maneira:

Ao contrario das institui¢oes asilares, os
centros de convivéncia, apesar de levar o
idoso para um espago especifico institu-
cional, trabalha a pessoa para sua inser-
¢do na sociedade. A filosofia da Maiorida-
de é propiciar-lhe condigdes que permitam
o seu continuo desenvolvimento e cresci-
mento e a sua participa¢do na vida fami-
liar e social.

A compreensdo sobre o que seja este espago de con-
viver entre os idosos e as demais geragdes torna-se ne-
cessaria, pois somente assim se podera chegar na atuagao
cidada, que deve ser frisada quando se refere a dignidade
humana do segmento social proprio da terceira idade. E
nessa direcdo todos os mecanismos que levam a efeti-
vidade destes espacos de socializagdo devem ser impul-
sionados e articulados na concessdo da interagao social
entre o meio ¢ os idosos. Logo porque vai se reforgar
a importancia de integrar os membros da sociedade no
conceder dos direitos desta classe social. E sindnimos
de isolamento ¢ perda de identidade atribuidos a terceira
idade, por muito tempo predominante nestes centros se
tornarao extintos. Contudo, se refor¢a o ambito dos Cen-
tros de Convivéncia em estudo da seguinte forma:

[...] o espaco de convivéncia reeduca o
idoso que perdeu em parte sua sociabi-
lidade em consequéncia dos anos de iso-

lamento que viveu, das perdas cognitivas
que sofreu, do espaco fisico, psiquico e
social que perdeu a medida que foi enve-
lhecendo, que se aposentou e perdeu seu
espago produtivo, que sua afetividade de-
teriorou-se em decorréncia do isolamento
e da perda da identidade social (JORGE,
1998, p.2).

Termos que instigam a reflexdo do isolamento pelos
quais passam os idosos em diversas regides brasileiras e
remetem a uma indagacdo sobre o afastamento do idoso
do espago produtivo, como ¢ frisado anteriormente. Todo
este afastamento do velho das atividades econdmicas
desenvolvidas pelo seu trabalho o elevam frente a uma
sociedade capitalista e consumista a uma imagem inati-
va, pois ele ndo estd mais ativamente no mercado, contri-
buindo com o sistema e por detras de todo este contexto
o idoso sofre as consequéncias de um olhar capitalista
que visa lucros e que por muito vé€ o idoso como desco-
nexo do mundo do capital, mesmo refor¢ando o estilo de
consumo que cada segmento social estabelece frente a
sociedade que, portanto, capitalista.

Neste contexto social em que a sociedade se torna
cada vez mais capitalista é que o direito do idoso fica
relegado a ultimo plano, quando se refere as relagdes so-
ciais estabelecidas entre este segmento social e a socieda-
de. A sensacdo de que este individuo ja passou por todas
as fases da vida ¢ reforgada e assim ¢ atribuido um sen-
tido fragmentado ao processo de envelhecimento. Nao
se pode negar que a velhice acarreta algumas limitagdes
fisicas, psicoldgicas, dentre outras, mas como cidaddo a
sociedade em geral e o Estado tem que prezar pelas ga-
rantias legais que elevam o idoso a um sujeito de direitos,
e direitos estes que devem ser concedidos e efetivados.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Neste contexto social em que a sociedade se torna
cada vez mais capitalista é que o direito do idoso fica
relegado a ultimo plano, quando se refere as relagdes so-
ciais estabelecidas entre este segmento social e a socieda-
de. A sensacdo de que este individuo ja passou por todas
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as fases da vida ¢é reforgada e assim ¢ atribuido um sen-
tido fragmentado ao processo de envelhecimento. Nao
se pode negar que a velhice acarreta algumas limitagdes
fisicas, psicoldgicas, dentre outras, mas como cidaddo a
sociedade em geral e o Estado tem que prezar pelas ga-
rantias legais que elevam o idoso a um sujeito de direitos,
que devem ser concedidos e efetivados.

Aspectos como a dificuldade de acesso as institui-
¢oes provedoras dos direitos da pessoa idosa, constitui
um ponto a ser revisto pelos profissionais que trabalham
diretamente com idosos, principalmente os assistentes
sociais. Logo a importancia de estar levando estes ao co-
nhecimento dos seus respectivos direitos, faz-se através
do compromisso com a ética e o principio primeiro da
justica social.

A falta de informagdo que por muitas vezes se cons-
titui em um grave problema, destitui a efetivacao dos di-
reitos do cidaddo e minimiza o seu direito a ter direitos.
Portanto, toda pratica voltada para o idoso tem que ser
pensada de uma forma que o coloque ndo como mero
digno de caridade ou de olhar penoso, mas vé-lo como
um sujeito que tem capacidades que devem ser encoraja-
das para a manuten¢ao da sua vida na sociedade de uma
forma efetiva. E isto, pois, a partir do momento que os
direitos sociais para a sociedade em geral sdo assegura-
dos e, portanto, executados, a cidadania toma sua forma
original e real e aproxima os sujeitos sociais do acesso a
suas garantias sociais.

Nao ¢ dificil reconhecer a CF de 1988, que instituiu
os direitos sociais, mas estes ndo agem por si proprios,
dependem do reconhecer das garantias sociais assegura-
das pela sociedade civil em geral, bem como pelo poder
publico. Portanto, todo este processo de reconhecimento
da cidadania ndo representa uma luta encerrada, mas que
exige muita responsabilidade da sociedade e do Estado,
na busca pela democratizagao politica, econdmica e so-
cial, com relagdo aos direitos, aos programas, projetos
que chegam a fazer parte da vida e cotidiano de milhares
de pessoas, especificamente o idoso.

O idoso como cidadao de direitos ¢ protegido por leis
constitucionais que devem ser cumpridas, respeitadas.
Politicas publicas eficazes, implementa¢do de projetos
que sejam reais nos objetivos propostos para o bem-estar

deste segmento social, que ¢ de responsabilidade de um
todo e ndo individual.
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RESUMO

presente artigo tem por objetivo apre-
sentar sumariamente tendéncias impor-
tantes na literatura académica a respeito
dos movimentos sociais entre 2008 e 2013 e seu
nexo com a formulagdo de politicas publicas. Ele
apresenta os resultados embrionarios e iniciais de
uma pesquisa ressaltando o carater dindmico e

complexo do tema, apontando a necessidade de
uma avaliagdo atenta as particularidades que uma
avaliagdo sobre tais movimentos politicos deman-
da, sugerindo uma “tradu¢@o” ou ressignificacao
enriquecedora da compreensdo dos mesmos, em
conformidade com a formulacdo do italiano An-
tonio Gramsci.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo visa fazer uma brevissima leitura
geral sobre algumas tendéncias da producdo bibliografica
acerca dos movimentos sociais que ocorreram no Brasil
de 2008 a 2013, principalmente nas grandes cidades do
pais onde, devido & maior concentragdo de pessoas, ha
maior repercussao nacional e internacional. Objetiva-se
fazer um sumario exame da literatura existente sobre a
influéncia destes movimentos na formulacao das politi-
cas publicas do pais. Isto porque ¢ comum a discussao
sobre a grande participagdo dos movimentos sociais na
efetivacao de agdes no ambito de politicas publicas mais
condizentes com a realidade sociopolitica, economica e
cultural da sociedade brasileira.

Primeiramente, pretende-se fazer uma breve apresen-
tagdo sobre os movimentos sociais no Brasil de 2008 a
2013 e relaciona-los com as politicas ptiblicas. Em segui-
da, sera contemplada a discussdo sobre os movimentos
sociais, as politicas publicas e a relagdo entre ambos no
contexto brasileiro, sendo esta uma revisdo bibliografica
inicial e preliminar. E por fim, serdo feitas algumas con-
sideragdes conclusivas sobre o que foi exposto.

Uma questao se coloca como fundamental para a ava-
liagdo de tais movimentos sociais. Como buscar da conta
da amplitude que o tema enseja em poucas palavras? Por
outros termos, como abordar o tema de forma sumaria e
introdutdria uma vez que ele remete a uma miriade de
manifestagdes de tais movimentos em complexa rede de
diversidade ¢ diferencas em distintas conjunturas? Como
articular conceitos e classificagdes referentes a enorme
gama de possibilidades de foco e compreensdo de tais
movimentos?

Ainda que a analise aqui proposta seja um esbogo, a
resposta a tais perguntas aponta para o uso da tradutibi-
lidade ou traducibilidade ou ainda, tradugdo, conceito de
Anténio Gramsci® . Tal categoria indica que se da atengdo
ateoria e a pratica ao “traduzir” idéias, conceitos diversos

do sentido originario de sua elaboragdo. Gramsci (20006)
acreditava que a “tradug@o”, tanto como categoria e me-
tafora, seria um principio metodico fundamental, seja
como uma ressignificagdo sem caracterizar uma repeti-
¢do mecanica. A tradu¢do conotaria um enriquecimento
do conceito em questdo no sentido de adaptacdo as varias
especificidades historicas, sociais, politicas, econdmi-
cas e tradigdes culturais. No caso deste artigo, a analise
dos movimentos sociais enseja fazer essa tradugao, pois,
como afirmam Rosa e Mendonga (2011, p. 645):

A produgdo teorica sobre movimentos so-
ciais enfrenta algumas dificuldades que
a diferencia de outras dreas de estudo. A
propria mobilidade do fenomeno e a sua
pluralidade de formas impossibilitam a fi-
xacgdo de um unico conceito e de uma uni-
ca maneira de se estudar a a¢do coletiva.
Com efeito, a teoria tende a acompanhar
esse movimento tornando-se igualmente
dindmica, indeterminada e plural.

Isso diz respeito principalmente as ultimas trés déca-
das da historia nacional quando houve grande mobiliza-
¢do politica, social e cultural, ainda que com diferentes
ritmos e intensidades durante todo este periodo. Movi-
mentos sociais em torno da questdo urbana, pela inclu-
s80 social, por moradia, contra a violéncia; pela melhoria
da saude publica; por melhores condi¢des nos presidios;
pela preservacao e defesa da cultura local e das etnias
dos povos, por ultimo, movimento ¢ mobiliza¢do na arca
rural por reformas, pelo movimento dos sem-terra’ . Es-
tas mobilizagdes sdo “a¢des sociais coletivas de carater
socio—politico e cultural que viabilizam formas distintas
de a populacdo se organizar e expressar suas demandas”
(GOHN, 2011, p. 335).

A proposito disto, Ferreira (2003, p. 80) afirma:

3 Autor comunista italiano que viveu entre 1891 e 1937 ¢ ficou conhecido por sua obra carceraria denominada “Cadernos do Carcere”, escritos na fase final de sua vida

na prisao do regime fascista italiano.

4 Para uma leitura mais detalhada dos tipos de Movimentos sociais do século XXI consultar GOHN, 2011.
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O processo de produgio e disseminagdo
das desigualdades socioeconomicas em
nossa sociedade ndo é algo recente, sendo
resultado dentre outras coisas da falta de
politicas publicas adequadas, ou mesmo a
falta de qualquer politica em prol da popu-
lagdo como um todo.

Isto ¢é, as manifesta¢des sociais sdo resultados, den-
tre outras coisas, da falta de politicas publicas que deem
assisténcia a populagdo de forma geral. Dessa forma, as
politicas publicas tornam-se primordiais pelo fato dos di-
ferentes governos ndo garantirem a ordem e a seguranca
social e os servicos para diminuir as desigualdades so-
ciais ¢ o desenvolvimento econdmico, pois elas “visam
responder a demandas, principalmente dos setores margi-
nalizados da sociedade, considerados como vulneraveis”
(TEIXEIRA, 2002, p. 3). Essas politicas sao aplicadas e
interpretadas pelo poder publico e influenciadas pela so-
ciedade civil através das mobilizagdes sociais, que pres-
sionam o governo a atender as necessidades da popula-
¢do. Logo, movimento social e poder ptblico associados
podem resultar em uma sociedade com menos desigual-
dades e menos problemas sociais e culturais.

2. MOVIMENTOS SOCIAIS E PODER PUBLICO

Nos ultimos dez anos, a produgao tedrica e metodold-
gica sobre os movimentos sociais passou por profundas
transformagoes. Isto se deve as principais caracteristicas
do movimento social, sua mobilidade e pluralidade de
formas’ no periodo em questdo. “Os chamados novos
movimentos sociais se caracterizam, principalmente,
pela ruptura dessa dindmica inerente aos velhos movi-
mentos sociais” (ROSA; MENDONCA, 2011, p. 644),
pois outras demandas além das desigualdades socioeco-
ndmicas se tornaram o ponto principal dessas lutas, dan-
do origem a diversos tipos de movimentos. Esses novos

3 Modo como Rosa e Mendonga (2011) caracterizam os novos Movimentos Sociais.

movimentos ndo lutam mais por melhorias econdmicas
e politicas apenas, mas, principalmente, por melhorias
sociais e demandas culturais. Eles buscam o reconheci-
mento das suas identidades, sejam elas étnicas, sociais
ou religiosas. Dessa forma, fica evidente a dindmica e a
pluralidade destas mobilizagdes que vém se modifican-
do consideravelmente desde os primeiros anos do século
XXI.

Estas agdes sociais coletivas tém sido cada vez mais
organizadas, principalmente através do mais eficiente
meio de comunicagdo da atualidade que ¢ a internet. Elas
tém o objetivo de transformar comportamentos sociais e
influenciar politicas publicas adequadas em prol do be-
neficio da populagdo. As politicas publicas se direcionam
mais aos interesses dos grupos sociais menos abastados,
pois estes sdo os que mais precisam da assisténcia do po-
der publico, ou seja, estas politicas mediam as relagdes
entre sociedade e Estado com a finalidade de responder
as demandas dos setores marginalizados da sociedade.
Portanto, “compreende-se que uma parceria entre 0 mo-
vimento social e o poder publico local pode levar a cons-
trugdo de uma realidade melhor, com menos disparidades
socioecondmicas € menos abandono a certos grupos so-
ciais” (FERREIRA, 2003, p. 94). Esta parceria cria espa-
cos de dialogo entre o poder publico e a sociedade que
exercem pressao sobre o Estado através dos movimentos
sociais.

2.1 Movimentos Sociais e Politicas Publicas

Os movimentos sociais estdo presentes em toda a his-
toria do Brasil. Mas foi apds a promulgacdo da Consti-
tuigdo de 1988, que os movimentos populares retoma-
ram legalmente seu espago, com a garantia da liberdade
de expressao, de pensamento e de participacao politica.
Assim, o debate sobre os movimentos sociais levou em
conta importantes transformagdes, devido a propria mo-
bilidade do fendmeno e a sua pluralidade de formas, prin-
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cipalmente nas ultimas décadas, onde estes passaram a
ser “compreendidos como uma forma de acao coletiva
sustentada, a partir da qual atores que compartilham iden-
tidades ou solidariedades enfrentam estruturas sociais ou
praticas culturais dominantes” (ABERS; BULOW, 2011,
p. 53). Isto ¢, uma forma de mobiliza¢ao onde pessoas
com ideias semelhantes, sejam elas politicas, social, étni-
ca, religiosa ou cultural se organizam e se mobilizam na
tentativa de gerar mudangas.

O Brasil, considerando todo seu contexto histérico,
jé enfrentou varias crises politicas, administrativas e
econdmicas, o que contribuiu para o aumento das desi-
gualdades socioecondmicas do pais. Essas desigualda-
des sociais poderiam ter sido reduzidas se o pais tivesse
politicas publicas adequadas. As politicas publicas sdo
diretrizes que norteiam as agdes do Estado mediando a
relacdo deste com a sociedade. Elas visam a prestacao de
bens e servicos para responder as demandas da socieda-
de, como assisténcia social, satide, educagdo ¢ seguran-
¢a, principalmente dos setores considerados vulneraveis.
Também tem como objetivo “ampliar e efetivar direitos
de cidadania, também gestados nas lutas sociais ¢ que
passam a ser reconhecidos institucionalmente” (TEIXEI-
RA, 2002, p. 3).

Até parte do século XX, as mobilizagdes sociais se
concentravam em protestar contra as crises econdmicas,
as desigualdades sociais, cobrando do Estado a redistri-
buigdo de recursos, mais empregos ¢ se preocupavam em
exercer certo controle sobre o Estado. Diferentemente
dos “novos movimentos sociais’’, onde a preocupagdo
ndo ¢ influenciar tanto a acdo do Estado, mas lutar por
condigdes de vida melhores, pelo respeito e reconheci-
mento étnico, da op¢ao sexual, da religido, ou seja, pela
afirmacdo das identidades. As mudangas visadas nestas
novas manifestacdes sdo mais voltadas para a sociedade.

Como os movimentos sociais sdo agdes coletivas que
se organizam de diversas formas para expressar suas ide-
ologias e identidades em busca de mudangas sociopoliti-

co e cultural, ¢ necessario buscar estratégias diferentes ¢
diversas para se manifestar, podendo ser através de de-
nuncias, de passeatas pacificas ou que perturbem a ordem
publica, ou através de negociagdes. As manifestagdes po-
pulares por vezes, atualmente, se comunicam pelas redes
sociais, foruns internacionais, nacionais, regionais, locais
online, ou seja, utilizam a internet para a comunicagao ¢
a organizacdo das mobilizacdes.

Como dito anteriormente, os movimentos sociais
sempre existiram, ndo somente na histéria do Brasil, mas
de muitos paises,

porque representam forg¢as sociais orga-
nizadas, aglutinam as pessoas ndo como
for¢a-tarefa de ordem numérica, mas
como campo de atividades e experimen-
tacdo social, e essas atividades sdo fontes
geradoras de criatividade e inovagoes so-
cioculturais (GOHN, 2011, p. 336).

Dessa forma, estes movimentos “tematizam e redefi-
nem a esfera ptblica, realizam parcerias com outras enti-
dades da sociedade civil e politica, eles tém grande poder
de controle social e constroem modelos de inovagdes so-
ciais.” (GOHN, 2011, p. 337). Séo utilizados para alterar
comportamentos socialmente e também para influenciar
politicas publicas, pois a relagdo entre Estado e Socieda-
de Civil organizada se transformou, e assim o governo
passou a conduzir politicas ptiblicas mais participativas,
onde nao s6 houve a ampliacdo do didlogo entre as esfe-
ras, mas a maior presenga de liderangas de movimentos
sociais dentro do proprio Estado. Logo, fica evidente que
uma parceria entre o governo ou poder publico e o movi-
mento social pode levar a constru¢do de uma sociedade
mais justa, com menores desigualdades socioecondmicas
e menos abandono aos grupos sociais marginalizados.

¢ Expressdo usada por Abers ¢ Bulow (2011) e por Rosa ¢ Mendonga (2011) referindo-se aos movimentos sociais das trés ultimas décadas.
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2.2 As Manifestagdes Populares de 2008 a 2013

A mobiliza¢do social no Brasil nos anos de 2008 a
2013, principalmente no tltimo ano, representou a indig-
nac¢do da populacdo brasileira com o modo que os politi-
cos estavam administrando o pais, pois a sociedade luta-
va por mais qualidade na educagdo, satide ¢ seguranca do
pais. Organizados através das redes sociais, mais inten-
samente os de 2011 a 2013, estes movimentos ocorreram
sem a influéncia de liderangas politicas.

Nos anos de 2008 a 2011, a sociedade civil se reuniu
para protestar contra, principalmente, a violéncia urbana,
a péssima qualidade do transporte publico ¢ a alta tari-
fa deste, em que milhares de pessoas foram as ruas em
passeata vestindo camisas de vitimas da violéncia ou em
protesto. Estes movimentos aconteceram em algumas ci-
dades brasileiras a0 mesmo tempo, por uma semana ou
menos. As manifestagdes ocorridas em 2011 foram as
primeiras que foram integralmente organizadas através
das redes sociais, em ambito regional ou local. Contudo,
o manifesto popular de maior amplitude e de maior sig-
nificado que ocorreu no Brasil na ultima década, foi o de
junho de 2013, este teve repercussao internacional.

As manifesta¢des de junho de 2013 foram algumas
das maiores ocorridas no Estado brasileiro milhares de
pessoas foram as ruas protestar por varios motivos. Ten-
do como estopim o aumento da tarifa de dnibus em varias
cidades brasileiras, por isso o movimento ficou vulgar-
mente conhecido como a Revolta dos 0,20 centavos, mas
era comumente chamada de Movimento Passe Livre. Os
manifestantes ndo apenas reivindicavam a redugdo ou
isen¢do da tarifa no transporte publico, como também:
melhores condigdes de vida para a populagdo em geral;
melhorias na educagdo, saude, seguranga; mais empre-
£0s; punicao aos politicos corruptos. Criticavam os gas-
tos exorbitantes do governo com as Copas do Mundo e
das Confederacdes, alegando que o capital investido em
estadios de futebol poderia ter sido aplicado na constru-
¢do de escolas, hospitais, contratacdo de profissionais
necessarios para os servigos publicos funcionarem efe-
tivamente e com alguma qualidade, entre varias outras
reivindicagdes.

O movimento envolveu varios grupos sociais, de es-

tudantes a trabalhadores, de jovens a idosos, de ricos a
pobres. Também participaram grupos extremistas e ra-
dicais que lutavam dignamente por suas causas, como
também grupos que queriam se aproveitar dos protestos
para praticar atos de vandalismo. Mesmo tendo este lado
negativo, os protestos de junho de 2013 ndo se enfraque-
ceram nem foram rejeitados pela populagéo, pelo contra-
rio, estes protestos repercutiram em todo o mundo de tal
modo que algumas cidades estrangeiras fizeram protestos
em apoio aos manifestantes brasileiros.

Estas manifestacdes foram consideradas um movi-
mento “impar” na historia brasileira, primeiramente pelo
modo de organizagdo que usaram. Pela primeira vez na
historia do Brasil, a internet foi usada para mobilizar uma
grande massa popular, sem uma lideranga individual ou
partidaria a frente do movimento, as pessoas se comuni-
cavam pelas redes sociais, combinavam dia, local e ho-
rario para ocorrer a manifestacdo e definiam as causas
e o percurso. Muitos trocavam informagodes através de
aparelhos celulares, seja por ligacdo ou internet, para se
comunicarem. Outra caracteristica impar ¢ o fato de o
movimento ter sido apartidario. Muitos dos manifestan-
tes ndo permitiam liderangas partidarias ou bandeiras de
partidos nem de organizagdes politicas, em algumas ci-
dades, onde havia grupos mais radicais. Em alguns casos,
as bandeiras que representavam algum partido eram vio-
lentamente arrancadas. Muitos desprezavam a participa-
¢do de partidos politicos porque estes estdo diretamente
ligados a administra¢do falha e corrupta do pais e tam-
bém aos varios escandalos que geraram o afastamento do
povo do governo.

Segundo Macedo (2013, p. 06), “aumentou signifi-
cativamente o grau de exigéncia dos eleitores e condi-
cionou um novo cenario politico nacional”, pois com as
manifestagdes os eleitores passaram a acompanhar com
mais rigor a gestdo publica, a fiscalizar os atos e recursos
publicos com a ajuda das tecnologias que potencializam
a velocidade das informagdes. Com o descontentamen-
to popular declarado nacionalmente, a popularidade dos
governantes ¢ dos partidos politicos caiu, caracterizando
certa rejeicdo. Além destas conseqiiéncias, as manifes-
tacdes do primeiro semestre de 2013 resultaram em al-
gumas politicas publicas que atendiam as reivindicagdes

32



REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

mais imediatas como a redugdo do valor do transporte
publico, em algumas cidades. Porém, a maior parte das
reclamacgdes ndo foram atendidas. Com as eleigdes pre-
sidenciais se aproximando sera possivel observar outras
conseqiiéncias destas manifestagcdes ou ndo.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do presente artigo foi argumentado com o
apoio da bibliografia académica um brevissimo panora-
ma sobre as mudangas nos movimentos sociais no Brasil
e, com maior énfase, nos ultimos anos. Além disso, foi
resgatado um pouco sobre as possibilidades em termos
de nexos entre tais movimentos sociais e as politicas pu-
blicas.

A complexidade do tema, o carater inicial desta refle-
x40 e pesquisa, bem como os limites de espaco do texto
em tela ndo permite que se faca uma analise exaustiva e
aprofundada. Todavia, justamente por tal complexidade e
auséncia de um padrdo unico, ¢ que se reafirma a neces-
sidade de estabelecer nexos entre ideias e conceitos para
uma analise que contemple as distintas particularidades
de tais movimentos — na melhor acep¢do gramsciana da
“traduc@o” — e na perspectiva de outro relevante classico
da Ciéncia Social que destaca o desenvolvimento desi-
gual e combinado das diferentes instancias e dimensdes —
social, cultural, politica, econdmica etc. - que compdem
o modo de vida das sociedades (TROTSKY, 1977). Neste
esteio, por mais que os movimentos se destaquem e suas
lutas atinjam um patamar de pressdo sobre os distintos
governos, nd3o ha garantia de uma transformagdo auto-
matica e proporcional as suas intervencdes no seio das
sociedades consubstanciada em suas respectivas politicas
publicas. Tal ¢é a perspectiva das diferentes temporalida-
des de transformagdo das varias esferas da vida social
que deve também atravessar a reflexdo sobre os movi-
mentos sociais ¢ as politicas publicas.
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RESUMO

presente trabalho objetiva aproximar o
leitor dos métodos a partir dos quais o
exercicio do controle externo dos atos
publicos se realiza, partindo da forma que foram
concebidos e estruturados até que se alcangasse
o desenho que se tem atualmente. A possibilida-
de de gerir os bens publicos de forma conjun-

ta tem ganhado forca e a populacdo se tornado
cada vez mais politizada e interessada nas in-
formacdes que lhes sdo passadas pelos orgaos
fiscalizatorios, isso tem gerado uma mudanga
cultural e comportamental na populagdo ¢ vem
mudando também a forma que os gestores tém
realizado suas fungdes.
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1. INTRODUCAO

O vocabulo controle em sua origem etimologica tra-
duz a ideia de vigilancia e verificagcdo exercida sobre as
atividades pessoais e sociais buscando a adequagdo dos
comportamentos a normas pré-estabelecidas. Existem
diversas referencias que atribuem o uso do termo ao pe-
riodo medieval no qual, por questdes inerentes a época
havia a necessidade de verificag@o das a¢des que se justi-
ficava por questdes ideologicas.

No ambito da administragdo publica, tema ora trata-
do, as formas de controle se dividem em dois grandes
grupos: o de controle interno, exercido por cada um dos
poderes, em seus 6rgaos e agentes. Cuida este de verificar
a adequacdo dos atos praticados aos principios basilares
dos atos administrativos, a saber: legalidade, eficiéncia,
moralidade, publicidade e impessoalidade e o controle
externo realizado por 6rgdos alheios ao em que o ato te-
nha sido realizado.

Porém, ¢ preciso salientar que embora seja necessario
e fundamental para o bom funcionamento da administra-
¢do o controle externo ndo pode se realizar sem conside-
rar os principios da proporcionalidade e da discriciona-
riedade. Tais principios afirmam que caso ndo haja norma
regulamentar para realizacdo de um ato administrativo
este pode ser realizado de modo discricionario e caso este
respeite o principio da proporcionalidade sendo feito de
forma correta e sem exageros nao ha espago para atuagdo
do controle externo. Outrossim, caso haja uma norma
regulamentadora para realizagdo de um ato especifico e
esta seja descumprida pelo agente administrativo ¢ nesse
liame que os 6rgdos de controle externo encontram seu
objeto de agdo porque onde ha lei especifica para realiza-
¢do do ato ndo cabe invocar o principio da discricionarie-
dade caso a lei venha a ser descumprida.

Nao obstante, mesmo quando haja ampla possibili-
dade para realizacao do ato de forma discriciondria exis-
tindo incompatibilidade entre os fatos que justificaram a
realizagdo do ato e os efeitos buscados por este os or-
gaos de controle externo no exercicio de suas atribui¢des
podem pugnar pela desconstitui¢do do ato em questdo,
justificando que deste modo a supremacia do interesse
publico pudesse vir a ser ferida.

2. TIPOS DE CONTROLE EXTERNO
E SEUS REFLEXOS SOCIAIS.

O controle externo, segundo Justen Filho (2005), ¢
possivel relacionar ao controle-fiscalizagdo que abrange
a averiguacdo do exercicio regular da competéncia impu-
tada através da lei.

Esse exercicio de verificagdo ¢ realizado por algumas
instituigdes fiscalizadoras dentre as quais as principais
sdo o parlamento, o ministério publico e o tribunal de
contas que cumprem seu papel de diferentes formas e em
diferentes momentos da constitui¢do do ato administra-
tivo. O papel realizado por cada uma dessas instituigoes
possibilita sua caracterizagdo como se observa a seguir:

2.1 Controle Juridico

Por meio do controle juridico a populagdo tem acesso
a diversos tipos de atuagdo efetiva diante das tomadas
de decisao por parte do poder publico. O uso dos meca-
nismos jurisdicionais torna o cidaddo parte do processo
de realizacdo do feito e lhe da oportunidade de se opor a
este. Dentre os principais modos de acesso dos cidaddos
a efetivacdo dos seus direitos no ambito do controle ex-
terno tem-se:

2.1.1 Habeas corpus

No direito patrio, a origem do habeas corpus remonta,
expressamente, a 1832, quando foi publicado o Cddigo
de Processo Criminal, no qual se tinha em seu art. 340:
“Todo cidadao que entender que ele ou outrem sofre uma
prisdo ou constrangimento em sua liberdade, tem o direi-
to de pedir uma ordem de habeas corpus em seu favor”.

Para realizagdo de tal pedido ¢ dispensado o auxilio
de um advogado, desta forma, qualquer cidaddo pode por
iniciativa propria o requerer a favor de si.

2.1.2 Habeas data
Segundo Bastos (1999, p. 260) em seu Curso de Di-

reito Constitucional, sobre o Habeas data, eis haver pos-
sibilidade de afirmar o seguinte:
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Habeas data é um remédio juridico (facul-
tativo) na formagdo de uma agdo consti-
tucional que pode, ou ndo, ser impetrada
por pessoa fisica ou juridica (sujeito ati-
vo) para tomar conhecimento ou retificar
as informagoes a seu respeito, constantes
nos registros e bancos de dados de entida-
des governamentais ou de carater publico,
bem como o direito a retificagdo de tais
dados quando inexatos.

2.1.3 Mandado de seguranga

O mandado de seguranca individual ou coletivo busca
a protegdo dos direitos liquidos e certos que ndo possam
ser tutelados por outros “remédios constitucionais” como
o habeas corpus e o habeas data. Tem seu uso justificado
quando alguma instituigdo publica ou qualquer pessoa
juridica que esteja exercendo fungdo ptblica ameace os
direitos que possam ser descritos como liquido e certo.

2.1.4 Mandado de injungéo

O mandado de injungdo ¢ fundamentado no art. 5°,
inciso LXXI da Constitui¢do Federal de 1988 ¢ na Lei n°
8.038/90, no seu art. 24. Trata-se de um remédio consti-
tucional a disposi¢ao de qualquer pessoa (fisica ou juridi-
ca) ao haver prejuizo pela falta de norma regulamentado-
ra, sem a qual resulte inviabilidade no exercicio de seus
direitos, liberdades e garantias constitucionais. Assim
sendo, sua principal funcdo ¢ suprir a falta de uma lei ou
norma. (BRASIL, 2013; BRASIL, 1990).

Além dos descritos acima existem ainda sem serem
menos importantes as agdes civis publicas, a agao popular
e a agdo direta de inconstitucionalidade, cada uma com
seus preceitos ¢ adequagdes, mas que se dispde a tarefa
de colocar nas maos da populagdo em geral por si pro-
pria ou por meio de seus representantes formas de atuar
diante das decisdes tomadas pelo ente publico adminis-
trativo. Desta forma, é possivel afirmar que a conquista
desses “remédios constitucionais” refletem na sociedade
a medida que sdo conhecidos e utilizados por esta. Bem
se sabe que muito ainda ha que se fazer no sentido de

instruir aqueles que necessitam agir por si diante de um
fato que considerem ofensivo, embora a acessibilidade
tenha sido bastante aprimorada nas ultimas décadas. Tal
percepgao surge quando ao se olhar para sociedade atual
o numero de pessoas as quais o uso dos instrumentos dis-
poniveis sdo assimilados como algo que lhes ¢ direito ¢ a
cada dia mais clara.

2.2 O Controle Parlamentar Direto

Esta previsto na nossa “carta magna” que auxiliado
pelo Tribunal de Contas os parlamentares deverdo exer-
cer atos fiscalizatorios e de controle sobre a adminis-
tracao publica. Mello (2007) discute amplamente esse
aspecto em sua obra para partir de entdo elaborar um
conceito que abrange quase que em absoluto a forma que
pode se realizar o tipo de controle externo exercido pelos
parlamentares. Sua decis@o tem inicio falando da possi-
bilidade de sustag@o dos atos e contratos realizados pelo
executivo, da convocacao de ministros e requerimento de
informagdes para possiveis investigagoes, o recebimento
de petigdes, queixas e representacdes dos administrados
e convocacao de qualquer pessoa ou autoridade para de-
por. Trata ainda da possibilidade de criagdo de CPIs (Co-
missoes Parlamentares de Inquérito) do julgamento das
contas do executivo e da possibilidade de suspensao e de
destitui¢do dos ministros ou do presidente da republica.
Contudo, cabe ressaltar que algumas formas de controle
exercidas pelos parlamentares sdo na verdade, como bem
esclarece o mesmo ilustre autor, privativos aos compo-
nentes do Senado Federal entre eles estdo: aprovar a es-
colha dos magistrados por meio de voto secreto, autorizar
operagdes financeiras de natureza externa, fixar o mon-
tante da divida da Unido, tratar sobre as condi¢des para
concessao de garantias da Unido em operacdes de crédito
interna e externamente. Como trata de limitagdes a lis-
tagem das agdes privativas ao senadores compdem um
rol taxativo na Constitui¢do Federal podendo, portanto as
demais formas de controle parlamentar serem exercidas
por ambas as casas.
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2.3 O Controle pelo Tribunal de Contas

A mais ampla e autonoma forma de controle externo
dos atos da administrag@o publica é realizada pelo Tribu-
nal de Contas. Auténomo e com poderes que se compa-
ram aos do poder judiciario sua fungdo precipua é a de
justamente fiscalizar os atos do poder publico ¢ para rea-
lizar tal feito traz consigo poderes unicos e diferenciados
em relagdo as outras instituigdes.

O Tribunal de Contas ¢ composto por 9 membros,
que devem ter mais de 35 anos e menos de 65. Estes de-
vem ser dotados de idoneidade moral e reputacdo ade-
quada bem como ter demonstrado amplo conhecimento
juridico. Tantos requisitos sdo exigidos dos membros do
Tribunal de Contas logo porque sobre eles recai a res-
ponsabilidade de auxiliando o legislativo fiscalizar a con-
tabilidade, as movimentagdes financeiras, or¢amentarias,
patrimoniais e operacionais da administragdo publica.

3. 0 CONTROLE EXTERNO ENQUANTO
PRESSUPOSTO ADMINISTRATIVO

Nao raro na literatura contemporanea ¢ possivel en-
contrar o homem enquanto ser social como dotado de
caracteristicas que lhes s@o inerentes e que precisam ser
controladas e em caso de desvio, punidas. Assim ja era
em Foucault em seu “Vigiar e Punir” e assim ja era antes
dele em Montesquieu para o qual o homem era mau por
sua propria natureza. Com uma ideia tdo arraigada nesse
sentido sobre a natureza humana e considerando a parti-
cipagdo que estes pensadores, além de tantos outros que
seguiam a mesma linha de pensamento, para as diversas
areas como a economia, a filosofia, a sociologia, o direito
entre outras, ndo se pode negar a grande disseminagdo ¢
por vezes predilecdo pelo uso do instrumento de obser-
vacao constante sobre as atividades humanas. Partindo
do pensamento de Montesquieu defendido por Hobes em
sua afirmacao de que o homem ¢ mau, quem poderia dei-
xar aqueles a quem coordena ou do trabalho dos quais
dependa algum aspecto de suas vidas a mercé apenas de
suas proprias vontades?

Essa forma de pensar tdo disseminada e aceita na so-
ciedade contemporanea como ja o era em outras épocas

ja por si s6 faz com que se moldem novas formas de ad-
ministrar, visando um maior controle sobre os atos dos
sujeitos envolvidos e tendo maior controle haja também
meios coercitivos no sentido de evitar a existéncia de
condutas repetidas. Ribeiro (2002, p. 17) nesse mesmo
sentido ja afirma:

O controle é apresentado como fungdo ad-
ministrativa desde os primeiros teoricos
da Administra¢do e da Economia. Babba-
ge, ao propor a divisdo de trabalho, apre-
sentava os beneficios para o controle pro-
movidos pelo trabalho em escala. Fayol ja
relacionava o controle como fungdo admi-
nistrativa essencial.

A visdo ideologica a partir do qual o ho-
mem é mau (advogada por Hobes, Ma-
quiavel e boa parte da doutrina religiosa
ascética) leva o exercicio do controle so-
bre as atividades a uma forma de controle
muito aproximada. Afinal, o homem ne-
cessita ter sua natureza permanentemente
controlada. Essa é a matriz logica do fun-
cionalismo classico, e leva a uma determi-
nada forma de organizagdo e de estrutura-
cdo da Administracado.

A Escola de Relagées Humanas nasce de
uma experiéncia de carater eminentemen-
te fisiologico, mas traz a luz o carater de
autocontrole dos grupos sociais, associa-
do aos estudos sociologicos de Weber e a
Escola Burocrdtica, que trazem a socio-
logia para o interior das organizagoes e
para o estudo dos mecanismos de controle,
como forma de controle social.

A Teoria de Sistemas e as Teorias Contin-
genciais trouxeram uma dimensdo muito
interessante a questdo do controle na Ad-
ministra¢do: a fungdo ser utilizada como
alimentag¢do do sistema, garantindo sua
possibilidade de evolugdo e adaptabilida-
de ao Mundo em mudangas, por encara-

rem as organizagoes como sistemas orga-
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nicos amplamente interligados com o seu
ambiente.

Com essa nova dimensdo, o controle passa
a ser a garantia da eficacia dos sistemas,
ndo so como garantidor de conformida-
de com normas pré-estabelecidas, mas,
principalmente, como garantidor do atin-
gimento de metas essenciais para sobrevi-
véncia das organizagoes. A fungdo passa
a ter um carater iminentemente transfor-
mador, ante as mudangas propostas em um
amplo cenario estratégico.

Desta forma ¢ possivel encarar o controle externo
ndo s6 na administragao publica, mas também quando os
componentes envolvidos representam uma menor escala
como uma empresa por exemplo. Assim, se em um de-
partamento com pouco ou alguns agentes ¢ necessario
manter suas agdes sobre controle visando um maior apro-
veitamento, o que dizer entdo da necessidade constante
de fiscalizacdo dos atos realizados pela maquina publica
que é amplamente maior e mais complexa. Quanto a isso
ndo resta questionamento, portanto.

4. FORMAS CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA EM OUTROS PAISES

Sdo duas as principais formas de controle exercidas
atualmente, estas se aproximam quanto aos seus objeti-
vos e afastam-se quanto as suas caracteristicas e ideolo-
gias. Sdo elas: O controle por meio do Tribunal de Contas
e o controle por meio das auditorias. Enquanto o primeiro
tem todas as caracteristicas procedimentais de uma agao
investigativa por ser o Tribunal de Contas dotado de po-
der investigativo e ter autonomia deciséria propria, o se-
gundo revela-se como sendo um método mais consultivo
e sem tantos poderes coercitivos e jurisdicionais embora
no caso das auditorias a entidade fiscalizatoria via de re-
gra esteja ligada a um 6rgdo munido dos poderes que lhe
faltam.

Tanto uma como a outra forma de fiscalizacdo podem
especificar quais os aspectos serdo priorizados no aferi-
mento do cumprimento das agdes que lhes sdo atribuidas.

Quando por vezes o carater a ser analisado se refere a
legalidade, legitimidade ou outros preceitos legais, por
outras vezes ha que se considerar a eficiéncia, a econo-
micidade, a eficacia do ato realizado. A partir dai entdo
se decidirdo os métodos e técnicas a serem adotados com
vistas a alcangar o maior isolamento possivel do ato tra-
tado para verificar a existéncia dos pressupostos questio-
nados.

Enquanto o modelo usado pelos Tribunais de Con-
tas tem origem francesa, o modelo usado pelas contro-
ladorias tem origem saxa e por motivos historicos e de
adaptag@o a cada modelo econdmico e social, o mapa das
preferéncias em utilizar um ou o outro e a vinculag@o do
modo fiscalizatério a entes diversos do poder publico se
desenha de maneira peculiar mundo a fora sob uma ob-
servacdo através dos dados fornecidos pelo Tribunal de
Contas da Unido em 2000 e organizados e disponibiliza-
dos em Ribeiro (2002) como mostra a Tabela 1.
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Tabela 1 - Vinculacdo das EFS aos Poderes

TIPOS PODER PAISES
Holanda, Ménaco, Luxemburgo, Italia, Espanha, Franca, Alemanha,

Bélgica, Turquia, Coréia, Maldsia, Japdo, Mogambique, Zaire, Tunisia,

Legislativo Tanzania, Senegal, Guiné Bissau, Mauritdnia, Marrocos, [lhas Mauri-
TRIBUNAIS DE CONTAS . . ) . .
cio, Libia, Gana, Gambia, Gabao, Argélia, Benin, Angola, Cabo Verde,
Sao Tomé e Principe, Uruguai, Brasil
Judiciario Grécia e Portugal
EUA, Canada, México, Equador, Venezuela, Argentina, Costa Rica,
L Honduras, Nicaragua, Zambia, Africa do Sul, Israel, India, Paquistao,
Legislativo . i o .
Inglaterra, Noruega, Dinamarca, Irlanda, Suica, Islandia, Hungria,
Australia, Nova Zelandia
CONTROLADORIAS - " Namibia, Jordania, Paraguai, Bolivia, Antilhas Holandesas, Cuba,
xecutivo
Finlandia, Suécia
Independentes

. Guatemala, Panama4, Porto Rico, Republica Dominicana, El Salvador,
(desvinculadas aos

Suriname, Peru, Colombia, Chile
Poderes)

Fonte: Dados fornecidos pela Assessoria de Assuntos Internacionais — TCU 2000 e tabulados pelo Autor.

A partir do quadro comparativo ¢ possivel perceber
que embora seja desejavel certo afastamento entre os 6Or-

gaos fiscalizadores e os entes da administragao publica,
poucos se encontram plenamente desvinculados de uma
das trés esferas do poder, sendo que a maioria dos paises
tem seus orgaos fiscalizatorios vinculados ao Legislativo,
como € o caso do Brasil. Ora, nada mais coerente tendo
em vista a forma que o processo legislativo ocorre no ter-
ritério nacional, vez que no Brasil as leis sdo produzidas
pelos parlamentares, que sejam estes também vinculados
a fiscalizagdo do cumprimento dos pressupostos por eles
elaborados.

Ao analisar quadros comparativos entre a forma que o
procedimento fiscalizatério ocorre em outros paises, ou-
tras semelhangas sdo encontradas como ¢ possivel obser-
var no quadro a seguir, em quase todos os paises 0s mes-
mos elementos aparecem deixando claro que em maioria
os estudos no ambito de controle externo de constitucio-
nalidade acabaram perseguindo os mesmos objetivos e
chegando a parametros similares.
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DECISAO

PODERES
PAISES gglﬁg;gj JURI{IS;)IISCIO- IFS(C)RAI
CRATICA

Alemanha Colegial Sim Nao
Austria Colegial Sim Nao
Bélgica Colegial Sim Sim
Brasil Colegial Sim Alguns
Cabo Verde Colegial Sim

Canada Singular Nao Nao
Comunidade Européia | Colegial Nao Sim
Dinamarca Singular Nao Nao
Espanha Colegial Sim Nao
EUA Singular Nao Nao
Finlandia Colegial Nao Nao
Franga Colegial Sim Nao
Grécia Colegial Sim Sim
Irlanda Singular Nao Nao
Israel Singular Nao Nao
Italia Colegial Sim Sim
Japao Colegial Nao Nao
Luxemburgo Colegial Sim

Paises Baixos Colegial Sim Nao
Portugual Colegial Sim Sim
Reino Unido Singular Nao Nao
Suica Singular Nao Nao
Cuba Singular Nao Nao

FISCA I LV LEGALIDA- e

POSTERIORT AAPMINDI- DE* (15

RETA TAO*
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Nao Sim Nao
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim SIm
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Nao Sim Nao
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Alguns Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Nao Sim Nao
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Sim Sim

* O conceito e formas de controle do que vem a ser boa gestdo diferem de pais para pais, bem como a énfase e métodos de controle de legalidade.

Fonte: RIBEIRO, F. C. A Estrutura e Funcionamento das Entidades de Fiscalizagdo Superiores. Revista do TCU, n°® 80 p. 10-23, Brasilia (DF): TCU, 2000. (adaptado e

atualizado com os dados fornecidos pela Assessoria de Assuntos Internacionais).

Porém, embora seja notado grande interesse em ana-
lise e aprofundamento dos dados recolhidos em sede de
controle externo dos atos da administragdo publica, no
Brasil (ndo somente) ¢ possivel perceber certa superfi-
cialidade e predile¢do a andlise de dados técnicos. Como
a previsao legal expressa ¢ que o controle externo tenha
como fundamento chave o descumprimento de algum
preceito legal, os aspectos de adequagdo da tomada de
decisdo por parte do poder publico em casos concretos
ainda rende uma quantidade limitada de dados e o po-

der-dever de agir discricionariamente encontra poucas
barreiras para que com eles se realizem atos até mesmo
de grande vulto estes em grande parte feitos sem o crivo
de um 6rgdo que lhe delimite ou verifique.
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5. AFORMA QUE O CONTROLE DAS ACOES
E VISTO PELA SOCIEDADE E O QUE
ISSO DIZ SOBRE ELA

Weber ja era categdrico em suas afirmacdes ao tratar
das relagdes de poder no contexto social e uma das orga-
nizagdes mais citadas por ele em sua obra como deten-
tora de poder sobre o povo ¢ a Igreja Catdlica. Segundo
Weber, tendo como objetivo o controle das massas a igre-
ja por vezes criava e alterava seus preceitos fazendo com
o que hora fosse aceito e depois ndo mais.

No caso do Brasil, historiadores descrevem que des-
de o inicio das colonizag¢des por Portugal houve sempre
uma tentativa vertical de dominacao dos povos por aqui
encontrados. Buscando essa dominagao as regras de con-
trole eram constantemente flexibilizadas o que acabou
gerando alguns tracos sociais fortes como a aceitagdo da
poligamia como mecanismo de aproximacdo dos colo-
nizadores com os nativos dentre outros comportamentos
antes inaceitaveis, mas que diante de uma necessidade
planejada foram deixados em segundo plano.

O Brasil, colonizado pelos portugueses, povo que na
época era essencialmente catdlico, trouxe nao somente
nos aspectos sociais isolados bem como em seus ritos
instrumentais tracos trazidos do costume de se ver anali-
sado e controlado por uma entidade maior e detentora do
poder. Isso ¢é possivel de observar nos ritos nos costumes
e também na forma que os mecanismos de controle ex-
ternos ao agente que os pratica € visto pela populagao.

Culturalmente falando ndo hd porque haver grande
resisténcia a forma de revisdao dos atos praticados pelos
agentes publicos em um pais que até ja teve um quarto
poder: o poder moderador.

A negativa de abertura para andlise e fiscalizagao por
orgaos controladores gera quando realizada grande des-
confianga por parte de quem busca realiza-la. Fato que se
pode inferir das palavras de Edgard Camargo Morins en-
tdo conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo que diz: “No mais, fique alerta o cidaddo quanto
aos que combatem a presenca dos Tribunais de Contas,
porque esses os temem; e ao temé-los, escondem mais
do que simples ignorancia.”. Assim, claro se faz tendo
por base as palavras acima que em vista todo o histérico

da sociedade brasileira o exercicio fiscalizatério como o
preconizado nas formas de controle externo nao deveria
ser, portanto, mal quisto, mas sempre desejado causan-
do inclusive desconfianga por parte dos cidadaos aqueles
que a ele se opde.

6. AFORMACAO DA IDEALIZACAO DO
CONTROLE EXTERNO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA E SUA CARACTERIZACAO ATUAL

Em termos historicos as formas de controles encon-
tram suas raizes em civilizagdes bastante remotas, sendo
inviavel tratar do tema desde o principio haja vista sua
completude, em povos como os egipcios ja haviam re-
presentacdes de formas fiscalizatorias no exercicio das
tarefas realizadas aos servigais ¢ aos encarregados das
fungdes ligadas ao farad. Para saber disto basta que se
observe um pouco a forma que as tarefas se distribuiam e
se desencadeavam buscando uma efetiva realizacdo. Ndo
ha de se pensar que as tarefas eram colocadas a disposi-
¢do dos responsaveis e realizadas por estes sem nenhum
modo de fiscalizag@o e punicdo pelo que fugisse ao es-
perado.

Segundo Ribeiro (2002), ao buscar relatos antigos
sobre o tema chegou a localizar relatos no Codigo India-
no de Manu, o Eclesiastes do rei Saloméo, nos escritos
romanos de Plinio e Cicero, ainda que também se refe-
renciasse as Sagradas Escrituras extraindo: “Exodos (22,
10-12): Se alguém der a guardar ao seu proximo um ju-
mento, um boi, uma ovelha, ou outro animal, e se esta
coisa for furtada, indenizara o dono do prejuizo.”. Para
logo depois explanar sobre a percep¢do de controle em
Atenas afirmando que:

Relatos sobre a administracdo de Atenas
descrevem um rudimento de estrutura de-
corte de contas onde dez tesoureiros eram
eleitos para uma assembléia de dez tesou-
reiros que tinha por objetivo apreciar a
aplica¢ao dos recursos publicos (helléno-
tamiai) (RIBEIRO, 2002, p. 53).

Desde relatos antigos passando pelos acima citado ¢
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permeando pelo periodo feudal até que comegasse a se
desenhar o instituto do controle externo da administracao
publica como bem ja o conhecemos atualmente muitos
fatos historicos decisivos aconteceram alguns de grande
importancia para o delineamento do instituto como o ci-
tado abaixo ainda por Ribeiro (2002, p. 55)

O Império Austriaco funda, em 1661, a
sua Cdamara de Contas, com amplos pode-
res de fiscalizagdo no ambito da adminis-
tracdo, em 1714, Frederico I, da Prussia,
estabelece igual institui¢do nos seus domi-
nios;, em 1767, o rei da Espanha (Carlos
11l) transplanta para os seus dominios no
ultramar o Tribunal Maior de Contas (sito
em Buenos Aires) com trés outros Tribu-
nais Contadores (criados anteriormente)
sob sua jurisdi¢do (Reyes, Santa Fé e Ci-
dade do México).

Note-se que as estruturas de controle ad-
ministrativo, em especifico as estruturadas
sob a forma de Cortes de Contas, sdo an-
teriores a fundacdo das democracias mo-
dernas, elas sdo subprodutos da evolugdo
da complexidade e da participagdo dos
Estados e das sociedades.

Como ¢ possivel observar, o controle externo que ¢
uma grande marca da democracia, pois o povo conhece
0 que acontece com seus bens ¢ mais facil que este povo
possa atuar em sentido favoravel ou contrario as decisdes
tomadas pelos seus administradores, ¢ indiscutivel que
as formas de controle foram criadas e institucionalizadas
bem antes da ideia de democracia vingar como caracte-
ristica base de grande maioria dos paises que adotaram o
sistema de controle externo.

6.1 Outros Fatos que Tornaram o Controle Externo
como um Marco da Democracia e um Valor Social

Alguns estudiosos do tema ora tratado citam alguns
marcos histéricos que foram fundamentais para que a de-
mocracia se solidificasse ¢ para que o controle externo se

tornasse um instituto arraigado nos preceitos constitucio-
nais de diversas nagdes. Entre os marcos mais importan-
tes citados, alguns sdo unanimes sendo recorrentes em
trabalhos de diversos autores, ¢ que dentre estes traba-
lhos, pode-se citar:

* A estruturagdo de estados nacionais com territorios
maiores ¢ centralizagdo de poder nas maos dos monarcas.
Este fato exigia que fosse criada uma forma de controle
administrativo eficaz, comega-se a delinear o que seriam
os Tribunais de Contas em diversos reinos;

A fundagdo em 1661 da Camara de Contas no Im-
pério Austriaco;

*Em 1714 e em 1767 a cria¢do de outras duas impor-
tantes Camaras de Contas, na Prussia e na Espanha;

* Carlos III da Espanha transplanta para os seus do-
minios no ultramar o Tribunal Maior de Contas (sito em
Buenos Aires) com trés outros Tribunais Contadores
(criados anteriormente) sob sua jurisdi¢ao (Reyes, Santa
Fé e Cidade do México);

* A revolugdo francesa e seus ideais de liberdade,
igualdade e fraternidade;

* As ideias revolucionarias de Napoledo e as revolu-
coes de 1848 rompendo com origem patrimonialista his-
torico;

* A atribuigdo pela Inglaterra do controle das suas
contas a Camara dos Comuns;

* Nos Estados Unidos a Camara de representantes
passa a ter a atribui¢do de julgar as contas publicas, sen-
do assessorada pelo General Accounting Office.

Esses pardmetros foram sendo criados durante varias
épocas ¢ deles o Brasil tem inegavel heranga, tendo em
vista os tracos comuns e a forma que o instituto foi sendo
desenhado pelo mundo e a forma que ¢ usado atualmente
no pais. Tratando da importancia que os orgaos de fisca-
lizacdo e controle externo dos atos publicos tem aconte-
cido no Brasil, Takeda (2008, p. 02) afirma:

E deveras importante apontar que os Tri-
bunais de Contas passaram nos ultimos
anos a assumir sua tarefa de efetivo con-
trole dos atos onerosos da Administragao,
refor¢ados em sua competéncia investiga-
toria e suas garantias de autonomia e in-
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dependéncia em relagdo ao poder politico.
Esta progressiva afirmagdo do sistema de
controle externo — subsidiario da agdo do
Poder Legislativo sem lhe ser subordinado
— conquanto valiosissima para defesa do
patrimonio publico, vem encontrando ira-
das resisténcias, como ndo poderia deixar
de ser em um pais onde as verbas publicas
sempre significam um rico pasto para os
oportunistas.

Percebe-se na fala da autora acima citada a sua cren-
¢a de que o atual sistema gestor do pais apresenta falhas
culturais e a sua descrenga na forma que se organiza, por
outro lado a presenca do elemento fiscalizador aparece
como um remédio provocativo a medida que assombra
aqueles, cujas a¢des ndo estdo pautadas e fundamentadas
nos preceitos legais. Tendo por base Takeda e tantos ou-
tros doutrinadores que tratam do tema infere-se que a for-
ma que ¢ preceituado o controle externo dos atos publi-
cos no Brasil atualmente ¢ uma das mais bem elaboradas
do mundo embora nem sempre seja das mais eficazes.

O poder fiscalizatério podendo ser realizado por di-
ferentes 6rgaos como os que foram anteriormente descri-
tos e em diferentes momentos, podendo ser preventivo
ou suspensivo e encontrando disponivel diversas opg¢des
para se realizar mostra o grande interesse em permitir
que a fiscalizacdo aconteca e pde um grande poder nas
maos dos orgao e entidades fiscais, principalmente dos
Tribunais de Contas que pelas caracteristicas que lhes sao
inerentes tem a possibilidade de uma atuagdo nao so fis-
calizatoria e reguladora como também participativa.

7. NOTAS ATUAIS SOBRE ADMINISTRACAO
PUBLICA E CONTROLE EXTERNO NO BRASIL

Devido a velocidade das informagdes e ao ritmo a
cada dia maior os Tribunais de Contas bem como outros
orgaos de controle externo vem criando mecanismos que
aproximam o cidaddo dos fatos sobre administragdo pu-
blica e controle externo que a ele sejam pertinentes. Um
fato que ja ocorre ha bastante tempo € a prestagdo de con-
tas publicas disponiveis ao cidadao pelo prazo de 60 dias

tanto nas portarias dos 6rgdos competentes quanto online
para ser explorado por quem assim desejar.

Nao obstante, nos tltimos meses alguns avangos fo-
ram realizados no sentido de dar as informa¢des um al-
cance mais abrangente como mostrado nas notas abaixo
extraidas dos veiculos de midia.

7.1 Tribunal de Contas do Estado do Parana

A mais nova ferramenta langada pelo tribunal permite
acompanhamento remoto. O proar (aplicativo para celu-
lar) permite a fiscalizag@o a distancia, por meio eletroni-
co, da execugdo or¢amentaria, financeira e patrimonial
dos orgdos municipais sob sua jurisdi¢do segundo infor-
magcao disponivel na instrugdo normativa n® 95/ 2014.

7.2 Tribunal de Contas do Rio de Janeiro

Para dar visibilidade as fiscalizagdes do dinheiro pu-
blico empregado nos jogos olimpicos de 2016, os Tribu-
nais de Contas da Unido do Estado e do Municipio do
Rio de Janeiro langcaram em 15 de Maio de 2014 o portal
Fiscaliza Rio 2016.

7.3 Tribunal de Contas da Unido

O Tribunal de Contas da Unido acaba de firmar, se-
gundo informagdes de sua pagina na internet que firmou
acordo de cooperacdo técnica com o Banco do Brasil ten-
do como objetivo o intercambio de experiéncias, infor-
magdes e tecnologias, visando a capacitagdo, o aperfei-
¢oamento, a especializagdo técnica de recursos humanos,
o desenvolvimento institucional e da gestdo publica me-
diante a implementagao de agdes conjuntas ou de apoio
mutuo.

7.4 Tribunal de Contas de Pernambuco

Desde 2013 os cidaddos podem enviar por meio de
um aplicativo criado pelo Tribunal de Contas de Pernam-
buco através de celulares e tablets texto de dentncias,
fotos do fato denunciado e até mesmo a localizagdo da
ocorréncia, usando camera ou gps disponiveis no apare-
lho movel. A dentincia ¢é enviada diretamente para ouvi-

4h




REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

doria do Tribunal.
7.5 Criagdo da Pagina “Meu Municipio”

A pagina “Meu municipio” organiza e disponibiliza,
de forma simples dados sobre as finangas dos municipios
brasileiros. E possivel encontrar no site informagdes so-
bre receita, despesas, nivel de investimento, entre outros
para consultas abertas voltadas principalmente para os
gestores publicos e para o cidadéo.

8. CONSIDERACOES FINAIS

O controle externo dos atos publicos foi como de-
monstrado no decorrer de toda a explanagdo uma con-
quista popular ¢ uma afirmacdo da democracia, embora
suas primeiras representagdes tenham acontecido mesmo
antes que o conceito ou denominagdo de democracia se
estabelecesse.

Colocar o poder fiscalizatdrio nas maos de diferentes
entidades como o Tribunal de Contas, o Congresso, os 0r-
gdos judiciais e até mesmo da populag@o é sem sobra de
duvida ampliar a seguranga daqueles que tem seus bens
tutelados pelo Estado.

Apds ter sido observada a necessidade de orgdos
externos para revisao dos atos praticados pelos agen-
tes administrativos, fato que ocorreu ainda nas primei-
ras manifesta¢des sociais que tinham forma de governo
estabelecida, buscaram-se meios de adaptar a forma de
realizagdo do instituto por diferentes formas que se en-
quadrassem nas necessidades da populagdo atual. No
Brasil que teve por influéncia formas de controle externo
que ja vinham sendo usadas na Inglaterra e em boa parte
do mundo, ficara estabelecido ndo sé as diversas formas
pelas quais o controle externo pode ser realizado, como
também os diferentes momentos em que pode acontecer,
fazendo, portanto, com que no decorrer de todo o proces-
so o cidaddo possa estar inserido e se tornar participativo
nos processos decisorios

Desta forma, o controle externo na administragdo
publica ¢ da forma que se desenha atualmente consubs-
tanciado na fiscalizacdo financeira or¢amentaria, con-
tabil patrimonial ¢ operacional, coerente com o Estado

Democratico de Direito, apenas quando isso ocorre de
forma completa e podem ser vigentes todos os preceitos
democraticos assim como todos os seus resultados com
o pleno exercicio da que seja o mais importante deles, a
saber, a divisdo de poderes sendo o or¢gamento analisado
e fiscalizado pelo povo as finangas podem ser chamadas
realmente de publicas e agir quanto a sua fiscalizagdo um
forte exercicio de cidadania.

Podem ser vistas na organizagao politico-administra-
tiva do Brasil atualmente diversas tentativas de aproxi-
mar a populacdo a informacao que lhe ¢ devida. A criacao
de mecanismos acessiveis e com informagdes completas
vem claramente criando em territorio nacional uma cul-
tura de politizagdo, na qual os sujeitos sociais tem se tor-
nado a cada dia mais interessados em usar os dados que
s80 postos a sua disposigao ¢ a parir dai planejando seus
atos.

Embora os 6rgaos responsaveis pela fiscalizagdo ve-
nham buscando se adaptar as novas tendéncias em trans-
missdo de dados e na atualizacdo de seus modos, ha na
realizagdo do exercicio que lhes ¢ inerente, na atuagao
fiscalizatoria em si, muito ainda se faz no sentido de
fiscalizar os atos partindo de pressupostos de legalida-
de e legitimidade. No que tange a fiscalizagdo de atos
discricionarios como adequagdo ao caso concreto, eco-
nomicidade e verificacdo do interesse publico intrinseco
a realizac¢do do ato pela administragdo publica ainda se
tem um numero minimo de ocorréncias. Desta forma,
o ideal seria que se atrelasse o repasse das informagdes
obtidas pelos 6rgaos a populagdo unindo a estas informa-
¢Oes outra, a de que possivel por parte da populagdo o
poder - dever de agir caso seus interesses sejam afetados
em detrimento de outrem.
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CONTRATACAQ DIRETA:

RELACAD DE CONFIANGA CONTRATAGAD DE ADVOGADO
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RESUMO

instituto da Inexigibilidade de Licitagdo

tem sido invocado ao longo dos anos

para fundamentar a contratacdo direta
de advogados no ambito da Administracao Pu-
blica. Os orgaos de fiscalizagdo, notadamente, o
Tribunal de Contas da Unido, na maioria dos ca-
sos, t€m decidido pela ilegalidade dessas contra-
tagdes alegando que os servigos, objeto da con-
tratag@o, ndo atende o requisito da singularidade,
pois entende aquela Corte de Contas que se trata
de servigos rotineiros, portanto, ndo se configu-

rando a hipotese de inviabilidade de competigado
preconizada pela Lei n° 8.666/93. Todavia, o
Superior Tribunal de Justi¢a firmou recente en-
tendimento validando esse tipo de contratagdo
aduzindo que, desde que movida pelo limite do
interesse publico, reconhece a natureza persona-
lissima singular dos servigos advocaticios que
torna inviavel a competigdo para o objeto face
a relacdo de confianga existente com base no
principio da discricionariedade administrativa
conferida por lei.

Palavras-Chave: Inexigibilidade de licitagdo. Relagdo de Confianca.
Principio da Discricionariedade. Singularidade dos Servigos
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uestdo polémica no ordenamento juridico brasi-

leiro tratada desde a edigdo da Lei n° 8.666/93,

inserida naquele texto a partir do dia 21 de ju-
nho de-1993, foi motivo de grande discussdo levantada
sobre a possibilidade do agente administrativo de contra-
tar profissionais da area juridica de forma discricionaria
motivado, exclusivamente, pelo interesse publico.

O assunto discutido de forma veemente pelo Superior
Tribunal de Justica ao analisar caso concreto por for¢a de
decis@o adotada pelo Tribunal de Justiga do Rio Grande
do Sul, que tentava responsabilizar profissional imputan-
do-lhe ato de improbidade administrativa e condenando-
-0 a devolver ao erario os valores recebidos em contra-
prestagdo pelos servigos prestados, além da tentativa de
suspender seus direitos politicos, ¢ pena de suspensao,
afastando, assim, do direito de contratar com o Poder Pu-
blico pelo periodo de até cinco anos.

A matéria acima indicada transfere apenas um pou-
co da preocupagdo enfrentada pelos advogados na mi-
litancia dos seus direitos, indicando de acordo com o
entendimento daquele que aplica a lei uma posi¢ao mais
agravante ou atenuante sobre a forma de contratacdo da
matéria em estudo. Antes de qualquer conclusao, o leitor
deve adentrar na analise do conceito dado pela Lei de
Licitag@o e Contratos Administrativos — Lei n°. 8.666/93
— que, ainda, disciplina o assunto:

Art. 13. Para fins desta Lei, consideram-se
servigos técnicos profissionais especializa-
dos os trabalhos relativos a:

1 - estudos técnicos, planejamentos e pro-
jetos basicos ou executivos,

1I - pareceres, pericias e avaliagoes em geral;
111 - assessorias ou consultorias técnicas e
auditorias financeiras ou tributdrias;

1V - fiscalizagdo, supervisdo ou gerencia-
mento de obras ou servigos;

V - patrocinio ou defesa de causas judi-
ciais ou administrativas;

1V - treinamento e aperfeicoamento de
pessoal;

VII - restauragdo de obras de arte e bens
de valores historicos. (BRASIL, 1993)

A relacdo de atividades implicita no art. 13 do Diplo-
ma legal deixa claro que o profissional da area juridica
de acordo com os conceitos enfrentados estd inserido
em, pelo menos, cinco possibilidades de contratagdes
de acordo com os destaques acima, seja para realizar um
estudo técnico, elaborar um perecer, prestar uma assesso-
ria ou consultoria, patrocinar, defender, atuar na defesa
de causas judiciais ou administrativas e, ainda, treinar e
aperfeigoar pessoal.

O legislador quis diferenciar alguns tipos de ativida-
des estabelecidas pelo texto como servigos técnicos pro-
fissionais e, segundo o mesmo texto, preferencialmente,
deverdo ser contratados mediante a realizagao de concur-
so publico. A preferéncia, segundo a legislacdo atual, ndo
¢ absoluta, assim ndo quis o legislador, do contrario teria
inserido no texto a expressdo “OBRIGATORIAMEN-
TE”, ndo o fazendo, o intérprete ou o aplicador ndo esta
autorizado a fazé-lo.

Ora, ¢ inquestionavel que todos os conceitos acima
destacados ndo podem ser contemplados no campo do
concurso publico. Por exemplo, como fazer concurso
para as atividades de Planejamento, Assessoria e Consul-
torias? Assim sendo, porque ndo contratar o profissional
da area juridica diretamente, no caso, sem licitagdo con-
vencional?

A negacdo da possibilidade decorre quase sempre de
interpretagdes que ndo alcangam o limite da técnica dada
a Lei n® 8.666/93, visto que ¢ a mesma lei que dispde so-
bre o assunto que exige o cumprimento de cautelas para
esse tipo de contratacdo (BRASIL, 1993). Assim sendo,
ndo trata a hipdtese de contrata¢do sem licitagdo porque
a licitagdo existe em qualquer caso, seja ela convencio-
nal ou especial, a primeira hipdtese segue o rito comum,
ja a segunda trata-se de uma opg¢do legal que impde rito
especial aos procedimentos da espécie, ou seja, aqueles
conhecidos como as contratagdes diretas.

A licitacdo, na realidade e, de fato existe, existe em
qualquer dos casos, somente que no segundo caso (co-
nhecida como Contratagdo Sem Licitagao), esta resguar-
dada pelos limites da excepcionalidade legal, sendo ape-
nas a forma diferente da primeira, cujo suporte encontra
amparo nas cautelas desde que regularmente cumpridas.
A unica contratagdo direta que pode ser considerada irre-
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gular ou ilegal € aquela que deixou de cumprir as cautelas
previstas pelo art. 26 da Lei n°® 8.666/93 (BRASIL, 1993).

Nao ¢, portanto, ilicito ou mesmo irregularidade o
fato do administrador contratar diretamente profissional
da area juridica porque ¢ o conhecimento, a experiéncia,
o0 acervo técnico, as publicagdes, dentre outros requisitos,
que justificam o desempenho do profissional que devera
ser aferido no que concerne a essencialidade e indiscuti-
bilidade de que ¢ aquele servigo o melhor e mais adequa-
do e indiscutivel a plena satisfagdo da necessidade en-
frentada. Isso quer dizer que alguém aferiu a qualidade
do servigo para bem do servigo publico.

Na linha do entendimento deve ser considerado, ain-
da, que o conceito dado pelo art. 13 da Lei n® 8.666/93,
lei esta, a que também refere-se a normatizagdo de Li-
citacdes ¢ Contratos Administrativos, por si so, ndo fun-
damenta a contratagdo direta, a qual depois de se enqua-
drar no conceito legal pode ser justificada/fundamentada
pelo inciso II ou mesmo no caput do art. 25 (BRASIL,
1993). No primeiro caso, tratando-se de servicos técnicos
de natureza singular (perceba que a singularidade ¢ do
servigo), como também o profissional deve comprovar
a notdria especializagdo, conforme arrazoado acima, en-
quanto que no segundo caso a situa¢@o por ndo esta con-
templada pelos incisos I a III do art. 25, face a natureza
da situagdo e ocorréncia do mundo do ser poderd integrar
uma relag@o que ndo poderia esta descrita, porque fazem
parte dos acontecimentos do mundo do ser, denominadas
como situacdo inominada que deve ser aferida Unica e
exclusivamente pela maior autoridade unidade que pre-
tende o contrato, sempre sob o foco do interesse publico
perseguido.

Nesse sentido o Ministro Napoledo Nunes Maia Filho
(STF) esclarece que a experiéncia do profissional e os co-
nhecimentos (fator intelectual) ¢ de impossivel medi¢ao
segundo os critérios objetivos do procedimento licitato-
rio (rito comum), o servico a ser oferecido € de natureza
personalissima (individual), portanto, clara estd a impos-
sibilidade de competigdo por total falta de condi¢des da
elei¢do de critérios objetivos, atendo-se, o agente, apenas
a média de precos praticados no mercado como base para
o contrato e, mesmo assim, dentro do nivel dos profissio-
nais de conceito assemelhado, sem desvincular da base

de calculo que justificaram sua decisdo, tais como a con-
fianca que deve ser aferida mediante a investigagdo da
capacidade profissional a luz dos critérios exigidos pela
legislag@o.

Deve ser demonstrado que ndo se trata do melhor ou
do pior profissional para a execugdo dos servigos, trata-
-se sim do melhor servigo que sera executado por aquele
profissional que foi selecionado mediante ato de infe-
ri¢do e, ainda, porque cumpriu as exigéncias impostas
como cautelas pela legislagdo, sendo motivado o ato pela
impossibilidade de eleger critérios objetivos que pudesse
igualar a outro profissional da mesma area. Outro profis-
sional assemelhado existird, no entanto, ¢ aquele o que
melhor atende os interesses do Administrador, naquela
oportunidade.

Destaca-se aqui o Recurso Especial n® 1.192.332
(2010/0080667-3), quando fora discutida a matéria cujo
bojo processual contempla Parecer da lavra do Dr. Auré-
lio Virgilio Veiga Rios que opinou pelo desprovimento
daquele recurso (A¢ao de Improbidade Administrativa),
citando entendimento firmado em precedéncia reconhe-
cendo a natureza personalissima singular dos servigos
reiterando a inviabilidade de competicdo para o objeto
face a relagdo de confianga, desde que movida pelo limite
do interesse publico.

A rigorosa e descabida inten¢do de imputar culpa,
erro ou dolo inexistente através da propositura da Agao
de Improbidade ao agente administrativo que firmou ou
venha a firmar contrato através de procedimento de con-
tratacdo direta, como também ao profissional contratado
mediante a paga de contraprestacdo mensal (retribuigdo),
¢ totalmente descabida a luz da inten¢do do texto legal
porque a pratica do ato teve por base autorizagdo contida
em lei pautada na exigéncia da notoria especializacdo,
também conceituada por lei, adstrita apenas na compro-
vagao do campo da especialidade do profissional (desem-
penho, estudo, experiéncias, publicagdes, organizagdo,
aparelhamento, equipe técnica e outros requisitos que a
legislagdo ndo alinhou, o que vale dizer que o rol estabe-
lecido néo é taxativo podendo ser ampliado com outras
ocorréncias relacionados as atividades a serem exercidas.

A leitura do texto legal (Paragrafo nico do art. 25
LLC) deixa claro que o legislador ndo fez referéncia qual
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tipo de desempenho, experiéncia, publicagdo, organiza-
¢do ou aparelhamento, etc., quis apenas que o aplicador
(operador) exigisse a prova formal processual de acor-
do com cada caso concreto, entendido assim que outros
profissionais podem existir e existem, no entanto, em
condi¢des de igualdade jamais poderiam competir com
o selecionado porque nédo portador das caracteristicas in-
trinsecas do demandado naquilo que pertine ao objeto em
estudo.

Em analise do texto constitucional vigente, especifi-
camente o seu art. 37, inciso XXI, deduz-se que o mesmo
foi redigido de forma a impor, como regra, o procedi-
mento licitatorio, primou a competicdo e elegeu requi-
sitos minimos que foram elencados naquele artigo. Ino-
bstante a exigéncia, o dispositivo citado prevé ressalvas
em excegdo a regra, hipoteses em que a licitacdo con-
vencional (rito comum) seria dispensavel ou inexigida, a
fim de cumprir as especificidades dos objetivos exigidos,
levantando a polémica acerca das licitagdes, dispensabi-
lidade ou inexigibilidades, incluidas as relativas aos ser-
vigos juridicos.

A ressalva foi regulamentada pela Lei n® 8.666/93,
arts. 24 e 25, no que concerne as contratagdes diretas, ou
seja, aquelas que nao exigem licitacdo convencional. As
dispensabilidades ao procedimento licitatorio convencio-
nal ocorrem sob a alegac@o da hipdtese de incidéncia do
art. 25 da Lein® 8.666/93. (BRASIL, 1993). Na realidade,
tais contratos representam servigos que dizem respeito a
simples consultorias juridicas costumeiras, cujos procu-
radores seriam plenamente capazes de responder ou cuja
realizagdo prescindiria da realizagdo de procedimento de
licitagdo a ser realizada sob o rito comum.

Vé-se que a forma mais adequada para a contratagao
de servicos advocaticios ¢ a prevista no art. 25, [I ¢/c § 1°
c/c art. 26 e pardgrafo unico c/c o art. 13, II, Il e V, todos
da Lei n° 8.666/93, onde o profissional escolhido devera
possuir reputagdo incontestavel e notavel saber juridico,
além do que o profissional ainda poderia ser contratado
sob 0 mesmo fundamento legal para ministrar treinamen-
tos ¢ aperfeicoamento de pessoal desde que na area do
seu conhecimento. Inobstante a possibilidade legal ndo
¢ isso que se observa nas contratagdes da espécie feitas
pelos gestores publicos em todo o pais, porque quase na

sua totalidade sdo submetidas a censura pelo Ministério
Publico e outros 6rgaos de controle.

Inimeras as Ag¢des Civis Publicas promovidas com
pedidos subsidiarios de devolugdo dos valores recebi-
dos, ressarcimento pelos danos causados ao patrimonio
publico, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos
politicos por 8 (oito) anos, proibi¢do de contratar com
o Poder Publico por 5 (cinco) anos. As agdes objetivam
condenar os réus, na maioria das vezes inocentes ¢ sem
qualquer tipo de culpa, aplicando-se sangdes previstas
no art. 12, II, da Lei 8.429/1992, incluindo devolugdo ao
erario dos valores contratados em contraprestacao dos
Servigos.

A contraprestacdo devida aos profissionais em forma
de honorérios, via de regra, deve ser fixada com mode-
racdo (art. 36), seguindo patamar inferior a0 minimo es-
tabelecido pela OAB, fato que também nao ¢ levado em
conta pelos propositores das ac¢des, os quais deveriam
perseguir apenas os casos dos advogados que superva-
lorizam seus servigos com aviltamento dos honorarios
profissionais impondo prejuizo aos contratantes.

Sobre esse tipo de contratagdo o Superior Tribunal
de Justica considerou valida a contratagdao de escritorio
de advocacia sem licitagdo diante da analise de natureza
intelectual e singular dos servigos, a forma moderada dos
honoréarios e a relagao de confianca entre os contratantes
somam elementos que legitimam a dispensa de licitagao
para contratos de profissionais do direito. Foi justificando
o interesse publico que a Primeira Turma do STJ decidiu
que o agente pode fazer uso da discricionariedade que
lhe foi conferida pela Lei n® 8.666/93 com a finalidade de
escolher ou selecionar o melhor profissional.

A principal justificativa ¢ que o advogado se enqua-
drava nas hipoteses excepcionais ou na regra de excegado
(Inexigibilidade), seja pela experiéncia profissional, os
conhecimentos individuais e o valor a ser contratado de
acordo com parte extraida do Acorddo:

(...) A singularidade dos servigos presta-
dos pelo advogado consiste em seus co-
nhecimentos individuais, estando ligada a
sua capacitagdo profissional, sendo, desta
forma, inviavel escolher o melhor profis-
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sional, para prestar servico de natureza

intelectual, por meio de licitacdo, pois tal

mensuragdo ndo se funda (...).

Em sentido contrario foi em Cacoal, localizada no
interior de Rondonia que o Ministério Publico ofereceu
dentincia contra o prefeito da cidade, Francesco Vialleto
e o Procurador Geral do Municipio, Advogado Edinaldo
da Silva Lustoza, alegando a contratag@o ilegal de escri-
torio de advocacia.

Aquela dentincia imputou infragdo ao art. 89 da Lei
n°® 8.666/93 — Lei das Licitagdes e Contratos Publicos
por considerar irregular a dispensa de licitagdo, alegan-
do, principalmente, que os servicos objeto da contrata-
¢do ndo era singular, tratando-se de servigos de rotina ou
corriqueiros como atividades atribuidas ao Procurador
do Municipio, além do que ndo tinha sido comprovada
nos autos a condi¢do da notdria especializa¢ao de acordo
com a definicdo legal.

Em outro municipio (Itabira/MG), foi determinada
judicialmente aplicagdo de multa diéria, a pedido do Mi-
nistério Publico, caso a administracdo nao suspendesse
os pagamentos que vinham sendo feitos ao escritorio de
advocacia contratado, imputando ao agente acéo civil por
ato de improbidade administrativa como também ao con-
tratado, além de todos os envolvidos com a formalizagao
processual que levou aquela contratagdo. Da mesma for-
ma agiu o Promotor de Justiga na cidade de Ipora, o qual
imputou também ao agente a improbidade administrativa
contra o ex e o atual prefeito, alegando superfaturamento
em contratos da espécie.

O mesmo caso ocorreu em Santa Cruz do Rio Pardo,
o0 MPE através da ACP promovida contra o prefeito Adil-
son Donizeti (PSDB), alegou a existéncia de contratos
altissimos mantidos com advogados, o mesmo fato ocor-
reu com o prefeito de Teixeira de Freitas, SR. Jodo Bos-
co Bittencourt (PT) que responde, apenas com 10 meses
a frente da Prefeitura, por improbidade administrativa,
o que fora comprovado também em Douradoquara em
Minas Gerais quando a Justi¢a determinou a suspensao
imediata do contrato entre a Prefeitura e o escritério par-
ticular de advocacia, bloqueando bens até o valor de R$
360.000,00, porque o juiz formou juizo que nao ficou ca-

racterizado o “cunho singular, especifico e excepcional
da prestagao do servigo contratado”, como sendo a con-
di¢do indispensavel para avalizar a dispensa de licitagao
pela Prefeitura, portanto, a comprovagao seria a condigao
indispensavel para a validade do ato, desconhecendo, na
esséncia, o alcance do limite do principio da discriciona-
riedade administrativa dada por lei, ndo podendo o intér-
prete afasta-la de forma subjetiva.

O fato ¢ que a matéria de contratagdo de escritorios de
advocacia ¢ interpretada de forma horizontal, nivelando,
assim, os julgadores em geral, casos iguais com desiguais
extrapolando os limites da legalidade conferida a pratica
de tais atos que s@o autorizados pela propria legislagdo e
desde que cumpridas as cautelas mediante a justificativa,
ratificagdo e publicacdo, juntados os documentos instru-
torios, a legitimidade devera ser reconhecida.

A questdo controversa foi tratada em Sumulas pela
OAB que depois de publica-las (Sumulas nos. 4 ¢ 5/2012,
ambas de 23.10.12), manifestou-se favoravelmente a este
tipo de contratagdo, afastando a responsabilizacdo do
profissional, mesmo reconhecendo que as sumulas nao
possuem poder legal vinculante, sendo vejamos:

() ADVOGADO. CONTRATACAO. AD-
MINISTRACAO PUBLICA. INEXIGIBI-
LIDADE DE LICITACAO. Atendidos os
requisitos do inciso Il do art. 25 da Lei n°’
8.666/93, ¢ inexigivel procedimento licita-
torio para contratagdo de servigos advo-
caticios pela Administragdo Publica, dada
a singularidade da atividade, a notoria es-
pecializagdo e a inviabilizagcdo objetiva de
competi¢do, sendo inaplicavel a espécie o
disposto no art. 89 (in totum) do referido
diploma legal.”

(...) ADVOGADO. DISPENSA OU INEXI-
GIBILIDADE DE LICITACAO. CONTRA-
TACAO. PODER PUBLICO. Nio poderd
ser responsabilizado, civil ou criminalmen-
te, 0 advogado que, no regular exercicio do
seu mister, emite parecer técnico opinando
sobre dispensa ou inexigibilidade de licita-
¢do para contratagdo pelo Poder Publico,
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porquanto inviolavel nos seus atos e mani-
festacoes no exercicio profissional, nos ter-
mos do art. 20, § 30, da Lei n. 8.906/1994
(Estatuto da Advocacia e da OAB).

Argumenta-se, finalmente, que ¢ inexigivel o proce-
dimento licitatorio convencional para contratacdo de ser-
vicos advocaticios, seja em funcdo da singularidade da
atividade, em fung¢io da notoria especializacdo e, princi-
palmente, porque inviavel é a competigdo vez que ndo ha
como estabelecer critérios de forma objetiva, inobstante
corrente divergente relativa ao aviltamento dos honora-
rios que pode incorrer em infragdo ética disciplinar na
categoria.

Por outro lado, deve ser transportado a estudo o enten-
dimento do STF, o qual ao se referir ao problema afirma:

(...) Nas contratagoes em geral do poder
publico, a constitui¢do impde a licitagdo.
A obrigatoriedade da licitagdo se justifica
pela isonomia existente entre os potenciais
contratados e pela busca da proposta mais
vantajosa a administragdo publica. A per-
gunta é: quando precisa contratar advo-
gados, o poder publico deve licitar? A res-
posta seria: Regra Geral, o Poder Publico

sempre deve licitar.

A complexidade do tema vem causando polémica.
Muitas agdes judiciais vém sendo propostas questionan-
do contratagdes de advogados realizadas sem prévia lici-
tacdo, embora haja uma série de aspectos envolvidos na
questdo levantada que demandam reflexdo juridica mais
acurada.

Ocorre que o debate gira em torno do regime juri-
dico das contratagdes publicas, notadamente no plus
que caracteriza a inexigibilidade de licitagdo. Dizer que
a licitagdo ¢ inexigivel porque a competi¢ao ¢ inviavel
afastando o dever de licitar deve ser entendido como a
obrigatoriedade de ser formulado o processo que contera
o procedimento em cumprimento das exigéncias em cau-
telas previstas pelo art. 26 da Lei n® 8.666/93. A mesma
lei que dispde sobre a possibilidade de opgdo pela inexi-

gibilidade quando for necessario contratar servigos téc-
nicos profissionais especializados, de natureza singular,
com profissionais ou empresas de notoria especializacdo,
cuja lista de conceitos fora assentada no art. 13 do mes-
mo Diploma legal.

Como visto, a faculdade foi conferida por lei, enquan-
to os problemas relativos as contratagdes da espécie sdo
criados pelos aplicadores e julgadores que interpretam a
exigéncia cada um de sua forma subjetiva, esquecendo a
amplitude do texto e a intengdo legal.

O que entdo seria causa de inexigibilidade? Como
poderia ser definida a inviabilidade de competi¢do entre
advogados? Servigos advocaticios rotineiros, ou mesmo
de cunho permanentes, admitem contratacdo direta pelo
poder publico? Em que casos a licitagdo seria inexigivel,
em caso de servigos juridicos altamente especializados,
tais como elaboragdo de pareceres complexos, propositu-
ra de acdo judicial ou defesa em juizo em casos especial-
mente relevantes ou, ainda, na atividade de consultoria
técnica e assessoria somente de juristas consagrados?

A Lei de Licitagdes nao fez essa restri¢ao, exigiu ape-
nas que fosse justificado o ato, ratificado e publicado na
imprensa oficial, claro tudo formalmente comprovado
nos autos do processo que deu causa. A restrigao ¢ feita
pelos orgdos de controle que viajam nas interpretagdes
extravagantes e sem sustentacdo logica ou racional e,
muito menos legal.

Interessante notar que nas interpretagdes apressadas e
nos julgamentos descabidos nunca ¢ aferida a qualifica-
¢do do profissional contratado a luz do texto legal, o que
seria coerente face as exigéncias do paragrafo inico do
art. 25, como forma de comprovar o campo de atuagdo
do profissional, bem como se a sua experiéncia ¢ com-
pativel com as peculiaridades do servigo a ser executado,
ou ainda, bastando que se comprove a singularidade dos
servigos demandados, ndo que sejam unicos, porém que
sejam diferentes, isso, independentemente da qualifica-
c¢do do advogado, para que se conclua pela inexigibilida-
de de licitagao.

Muitas dificuldades sdo de ordem pratica diante do
dever geral de licitar. Ora, ndo seria um procedimento
de contratagdo direta uma licitagdo também? O processo
igualmente ¢ protocolado, autuado e, a ele, juntada a do-
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cumentacdo exigida (instrugdo processual), apenas segue
rito especial, diferente da licitacdo convencional.
Tratando-se de servigos menos complexos, aqueles de
rotina que ndo exigem os critérios estabelecidos pelo tex-
to legal (experiéncia, publicagdes, equipe técnica, etc.),
a licitacdo na modalidade concurso destinada a trabalho
técnico, cientifico ou artistico, mediante a instituicdo de
prémios ou remuneracao, poderia ser a saida para servi-
cos advocaticios? Os demais casos, aqueles que podem
ser comprovados diante da exigéncia legal, estardo fora
de cogitacdo de realizar licitagdo convencional.
Necessario também investigar a existéncia de qua-
dros juridicos proprios da administragdo publica, forma-
do por servidores, organizados ou ndo em procuradorias
juridicas, impede a contratacdo de advogados pelo poder
publico para aquelas atividades. Os entes administrativos
(da administracdo direta, autdrquica ou fundacional) que
possuem advogados proprios estdo impedidos de contra-
tar servigos advocaticios com propositos ndo especificos.
Por outro lado o servigo de advogado resulta em ativi-
dade regulada por normas do Estatuto da Ordem dos Ad-
vogados do Brasil (Lei n° 8.906/94) ¢ do Cédigo de Etica
e Disciplina da OAB. Claro que ha incompatibilidade
entre as regras da licitagdo e a disciplina profissional dos
advogados, merecendo elevada discussdo sob pena da
possibilidade de concorréncia entre si (os profissionais
do direito) violar a ética profissional, até porque o ofere-
cimento de lances negociados pelo menor prego consiste
num procedimento de mercantilizacdo do exercicio da
advocacia. A disputa pelo menor prego avilta valores dos
servigos advocaticios, até porque a Tabela de honorarios
passaria a vincular o edital da licitacdo, o que a meia luz
ndo pode ser aceitavel.
Questdo realmente relevante ¢ o vinculo de confian-
ca que une advogado e cliente, aspecto que solidifica o
papel do advogado na administragdo da Justi¢a. Logico, ¢
possivel haver vinculo de confianga entre o poder ptblico
e o advogado, isso ndo violaria o principio da impessoa-
lidade na administracdo publica, inobstante a questio ve-
nha sendo enfrentada pela jurisprudéncia, inclusive a do
Supremo Tribunal Federal que reconhece a inviabilida-
de da disputa objetiva entre advogados para contratagdo
pelo poder publico, por meio de licitagdo convencional.

(cf. Recurso Ordinario em Habeas Corpus 72.830-8/RO
(Rel. Min. Carlos Velloso, 2% Turma, j. 24/10/1995); Re-
curso Extraordinario 466.705-3/SP (Rel. Min. Sepulveda
Pertence, 1* Turma, j. 14/03/2006); A¢ao Penal 348-5/
SC (Rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, j. 15/12/2006);
Habeas Corpus 86.198-9/PR (Rel. Min. Septlveda Per-
tence, 1° Turma, j. 17/04/2007).

Resta reafirmar que todas as decisdes ressaltam que
ndo ha afronta ao dever de licitar desde que presentes
os requisitos da notdria especializacdo do advogado, da
confianca entre administragdo e advogado e da relevan-
cia do trabalho a ser contratado. Assim os meios que le-
vam ao contrato sdo de ordem subjetiva do agente ligado
diretamente a necessidade imposta para atendimento da
finalidade a ser atingida. Em todo caso deve haver ponde-
racdo na eleigdo dos limites de honorarios.

Retira-se, igualmente, de circulos académicos (sitio
da sbdp, o Prof. Floriano de Azevedo Marques Neto), a
ideia de que existe incompatibilidade entre o dever de
licitar e a contratagdo de advogados, o que resulta na au-
séncia de fundamento juridico que imponha a licitagao
como meio obrigatorio para a contratagdo de advogados
pela administragao publica. O trabalho intitulado “A sin-
gularidade da advocacia e as ameagas as prerrogativas
profissionais”, sustenta que os servigos juridicos estdo
impregnados pelas caracteristicas pessoais do executor,
fato que impede a sua comparag@o com outros semelhan-
tes executados por terceiros (outros profissionais). Dai
que tais caracteristicas subjetivas constituem um fator
de discrimen suficiente a autorizar um tratamento desu-
niforme na hipdtese, afastando assim o dever de licitar.
Segundo o autor, hé inviabilidade de competi¢do genuina
entre advogados em certames licitatorios, em razdo da
impossibilidade de comparar objetivamente as propostas
e os preceitos éticos da profissao, reafirmando a tese le-
vantada.

Na mesma linha de entendimento, a OAB SP obte-
ve Recurso Especial atendido pelo Superior Tribunal de
Justica (STJ) revertendo condenacdo de advogado que
¢ acusado de improbidade administrativa. O Ministério
Publico havia apontado que o valor pago pela prefeitura
de Nhandeara ndo era compativel com o servigo pres-
tado pelo advogado (interpretagdo subjetiva), inclusive

il



REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

contestando o fato de ter sido realizada concorréncia pu-
blica para a contratacdo. Houve condenacdo em primei-
ra instancia — determinando a devolugao dos valores em
reparagdo ao erario — confirmada em segunda instancia
e pelo Orgdo Especial do TJ/SP. O Recurso Especial foi
redigido pelo advogado Cassio Scarpinella Bueno.

A OAB SP ingressou com o recurso no STJ:

(...) Esta assentada a jurisprudéncia so-
bre a dispensa de processo licitatorio na
contratacdo de servicos advocaticios, mas
sdo recorrentes 0s processos que contes-
tam esse entendimento e querem apontar
uma ilegalidade, que ndo existe”, aponta
o Presidente da OAB SP. Marcos da Costa.
O relator, Ministro Napoledo Nunes Maia
Filho - seguido unanimemente pelos de-
mais integrantes da Primeira Turma do
STJ - partiu de fato incontestavel, ressal-
tando que o servigo contratado foi de fato
prestado, ndo restando configurado pre-
Juizo a municipalidade em questdo. Além
disso, Maia Filho destaca que a valoragdo
feita pelo MP e constante na senten¢a ndo
era cabivel, uma vez que “em que pese o
desenrolar das acées e dos procedimentos
terem requerido, efetivamente, apenas a
elaboragdo de uma peti¢ao e de reconhe-
cimento de pedido, uma impetragdo de
mandado de seguranga e a interposi¢do de
recursos especiais singelos, o fato é que o
acompanhamento das agoes e dos procedi-
mentos foram, de fato, prestados, ndo ser-
vindo de parametro, para fins de apuragdo
da razoabilidade do valor do Contrato,
apenas as petigoes elaboradas pelo Procu-
rador, e assim ¢, porque o desenvolvimento
das agdes e procedimentos elencados no
Contrato poderiam ter exigido outras atua-
¢oes do advogado, mas a sucessdo dos fatos
ocorridos na realidade demandou, apenas,
os trabalhos deflagrados.

Por sua vez, o presidente da Comissdo de Direitos ¢
Prerrogativas da OAB SP, Ricardo Toledo Santos Filho
lembra que o advogado realiza trabalho intelectual, sin-
gular, especializado que ¢ impossivel ser exposto numa
competicdo licitatoria, para ser mensurado pelo menor
preco. Na nossa interpretacio isso seria ridiculo (gri-
fos).

Na sequéncia da decisdo, o Ministro do STJ ainda
destaca que “a propria Sentenga e o Acordao atestam que
o servigo fora inegavelmente prestado e que os autos ndo
trazem qualquer elemento contundente de “superfatura-
mento e discrepancia entre a quantia acordada e o valor
de mercado”. Maia Filho, conclui esta linha de raciocinio
afirmando que “ndo se afigura, destarte, a analise da razo-
abilidade da quantia paga ao Advogado exclusivamente
pelas peti¢des por ele elaboradas, pois o objeto do con-
trato ¢ mais amplo, abrangendo o acompanhamento de
Acdo Civil Publica, Inquérito Civil Publico, Processos de
Mandado de Seguranga ¢ Procedimento dos Concursos
Publicos realizados no Municipio”.

Afinal, a polémica persiste, embora a Lei de Lici-
tagdes seja do dia 21 de Junho de 1993, ainda os seus
aplicadores ndo conseguiram avangar no entendimento
preciso de sua técnica, da vontade do legislador em via-
bilizar condigdes ao Agente Administrativo que enfrenta
inumera dificuldade no seu dia a dia, especialmente quan-
do os controles (interno e externo) ndo sao devidamente
preparados, expondo em suas arrazoadas teses abusivas
e absurdas que injustificadamente causam enormes pre-
juizos a esses profissionais que foram contemplados pela
lei, para fins de contratagdo, sem que haja burocracias
extravagantes.

E o entendimento, a luz do melhor direito.
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ASPECTOS PENAIS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
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RESUMO

edicao da Lei de Responsabilidade Fiscal

(LRF) representou um passo fundamen-

| para o estabelecimento de regras co-

erentes com vistas a uma boa gestdo dos recursos
publicos. A sua promulgacao teve como efeito
imediato um sentimento de moraliza¢do no setor
publico. Ademais, foi fator relevante para debelar
o caos financeiro que pairava sobre toda a admi-
nistra¢@o publica brasileira antes de sua superve-
niéncia. Conquanto houvesse principios constitu-
cionais que tratassem sobre finangas puiblicas na
Carta Politica de 1988, somente com o advento
da LRF tornou-se possivel uma regulamentacao

mais efetiva sobre o tema. Planejamento, equili-
brio, transparéncia, responsabilidade, entre outros,
sdo principios obrigatorios para os gestores publi-
cos diante dos ditames dessa importante norma
financeira. Para o cumprimento de tdo razoaveis
diretrizes, a lei estabeleceu cominagGes cabiveis
para aqueles que ndo enquadrarem suas condutas
a0 que esta prescrito em suas normas. Em suma, a
referida legislacdo, que sera objeto de nosso estu-
do, foi um marco regulatorio para a busca de uma
gestdo profissional das finangas publicas. A nossa
analise buscard, sobretudo, os aspectos penais ati-
nentes aos ditames da lei em tela.

Palavras-Chave: Aspectos Penais. Finangas Publicas. Lei de Responsabilidade Fiscal.
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1. INTRODUCAO

Dada a ampla relevancia dos temas tratados pela Lei
Complementar de n® 101/2000, denominada como a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), ¢ bastante oportuno
proceder a uma analise mais acurada sobre as implican-
cias que sobrevieram com o advento dessa importante lei.
(BRASIL, 2000)

Tais implicancias referem-se, num primeiro momen-
to, aos objetivos que justificaram a edicao da lei. Tra-
ta-se da sua aplicabilidade. Nesse sentido esta implicita
a compreensdo sobre a mudanga de comportamento dos
gestores publicos sob a égide da nova legislacao.

Contudo, outro aspecto decorrente da aplicabilidade
da Lei sdo os meios que o legislador assegurou para cor-
rigir os desvios relativos aos dispositivos da norma juri-
dica em estudo. O cerne dessa questdo ¢é a resposta sobre
quais medidas juridicas reparatorias, uma vez infringidas
as disposicdes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
poderdo ser implementadas para punir eventuais infrato-
res e inibir os demais, com vistas a dar efetiva execu-
cdo ao desiderato previsto na Lei Complementar de n°
101/2000. (BRASIL, 2000)

Visando apontar as sangdes penais aplicaveis quando
do descumprimento da LRF foi desenvolvido o presente
trabalho. Assim, a premissa basica ¢ a identificagdo dos
ilicitos penais e a respectivas penas, relativas a citada
norma juridica.

O presente trabalho ndo versara sobre Lei de n° 8.429,
de 2 de junho de 1992, conhecida como a Lei de Improbi-
dade Administrativa, por ndo se tratar essa de uma legis-
lacdo que discipline sobre aspectos penais, assim estando
fora do escopo deste trabalho.

1.1 Objetivos

O objetivo do presente trabalho ¢ apresentar uma ana-
lise panoramica das relagdes existentes entre os dispositi-
vos da LRF e do cédigo-penal brasileiro. Como objetivos
especificos se tém: 1) estabelecer os principais aspectos
relativos a LRF e ao Direito Penal e 2) apontar os crimes
e penas relacionados a LRF.

1.2 Metodologia

Esse ¢ um estudo de revisao bibliografica com o pro-
posito analisar os reflexos penais que permeiam a LRF.
De acordo com Cervo, Bervian e Da Silva (2007), a pes-
quisa bibliografica procura explicar ou analisar um pro-
blema, tema ou assunto, através da reflexdo e consulta de
estudos realizados anteriormente.

Para a elaboracdo desse trabalho, foi realizado o le-
vantamento de literatura existente, tais como, leis, tra-
balhos cientificos, livros, entre outros materiais biblio-
graficos. A técnica de analise das informagdes sera a
parecer a respeito do conteudo, pela qual os dados serdo
interpretados e ordenados para descrever ou explanar um
fenémeno.

2. CONTEXTO HISTORICO

A década de 1990 no Brasil foi um periodo bastante
conturbado para a histdria nacional. O pais acabara de
sair de um regime politico de excegdo conhecido como
Ditadura Militar. Tentava-se a época afirmar os ideais
democraticos implantados pela nova constituicdo. Con-
tudo, na primeira metade do periodo varios desajustes se
apresentaram como entraves para rumo ao crescimento
econdmico e a estabilidade politica, fatos estes que con-
tribuiram para dificultar a governabilidade e concorreram
para instaurar uma relativa instabilidade no pais. As cri-
ses tornaram-se recorrentes. Ao lado das crises politicas,
as crises fiscais do periodo trouxeram sérias complica-
¢Oes para os governos da época. Déficits recorrentes, en-
dividamento e alta inflagdo foram temas que mereceram
atengdo politica no periodo. Para sanar tais desajustes fa-
zia-se necessario uma mudanga de paradigma na condu-
cdo das politicas fiscais ineficientes praticadas ate entao.
Pressdes internas e externas demandavam com urgéncia
tal mudanga.

No entanto, em meados da década de 90, o pais ganha
relativa estabilidade politicamente. Criam-se assim con-
digdes para que se propusessem mudangas no conturbado
quadro vigente. Com apoio politico e popular, o governo
que assumiu a gestao de 1994-1998, do entdo presidente
de Fernando Henrique Cardoso, conseguiu implementar
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uma sériec de medidas que favoreceram para se chegar a
um relativo equilibrio a que tanto se aspirava.

Nesse sentido, o Plano Real tornou-se um dos prin-
cipais instrumentos de que dispds o governo para lograr
éxito rumo a urgente estabilidade a que se almejava. Esse
instrumento se mostrou eficaz para o controle inflaciona-
rio. As mudangas na area econdmica incluiram em seu
bojo as politicas cambial, fiscal e monetaria. Ainda, den-
tro desse panorama de mudanga de rumos, implantou-se
a chamada Administragdo Publica Gerencial, que pro-
pugnava a concentracdo do Estado apenas nas politicas
publicas primordiais, deixando para o mercado outras
areas até entdo controladas pelo Estado. A busca pela efi-
ciéncia foi o lema central que respaldou essa reforma do
aparelho de Estado. Assim, dentro dessa diretriz, varias
estatais foram privatizadas e alguns servigos publicos
forma delegados ao mercado para que se atingisse uma
melhor eficiéncia na prestagdo desses servicos.

Embora, sucintamente descrito, esses eventos se
constituiram no pano de fundo para que se criassem con-
digdes na década seguinte para propor uma legislagao
que contribuisse para ratificar essa nova postura geren-
cial e profissional da administragdo publica.

Nesse contexto, foi aprovada a Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF), Lei Complementar de n° 101/2000.
O enfoque principal desse importante instrumento legal
foi disciplinar sobre finangas publicas. Os principios nor-
teadores da lei sdo: equilibrio, transparéncia, controle,
responsabilidade, entre outros. Para proteger e garantir
os respeito aos principios delineados, uma séria de limi-
tes ¢ proibi¢des foram estabelecidos na referida norma.
(BRASIL, 2000).

Outro fator que contribui para a edi¢do da lei foi a
determinag@o no texto constitucional prevendo uma re-
gulamenta¢do ulterior em legislacdo infraconstitucional
especifica em matéria de Direito Financeiro. Deveras, as-
sim determina o texto constitucional em topico especifico
sobre financgas publicas:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
I - finangas publicas;
11 - divida publica externa e interna, inclu-
ida a das autarquias, fundac¢des e demais

entidades controladas pelo Poder Publico;
111 - concessao de garantias pelas entidades
publicas;

1V - emissdo e resgate de titulos da divida
publica;

V - fiscalizagdo financeira da administra-
¢do publica direta e indireta; (Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n° 40, de
2003)

VI - operagées de cambio realizadas por
orgdos e entidades da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios,

VII - compatibiliza¢do das fung¢des das
institui¢oes oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas e condi-
¢bes operacionais plenas das voltadas ao
desenvolvimento regional. (BRASIL, 2013)

Logo, segundo exposto acima, o constituinte origina-
rio delineou a previsdo de que fosse elaborada uma le-
gislagdo especifica que tratasse sobre finangas publicas.
Conforme demonstrado acima, a Lei Complementar de
n°® 101/2000, ou seja, a LRF, que veio regulamentar em
certo sentido o texto constitucional. Assim, em matéria
de Direito Financeiro, deverdo ser respeitados os dispo-
sitivos da LRF.

Na introdugao do texto legal fica delimitado seu cam-
po de aplicagdo. Estabelece o art. 1° que:

Art. 1o Esta Lei Complementar estabele-
ce normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal,
com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da
Constitui¢do.

$ 1o A responsabilidade na gestdo fiscal
pressupoe a acdo planejada e transparen-
te, em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e des-
pesas e a obediéncia a limites e condigoes
no que tange a renuncia de receita, gera-

¢do de despesas com pessoal, da segurida-
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de social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operagées de crédito, inclusive
por antecipagdo de receita, concessdo de
garantia e inscri¢do em Restos a Pagar.
(BRASIL, 2000)

Contudo, ¢ a busca das repercussdes penais pelo des-
cumprimento dos dispositivos LRF que norteara o pre-
sente trabalho. Nesse sentido, tenta-se aqui compreender
até que ponto o seguinte dispositivo ¢ efetivo:

Art. 73. As infragdes dos dispositivos desta
Lei Complementar serdo punidas segundo
o Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro
de 1940 (Codigo Penal); a Leino 1.079, de
10 de abril de 1950, o Decreto-Lei no 201,
de 27 de fevereiro de 1967; a Lei no 8.429,
de 2 de junho de 1992; e demais normas
da legislagdo pertinente. (BRASIL, 2000)

Ora, o que se entende por direito penal ¢ que este se
constitui num ramo auténomo do Direito e que se en-
contra regido por um conjunto de principios e axiomas
proprios.

Como norma legal o Direito Penal Brasileiro, além
das disposi¢des constitucionais, encontra se disciplinado
basicamente pelo Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezem-
bro de 1940.

Tao peculiar é esse campo do Direito, que o legis-
lador constituinte, ciente da gravidade e consequéncias
significativas das relagdes reguladas por esta, relacionou
no tépico destinado aos direitos e garantias fundamentais
que “ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena
sem prévia cominagdo legal” (BRASIL, 1940). Por essa
sistematica, uma conduta se configura como crime tdo
somente se existir uma lei anterior que a tipifique como
tal, bem como somente pode ser estabelecida uma pena
respectiva se houver, do mesmo modo, uma lei prevendo
a respectiva sanc¢ao. Assim, nao basta tipificar a conduta,
deve-se também prescrever a pena.

As sangdes aplicaveis na seara do Direito Penal se-
gundo o Codigo Penal sdo:

Art. 32 - As penas sdo:

I - privativas de liberdade;

11 - restritivas de direitos,

11l - de multa. (BRASIL, 1940)

Diante do exposto, o objetivo do presente trabalho ¢
compreender a repercussdo penal relacionada aos ilicitos
praticados em desacordo com a lei de responsabilidade
fiscal. De modo preciso, buscar-se-4 apontar a confi-
guragdo legal dos crimes e penas aplicaveis quando do
descumprimento da Lei Complementar de n® 101/2000, a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

3. ASPECTOS GERAIS DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

Na condi¢do de norma juridica, e como tal possui
uma eficacia no tempo e no espago, pode-se afirmar que
a deflagragdo dos efeitos juridicas da presente norma
abrange todo o territorio nacional, alcangando todos os
entes federados, bem como suas autarquias, fundagdes e
empresas estatais dependentes. Logo, percebe tratar-se
de uma lei nacional.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) encontra-se,
enquanto ramo do Direito, situada na seara do Direito
Financeiro. O Direito financeiro, que versa sobre finan-
cas publicas, preocupa-se com a atividade financeira do
Estado, que segundo Baleeiro (1973, p. 8) consiste basi-
camente em:

* Obter recursos — receita ptblica;

* Despender recursos — despesa publica;

* Gerir e planejar os recursos — or¢amento publico
* Criar crédito: empréstimo publico.

Ataliba (1969, p. 50) define direito financeiro como
“ciéncia exegética, que habilita — mediante critérios pu-
ramente juridicos — os juristas a compreenderem e bem
aplicarem as normas juridicas, substancialmente finan-
ceiras, postas em vigor”.

A partir das defini¢des acima apresentadas, pode-se
inferir que o direito financeiro compreende os aspectos
enumerados por Baleeiro (1973) e que se encontram dis-
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ciplinado em normas legais.

Um ponto que deve ser ressaltado ¢ que o objeto do
direito financeiro ¢ totalmente diverso do disciplinado
pelo direito tributario. Embora encontrem algumas simi-
laridades os enfoques sdo totalmente diversos. Conforme
ja esta consensualmente estabelecido, ainda que verse so-
bre receitas publicas, o Direito Financeiro jamais poderia
adentrar no espaco do Direito Tributério e, propor, por
exemplo, a criagdo de um tributo.

Ao seu tempo, Sabbag (2013, p. 52) assinala essa di-
ferenga, pois compreende que:

Enquanto o Direito Financeiro — nicleo de
derivacdo do Direito Tributario — é uma
ciéncia juridica que registra normativa-
mente toda a atividade financeira do Es-
tado, na busca de uma aplicagdo pratica,
o Direito tributario, por sua vez, é a cién-
cia juridica que, disciplinando o convivio
entre o “tesouro publico e o contribuin-
te”, dedica-se a receita tributaria, isto é,
a parte mais desenvolvida daquela outra
disciplina.

Nao obstante as especificidades de cada um desses
dois ramos juridicos ndo ha consenso ao se afirmar que
cada um deles constitua uma disciplina juridica autdno-
ma, pois conforme preceitua Celso Antonio Bandeira de
Melo, eminente administrativista, “diz-se que hd uma
disciplina juridicamente autonoma quando corresponde a
um conjunto sistematizado de principios e regras que lhe
dao identidade, diferenciando-a das demais ramificagoes
do Direito” (MELO, 2005, p. 43).

Por isso, ¢ necessario salientar que na esfera tanto do
direito financeiro quanto do direito tributdrio, ambos sdo
permeados por diversos principios norteadores do direito
administrativo.

No toca que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
ao menos de forma indireta tem ela conexdes com o Di-
reito Tributario, pois:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais
da responsabilidade na gestao fiscal a ins-

titui¢do, previsdo e efetiva arrecadagdo de
todos os tributos da competéncia constitu-
cional do ente da Federagdo.

Pardgrafo unico. E vedada a realizagéio de
transferéncias voluntarias para o ente que
ndo observe o disposto no caput, no que se
refere aos impostos. (BRASIL, 2000)

Apos uma breve apresentacdo do seu pano de fundo,
passaremos a apontar os temas que sao tratados na LRF.

Na parte inicial, em um capitulo que versa sobre pla-
nejamento, essa lei trouxe importantes dispositivos que
viabilizam a governanga em politica fiscal. Ampliou-
-se o espectro da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO)
e das Leis Orcamentarias Anuais (LOA). A obrigatorie-
dade da elaborag@o de 02 importantes instrumentos para
manutencao do equilibrio fiscal que sdo o Anexo de Me-
tas Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais sdo exemplos da
ampliacdo das fungdes dessas leis or¢amentarias.

$ 1o Integrara o projeto de lei de diretrizes
orcamentdrias Anexo de Metas Fiscais, em
que serdo estabelecidas metas anuais, em
valores correntes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal
e primdrio e montante da divida publica,
para o exercicio a que se referirem e para
os dois seguintes.
()
$ 30 A lei de diretrizes or¢amentarias
conterd Anexo de Riscos Fiscais, onde se-
rdao avaliados os passivos contingentes e
outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a se-
rem tomadas, caso se concretizem. (BRA-
SIL, 2000)
Avangando no estudo da lei podemos observar que
a mesma se preocupou sobremaneira com medidas que
significassem renuncia de receita aos cofres ptblicos. De
forma bastante prudente disciplinou sobre as condi¢des a
serem preenchidas para a concessdo de qualquer medida
que implicar renuncia de receita publica. O conceito juri-
dico de renuncia de receita que consta da Lei de Respon-
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sabilidade Fiscal (LRF) ¢é bastante abrangente.

$ 1o A renuncia compreende anistia, re-
missdo, subsidio, crédito presumido, con-
cessdo de isengdo em cardter ndo geral,
alteragdo de aliquota ou modifica¢do de
base de cdalculo que implique redugdo dis-
criminada de tributos ou contribuicdes, e
outros beneficios que correspondam a tra-
tamento diferenciado (BRASIL, 2000).

Na mesma sistematica adotada para a renuncia de re-
ceita, os requisitos para a geragdo de qualquer despesa
apresentam-se como Obices para um crescimento indis-
criminado e arbitrario dos gastos publicos conforme as-
sinalado no art. 16 da lei. Quanto a esse fato Cruz (2012,
p. 54) afirma que:

O principal objetivo das restri¢ées descri-
tas no art. 16 indicam a intengdo de impe-
dir que empenhos, licitagoes, autorizagoes
de fornecimento de bens e servigos, ordem
de servigo para inicio da execugdo de
obras e também a desapropriagdo, cons-
titucionalmente amparada, de imoveis ur-
banos proliferem e comprometam o equili-

brio or¢camentario.

Pode-se afirmar que a prudéncia representa principio
implicito bastante realcado ao longo dos dispositivos
da LRF. Assim, ndo se admite por parte dos gestores ¢
ordenadores de despesas medidas que atentem contra o
equilibrio das finangas publicas, tendo-se em mente que
a mesma ¢ financiada por meio dos tributos que sdo ar-
recadados dos cidaddos, que esperam o bom uso desses
recursos.

Em se tratando de controle das despesas publicas, a
LRF foi oportuna ao tratar sobre despesas com pessoal.
A lei estabeleceu o limite maximo para essas despesas.
Tal tratamento foi conveniente por impedir que a falta de
critérios e limites nessa area contribuissem para que se
consumisse parte significativa dos recursos com o fun-
cionalismo, limitando assim a capacidade de se imple-

mentarem politicas ptblicas importantes. Estabelece a
lei, de forma douta, que:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput
do art. 169 da Constitui¢do, a despesa to-
tal com pessoal, em cada periodo de apu-
ragdo e em cada ente da Federacgdo, ndo
podera exceder os percentuais da receita
corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cingtienta por cento);

11 - Estados: 60% (sessenta por cento);
1II - Municipios: 60% (sessenta por cento).
(BRASIL, 2000)

Quanto ao que Baleeiro (1973) denomina de crédi-
to publico, a lei traz importantes consideragdes sobre o
tema. Deve-se ressaltar que um dos objetivos para a sua
promulgagdo foi uma estabelecer a disciplina sobre o es-
tado caotico em que se encontravam os entes federados
quanto ao endividamento publico. Deveras, determina a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que:

Art. 31. Se a divida consolidada de um
ente da Federagdo ultrapassar o respec-
tivo limite ao final de um quadrimestre,
devera ser a ele reconduzida até o término
dos trés subsequentes, reduzindo o exce-
dente em pelo menos 25% (vinte e cinco
por cento) no primeiro.

()

Art. 32. O Ministério da Fazenda verifica-
rd o cumprimento dos limites e condigoes
relativos a realizag¢do de operagoes de cre-
dito de cada ente da Federagdo, inclusive
das empresas por eles controladas, direta
ou indiretamente.

() ’

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou
orgdo referido no art. 20, nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair
obrigagdo de despesa que ndo possa ser
cumprida integralmente dentro dele, ou
que tenha parcelas a serem pagas no exer-
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cicio seguinte sem que haja suficiente dis-
ponibilidade de caixa para este efeito.

A preservagdo do patrimdnio publico foi tdpico espe-
cifico tratado na LRF. Nessa abordagem deu-se énfase ao
patrimonio publico como meio necessario para assegurar
a prestagdo dos servigos publicos, proibindo-se aliena-
¢des irresponsaveis que contribuissem para o enfraqueci-
mento da estrutura do erario.

Todavia, bastante oportuna foi a importancia dada ao
principio da publicidade, fato este que realgou o carater
republicano em matéria financeira. Ademais, foi assegu-
rada participagdo popular na elabora¢do do orcamento
publico, bem como a ampla divulgacao dos seus relato-
rios.

Conforme exposto acima, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) foi um importante mecanismo para mudan-
ca de paradigmas em matérias atinentes a finangas pu-
blicas. Como novo marco regulatério na matéria, a LRF
trouxe importantes implica¢des sobre a forma como deve
ser a postura adequada dos gestores publicos e ordenado-
res de despesas.

Contudo, ndo obstante a postura moral que ¢ deman-
dada pela legislacdo, seria esta indcua sendo ndo deter-
minasse a possibilidade de penalidades advindas do seu
descumprimento. Como perquirimos no presente traba-
lho as penalidades de natureza penal, passemos a discor-
rer sobre aspectos importantes do direito penal.

4. ASPECTOS GERAIS DO DIREITO PENAL

De pronto ¢ conveniente salientar algumas considera-
¢oes sobre o direito penal. Segundo Capez (2007, p. 1):

O Direito Penal é o segmento do orde-
namento juridico que detém a fungdo de
selecionar os comportamentos humanos
mais graves e perniciosos a coletividade,
capazes de colocar em risco valores fun-
damentais para a convivéncia social, e
descreve-los como infragoes penais, comi-
nando-lhes, em consequéncia, as respecti-
vas sangoes, além de estabelecer todas as

regras complementares e gerais necessad-
rias a sua correta e justa aplicagdo.

Como se vé, o direito penal adentra o espago das re-
lagdes sociais mais destrutivas do equilibrio relativo ao
bem-estar comum. Posiciona-se ele prevendo abstra-
tamente os fatos juridicos que possam se enquadrados
como ilicitos prejudicais a vida social. As condutas deli-
neadas nesse ambito do direito representam as situagoes
mais execraveis produzidas dentro do corpo social. Por-
tanto, ¢ coerente salientar que para fazer valer os direitos
albergados nessa esfera juridica, seja admissivel a apli-
cacdo de penalidades excepcionais que possam restringir
direitos fundamentais, a exemplo da medida privativa de
liberdade.

As situagdes que sofrem a incidéncia do direito pe-
nal, por regular condutas que trazem danos a sociedade,
segundo o regramento constitucional devem ser necessa-
riamente estabelecidas em lei. Com efeito, reza o texto
constitucional que “ndo ha crime sem lei anterior que o
defina, nem pena sem prévia cominagao legal” (BRASIL,
2013). Dessa forma, estabelece a Carta Magna, ou seja, a
Constituicao Federal brasileira, a fonte do direito penal.

Entende-se o termo lei, na dic¢do constitucional, em
sentido estrito, como atos normativos primarios produzi-
dos de forma regular pelo Poder Legislativo, respeitados
os principios constitucionais, e observando-se o devido
processo legislativo. Ndo se admite obviamente atos in-
fralegais do poder executivo tratando sobre essas maté-
rias. Para Fragoso (1995, p. 89)

essa regra bdsica se denomina principio
da legalidade dos delitos e das penas ou
principio da reserva legal, e representa
importante conquista indole politica, ins-
crita nas Constitui¢oes de todos os regi-
mes democraticos e liberais.

Conforme fica expresso constitucionalmente, bem
como no Cddigo Penal, ¢ patente que a lei devera de-
linear ndo apenas o delito, mas também a pena cabivel.
Dessa forma, se houver a caracterizagao do ilicito penal,
restaria prejudicada a perfeita aplicacdo lei penal se ndao
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houvesse expressamente prevista a penalidade cabivel
relativa a esse delito.

Para uma compreensao significativa do direito penal
faz-se necessario conceituar um instituto importante des-
se campo juridico. E o denominado fato tipico. Capez
(2007, p. 115) o conceitua como “fato material que se
amolda perfeitamente aos elementos constantes do mo-
delo previsto na lei penal”. Essa defini¢do se relaciona
a descrigdo abstrata do fato tipificado em lei com toda a
caracterizagdo necessaria.

Aponta ainda o autor que sdo quatro os elementos que
compdem o fato tipico, a saber: conduta, resultado, nexo
causal e tipicidade.

Para o autor supracitado (p. 115) a conduta “¢ a agdo
ou omissdo humana, consciente e voluntaria, dirigida a
uma finalidade”. A vontade ¢ fator determinante nessa
conduta. Por resultado (p.155) se considera a “modifica-
¢do no mundo exterior provocada pela conduta”. Quanto
ao nexo causal (p. 156) refere-se ao “elo de ligagdo con-
creto, fisico, que se estabelece entre a conduta do agen-
te e o resultado naturalistico”. E, por tipicidade (p.186)
entende que “o tipo legal ¢ um dos postulados basicos da
reserva legal”. Todos esses elementos apontados acima
devem estar claramente expressos no mundo juridico,
através de dispositivo legal especifico.

Naturalmente, levando em consideracao, a existéncia
de 6rgao jurisdicional competente para zelar pela aplica-
¢do da lei, o meio habil para deflagrar os efeitos juridicos
da lei penal sera uma acao judicial impetrada junto a esse
orgdo. Essa acdo se denomina agdo penal. Assim, para
fazer valer direitos na esfera penal ¢ mister a existéncia
de um aparelho de Estado com incumbéncia para zelar
pelo estrito cumprimento da norma juridica.

Capez (2007, p. 523) define a agdo penal como “o
direito de pedir ao Estado-Juiz a aplicacao do direito pe-
nal objetivo a um caso concreto”. De forma bastante cla-
ra se percebe trés partes, via de regra, numa agdo penal:
a autora, que demanda a aplicacdo do direito; a ré, que
configura o polo passivo da agdo e que se possivelmente
seja penalizada pelo descumprimento da lei penal; ¢ o
juiz que analisara o caso concreto e que se manifestara ao
final da agdo penal culpando ou absolvendo a ré.

No caso de crimes contra as finangas publicas ter-se-a

em todos os polos o proprio Estado. Simplificadamente,
em regra, tem-se como autor da acdo penal, o Estado-
-Acusador, o Ministério Publico, como Réu um agente
publico investido numa fun¢do de Estado, e como apli-
cador do direito o Estado-Juiz que julgara as provas e os
argumentos das partes litigantes em um no caso concreto.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) prescreve
que “as infracdes dos dispositivos desta Lei Complemen-
tar serdo punidas segundo o Decreto-Lei no 2.848, de 7
de dezembro de 1940 (BRASIL, 1940).

Passaremos, dessa forma, a identificacdo do fato ti-
pico definindo os ilicitos penais relativos as finangas pu-
blicas.

5. CRIMES E PENAS PELO
DESCUMPRIMENTO DA LRF

A partir da Lei de n° 10.028 de 19 de outubro 2000
(BRASIL, 2000), portanto ndo constante do texto origi-
nal do Decreto-lei n° 2.848, que ¢ de 1940, foi um intro-
duzido um capitulo especifico para a defini¢do dos cri-
mes contra as finangas publicas.

A tipificacdo penal dos crimes contra o erario € a se-
guinte:

DOS CRIMES CONTRA AS
FINANCAS PUBLICAS
Contratagdo de operagdo de crédito
Art. 359-A. Ordenar, autorizar ou realizar
operagdo de crédito, interno ou externo,

sem prévia autorizagdo legislativa:

Pena - reclusao, de 1 (um) a 2 (dois) anos.
Paragrafo unico. Incide na mesma pena
quem ordena, autoriza ou realiza opera-
cdo de crédito, interno ou externo:

1 - com inobservancia de limite, condi¢do
ou montante estabelecido em lei ou em re-
solu¢do do Senado Federal;

11 - quando o montante da divida consoli-
dada ultrapassa o limite mdximo autoriza-
do por lei.
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Inscrigdo de despesas ndao
empenhadas em restos a pagar

Art. 359-B. Ordenar ou autorizar a inscri-
¢do em restos a pagar, de despesa que ndo
tenha sido previamente empenhada ou que
exceda limite estabelecido em lei:
Pena - detengdo, de 6 (seis) meses a 2
(dois) anos.

Assungdo de obrigagdo no ultimo
ano do mandato ou legislatura

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assun¢do
de obrigagdo, nos dois ultimos quadrimestres
do ultimo ano do mandato ou legislatura, cuja
despesa ndo possa ser paga no mesmo exerci-
cio financeiro ou, caso reste parcela a ser paga
no exercicio seguinte, que ndo tenha contra-
partida suficiente de disponibilidade de caixa:
Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Ordenagao de despesa ndo autorizada
Art. 359-D. Ordenar despesa ndo autorizada
por lei:
Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro)
anos.

Prestagdo de garantia graciosa
Art. 359-E. Prestar garantia em operagdo
de crédito sem que tenha sido constituida
contragarantia em valor igual ou superior
ao valor da garantia prestada, na forma
da lei:
Pena - detengdo, de 3 (trés) meses a 1 (um)
ano.

Ndo cancelamento de restos a pagar
Art. 359-F. Deixar de ordenar, de autorizar
ou de promover o cancelamento do mon-
tante de restos a pagar inscrito em valor
superior ao permitido em lei:

Pena - detengdo, de 6 (seis) meses a 2
(dois) anos.

Aumento de despesa total com pessoal no
ultimo ano do mandato ou legislatura
Art. 359-G. Ordenar, autorizar ou executar
ato que acarrete aumento de despesa total
com pessoal, nos cento e oitenta dias an-
teriores ao final do mandato ou da legisla-

tura:
Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro)

anos.

Oferta publica ou colocagdo de
titulos no mercado

Art. 359-H. Ordenar, autorizar ou pro-
mover a oferta publica ou a colocagdo no
mercado financeiro de titulos da divida pu-
blica sem que tenham sido criados por lei
ou sem que estejam registrados em sistema
centralizado de liquidagdo e de custodia:
Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro)
anos. (BRASIL, 2000)

Como se pode observar, o capitulo IV do codigo pe-
nal apresentado acima representa a matriz legal dos ili-
citos penais praticados contra a fazenda publica. Assim,
essa parte foi introduzida para regulamentar o art. 73 da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Se o texto analisado ndo tivesse sido editado, a LRF
teria bastante obstaculizada a sua perfeita aplicagdo.
Nesse sentido, tdo importante como a propria LRF foi a
vigéncia da Lei de n° 10.028 no mundo juridico, que tipi-
ficou os crimes contra as condutas contrarias aos ditames
das LRF, assim como determinou as sang¢des cabiveis.

Quanto as penas aplicaveis percebe-se que estas sdo
relativas a privagdo de liberdade. Tais penalidades fazem
parte do rol das penas mais excepcionais em ambito ju-
ridico nacional. Entende-se assim, que essas penalidades
refletem a intengdo do legislador em coibir condutas no-
civas ao erdrio, que atingem sempre um numero signi-
ficativo de individuos de forma difusa, que fazem parte
da sociedade lesada através dos crimes em finangas pu-
blicas.

Deveras, os recursos publicos se constituem no meio
adequado para realizacdo das politicas que beneficiam a
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sociedade como um todo. De forma analoga, desvios ¢
fraudes relativas ao patrimonio publico lesionam nao s6
o Estado, mas a propria sociedade que compoe este.

Se a matéria ¢é relevante, a penalidade relativa ao des-
cumprimento deve ter o mesmo tratamento do legislado.
E assim o ¢ em Direito Financeiro e nas penalidades apli-
cavelis pelo desrespeito do mesmo.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) ndo pres-
creve, em sentido estrito, no seu texto, nenhum crime e
nenhuma pena, mas faz uma remissdo de que os ilicitos
contrarios aos seus dispositivos seriam tratados pelo De-
creto-lei no 2.848.

Deveras assinala a lei no seu art. 73 que as infragdes
dos dispositivos desta Lei Complementar terdo sua puni-
¢do de acordo com o Decreto-Lei no 2.848, de 7 de de-
zembro de 1940 (Cddigo Penal). Todavia o fulcro penal
encontra-se delimitado apenas nesse artigo.

Assim, restou implicito que os aspectos penais da
LRF ndo sdo tratados pela propria norma, mas sdo trans-
feridos a legislacdo especifica que verse sobre crimes e
penas.

Analisando a partir da literatura coletada, percebe-se
que os aspectos penais da LRF sdo apenas aqueles defini-
dos no capitulo IV do Codigo Penal. Dessa forma, se faz
necessario um cotejamento entre os dois diplomas legais
para uma leitura sistematica da compreensao dos efeitos
penais da LRF.

Sintetizando, a conclus@o a que se chega ¢é os aspec-
tos penais da LRF sdo apenas os elencados no capitulo
identificado. E, se outros vierem a ser previstos em lei,
os mesmos devam ser incorporados a esse topico da lei
penal.

Contudo, ndo se pode afirmar que exista lacuna legis-
lativa prevendo condutas que se configuram como crimes
contra as financas publicas. A lei penal nesse sentido foi
bastante limpida tanto em relagdo aos crimes como em
relag¢@o as penas correspondentes.

REFERENCIAS

ATALIBA, G. Apontamentos das ciéncias das finan-
cas, direito financeiro e tributario. Sao Paulo (SP): RT,
1969.

BALEEIRO, A. Uma introducio as Ciéncias das Fi-
nancas. 9 ed. Rio de Janeiro (RJ): Forense, 1973.

BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Subche-
fia para Assuntos Juridicos. Decreto-Lei no 2.848, de 7
de dezembro de 1940. Codigo Penal. Rio de Janeiro (RJ):
Presidéncia da Republica, 1940.

BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Subche-
fia para Assuntos Juridicos. Lei no 10.028, de 19 de ou-
tubro de 2000. Altera o Decreto-Lei no 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 — Coédigo Penal, a Lei no 1.079, de 10
de abril de 1950, e o Decreto-Lei no 201, de 27 de feve-
reiro de 1967. Brasilia (DF): Presidéncia da Republica,
2000.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei Complementar
n® 101, de 4 de maio de 2000. Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF). Estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da ou-
tras providéncias. Brasilia (DF): Presidéncia da Republi-
ca, 2000.

BRASIL. Senado Federal. Secretaria Especial de In-
formatica. Constituicio da Republica Federativa do
Brasil, de 5 de outubro de 1988. Texto consolidado até a
Emenda Constitucional n® 64 de 04 de fevereiro de 2010.
Brasilia (DF): Senado Federal, 2013.

CAPEZ, F. Curso de Direito Penal: parte geral. Sdo
Paulo (SP): Saraiva, 2007.

CERVO, A. L..; BERVIAN, P. A.; DA SILVA, R. Meto-
dologia Cientifica. 6" ed. Sao Paulo (SP): Prentice Hall,
2007.

CRUZ, F. da. (coord.). Lei de Responsabilidade Fiscal

B3




REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

Comentada. 8" ed. Sdo Paulo (SP): Atlas, 2012.

FRAGOSO, H. C. Licées de Direito Penal. 4" ed. Rio de
Janeiro (RJ): Forense, 1995.

MELO, C. A. B. de. Curso de Direito Administrativo.
18. ed. Sao Paulo (SP): Malheiros, 2005.

SABBAG, E. Manual de Direito Tributario. 5% ed. Sao
Paulo (SP): Saraiva, 2013.

10



REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL




NELSON NERY COSTA'

EMENTA

1.Desenvolvimento da Previdéncia Social; 2. Formagdo do Direito Previdenciario; 3.Constitucionali-
zacao da Previdéncia Social; 4. Previdéncia na Constituicdo de 1988; 5. Reformas Constitucionais da
Previdéncia; 6. Regime Proprio de Previdéncia; 7. Gestdo de Regime Proprio; 8. Fiscalizagdo do Regi-
me Proprio; 9. Direito & Compensagdo Previdenciaria; 10. Equilibrio Financeiro e Atuarial; Concluséo;

Bibliografia.

! Professor de Direito da Universidade Federal do Piaui (UFPI), Defensor Ptblico Estadual de Categoria Especial ¢ membro da Academia

Piauiense de Letras.




REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

1. DESENVOLVIMENTO DA
PREVIDENCIA SOCIAL

O desenvolvimento industrial e os principios do Es-
tado liberal permitiram que o trabalho do homem fos-
se afirmado como se fosse uma mercadoria que pudes-
se ser objeto de locagdo. No entanto, dado a legislagdo
que defendia a liberdade do trabalho, havia um excesso
de trabalhadores — entre eles, inclusive, criangas ¢ mu-
lheres — de modo que se podia exigir até quatorze horas
de trabalho com o pagamento de valores irrisorios. Para
mediar as continuas reivindica¢des trabalhistas, instituiu-
-se a New Poor Law, em 1832, com a assisténcia social
se dando nas works houses, que se tratavam de abrigos
para criangas, idosos ¢ desempregados, sem distingdes?
. O problema da miséria em larga escala fez com que o
problema da previdéncia social passasse a ser medida
do interesse publico, principalmente com a necessidade
de ser criarem centros de atendimento aos que nao tra-
balhavam por motivo de doenca, idade ou desemprego
involuntario.

A situagdo acima permitiu o desenvolvimento do con-
ceito de previdéncia social ao dispor sobre o atendimento
ariscos futuros num plano presente de alcance geral. For-
mam-se instituicdes de natureza mutualistas por inicia-
tiva publica ou por associagdo de trabalhadores, mas de
natureza facultativa. Ndo obstante, tal enfoque comegou
a ser modificado, na Alemanha, quando foi criado o se-
guro obrigatorio contra acidente, doenca e velhice, que se
voltava para o trabalhador da industria. Por iniciativa do
Chanceler Otto Von Bismarck, criou-se o seguro doenga,
em 1883, o seguro contra acidente do trabalho, em 1884,
e o seguro de invalidez e de velhice, em 1889. O Estado
passou a ser promotor do direito social e coordenador ge-
ral da sociedade, ao criar um seguro obrigatdrio gerencia-
do pelo Poder Publico. As inovagdes acima foram conso-
lidadas no Codigo Federal de Seguros Sociais, incluindo
o seguro por morte e aperfeigoando os demais seguros

ja criados. O sistema previa protegdo aos trabalhadores
por categoria profissional, cobrando de forma obrigatoria
um valor fixo, com o qual se pretendia substituir no futu-
ro o salario do trabalhador, com a repartigdo do encargo
para o empregado, a empresa e o Estado. Logo depois,
na Enciclica Rerum Novarum, de Ledo XIII, em 1891,
pronunciou-se sobre a condig¢do dos trabalhadores e dos
principios que devem se reger as relagdes entre patrao e
empregado.

Seguindo a experiéncia alema, a Franca, em 1898,
cria uma legislagdo dispondo sobre a responsabilidade
civil sem culpa e a prote¢do padronizada como parte do
contrato de trabalho. A protegdo, prevista inicialmente
para os trabalhadores das industrias, comegou a se alar-
gar para todos os trabalhadores. As empresas passaram
a contratar seguros para se proteger a responsabilida-
de sobre o acidente de trabalho, consolidada em 1905,
com as seguradoras sendo responsaveis diretas para com
os beneficiados. Na Inglaterra, em 1897, a Workmen's
Compesation Act instituiu o seguro obrigatdrio contra
acidente do trabalho, com a empresa sendo considerada
responsavel pelo dano ou morte, mesmo que ndo tivesse
culpa. No mesmo local, em 1908, a Old Age Pensions
concedeu pensdo aos maiores de setenta anos indepen-
dentemente de contribui¢do. Em 1911, aNatural Insuran-
ce Act, previu sistema de protecao de carater contributivo
obrigatorio com triplice custeio. Depois disto, o direito
a previdéncia social passou a constar na Constitui¢ao do
México de 1917 e na Constitui¢ao de Weimar de 1919,
na Alemanha.

Com o fim da Primeira Guerra Mundial, o Tratado
de Versalhes e a criagdo da Organizag¢do Internacional
do Trabalho (OIT), comegou a haver a universalizagdo
da previdéncia social. Nas décadas de vinte ¢ trinta, no
século XX, formularam-se convengdes e recomendagoes
internacionais para a prote¢do da maternidade, de doen-
cas profissionais, de seguro-desemprego e de outros be-
neficios sociais. Tratava-se de uma época de transicao,

2 “A concentragdo populacional da miséria nos principais centros urbanos industrializados muda o fundamento da assisténcia, da solidariedade prestada as populagdes
carentes, passando-se a encaréd-la como forma de solugio de um problema de seguranga publica da burguesia com a internagdo dos socialmente indesejaveis” (TAVARES,
M. L. Direito Previdencidrio: regime geral de previdéncia social e regras constitucionais dos regimes proprios de previdéncia social. Niteroi (RJ): Impetus, 2010, p. 49).
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iniciada com o sistema da entdo Unido Soviética, primei-
ro pais socialista, com a criagdo da expressdo “protecao
social”, como medida em favor dos trabalhadores. A Pre-
vidéncia Social era custeada pelos impostos, englobando
a saude publica gratuita e a seguranga social, prevista na
Declaragdo do Povo Oprimido e Trabalhador, em 1918.

Nos Estados Unidos, a Social Security Act, em 1935,
criou o termo “seguro social”, para designar varias me-
didas de seguro e de assisténcia social. Havia uma pro-
tegdo mais ampla do que a prevista inicialmente na Ale-
manha de Bismarck, incluindo maes de familia e cegos,
por exemplo. Foi inovador ao tratar das varias medidas
¢ beneficios em um direito geral, com medidas coorde-
nadas de prote¢do a saude e ao desemprego. A medida
visava liberar as pessoas de necessidades basicas, enten-
dida como “freedom from want”’, de modo a se relacionar
a protecao social com o mundo econdmico. Avangando
mais ainda, em 1938, a Nova Zelandia instituiu prote-
¢do a todas as pessoas através do custeio sustentado por
toda a sociedade, pretendendo acabar com a indigéncia
¢ a miséria.

A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem da
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), em 1948, pre-
viu que todos tivessem direito a seguridade social, no art.
22, no art. 25, §§ 1° e 2°, e no art. 28. Contudo, passou a
existir o Welfare State, baseado em um sistema unificado
da seguridade social, gerido pelo Poder Publico, ainda
que tolerada a previdéncia privada. Essa ideia decorreu
do Plano de William Beveridge, que foi aplicado na Gra-
-Bretanha, em 1942, plano que se sustentava na nogao da
dignidade da pessoa humana e ndo mais na protecao dos
trabalhadores e dos miseraveis como existia no modelo
alemdo’. Houve a institucionaliza¢do de seguro publico
obrigatério de modelo geral, protegendo toda a popula-
¢do em sistema universal e nico, custeado por presta-
¢oes padronizadas.

A concepgdo tem natureza universalista, protegendo
todos os cidaddaos com cobertura pessoal e abrangéncia

geral, com o financiamento publico através de contribui-
¢oes sociais. Trata-se do modelo mais usado dos dias de
hoje, com base em trés nogdes: a) existe um sistema pu-
blico de vinculagdo obrigatéria, com garantia de renda
basica para todas as pessoas; b) ha planos por empresas
baseadas no mutualismo, ¢) prevé-se prote¢ao suplemen-
tar de natureza pessoal, como se fosse uma poupanga
individual. Para Beveridge e Andrade (1942, p. 282), ad-
vertindo contra cinco gigantes do mal:

a miséria fisica, que o interessa diretamen-
te; a doenga, que ¢, muitas vezes, causado-
ra da miséria e que produz ainda muitos
males, a ignordncia, que nenhuma demo-
cracia pode tolerar nos seus cidaddos; a
imundicie, que decorre principalmente da
distribui¢cdo irracional das industrias e
da populagdo, e contra o desemprego in-
voluntario (ociosidade), que destroi a ri-
queza e corrompe os homens, estejam eles

bem ou mal nutridos”.

Ao tempo que houve o desenvolvimento do regime
geral de previdéncia social, comegou a existir um sistema
de previdéncia para os servidores ptblicos, comegando
tal sistema nos Estados Unidos. O primeiro sistema de
previdéncia municipal americano foi instituido, em 1857,
para o beneficio dos policiais de Nova lorque que tives-
sem sido feridos em servigo. Depois, em 1878, o plano
foi ampliado para conceder aposentadoria, recebendo
metade do salario final, depois de vinte e um anos de ser-
vico. Na primeira metade do século XX, foi estabelecido
a maioria dos regimes de previdéncia para servidores pu-
blicos municipais ¢ estaduais, baseados no custeio divi-
dido entre os segurados e os entes publicos.

Quando houve a cria¢do do Social Security, em 1935,
ndo se previu a cobertura para tais servidores, mas depois
isso foi permitido, em 1950, com o Social Security Act,

3 “Em meio as agruras da ocupagdo de Londres, pelos nazistas, o Lord Beveridge idealizou um sistema universal de prote¢do social, tendo como fundamento a
protecdo do bergo ao timulo. Uma protegdo basica, suficiente para que o trabalhador e sua familia pudessem sobreviver sem maiores desconfortos, o periodo de
desemprego, doenga, morte etc.” (TSUTIYA, A. M. Curso de Direito da Seguridade Social. Sao Paulo (SP): Saraiva, 2007, p. 7).

4 BEVERIDGE, W. H.; ANDRADE, A. (trad.). Plano Beveridge. Rio de Janeiro (RJ): José¢ Olympio, 1942, p. 282.
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permitindo que os Estados voluntariamente oferecessem  pessoas com deficiéncia. Desse modo, quando ocorre na
a cobertura mediante acordo com o 6rgdo federal. Houve  previdéncia publica, existe a outorga de um direito, como
a expansao dos regimes de previdéncia do setor publico  a aposentadoria ou a pensao, desde que os requisitos pré-
norte-americano, na segunda metade do século passado®  vios sejam alcangados. Mesmo na previdéncia privada,
. No plano da Unido, o Federal Employees Retirement  existe a tutela do Estado, através da Superintendéncia de
System (FERS), instituido em 1983, estruturou o sistema  Seguro Privado (SUSEP), que ¢ uma autarquia federal.
para beneficiar os servidores publicos federais de modo A matéria esta expressa na Constituigdo Federal, no art.
semelhante aos dos empregados de grandes empresas pri- 40, no art. 201 e no art. 202, bem como na legislagdo em
vadas, apesar de prever cobertura universal destes profis-  geral®.
sionais. Para tanto, as seguintes exigéncias: a) cobertura Por outro lado, no aspecto de custeio esta o direito
dos beneficios pelo sistema publico; b) plano de benefi- de cobrar exacao dos contribuintes, sejam empresas,
cios definido previamente; ¢) plano de contribuicdo defi-  6rgdos publicos, trabalhadores ou servidores publicos,
nida, no Thrift Saving Plan (TSP). para o financiamento do sistema de previdéncia. Antes da
Constituicao Federal de 1988, chamou-se de contribui-
2. FORMACAO DO DIREITO PREVIDENCIARIO  ¢io parafiscal, mas depois do texto constitucional, passou
a ser identificado como contribuigdo social para fim de
O direito previdenciario tem duas grandes areas de  seguridade social. Cada vez mais essa contribui¢do social
atuagdo. De um lado, os beneficios, que sdo outorgados ¢ entendida como um tributo, mais longe da nocdo de
pelos direitos de carater administrativo; do outro lado, conta individualizada. Pela nova natureza, o custeio tem
o custeio, que nasceu do direito financeiro e do direito  por base o direito tributario e as regras inerentes a ele.
tributario. O direito previdencidrio, assim, ¢ um direito ~ Com a cria¢do da chamada “Super Receita”, através da
hibrido, ainda que de natureza puramente publica, pois  Lei Federal n® 11.457, de 16.03.2007, a arrecadagdo do
estd ligado diretamente a autonomia do Estado e a seu  Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) passou a
aparelho administrativo e fiscal. Nao se pode esquecer,  Secretaria da Receita Federal do Brasil, 6rgdo do Minis-

ainda, que tenha origem no direito do trabalho, sendo um  tério da Fazenda’. Com isto, foi mais aprofundado o ca-

direito social, inclusive previsto no art. 6° do texto cons-  rater tributdrio da contribui¢do social. Por outro lado, tal

titucional de 1988. carater estd na Constituigdo Federal, nos arts. 40, caput,
No ambito do beneficio, trata-se do reconhecimen- no art. 149, § 1°, e no art. 195%, além de haver inimeras

to de direitos aos trabalhadores ou aos autonomos que leis e documentos sobre a matéria.

contribuiram para o sistema de previdéncia, ou estdo O direito previdenciario € tipificamente um direito

agraciados por disposi¢do legal, como os ruricolas ¢ as  publico, mas tém matérias de origem comercial, como

* “Nos anos 80, observou-se que muitos dos Estados e localidades americanas procuravam expandir as op¢des de investimento disponiveis para os seus regimes de
previdéncia. Isto permitiu que estes sistemas se beneficiassem dos significativos retornos observados no mercado de agdes na década seguinte. Esta tendéncia de
apresentar altos niveis de retorno do capital investido mantém-se ate hoje, ¢ com isso a maioria dos regimes de previdéncia dos servidores piblicos locais e estaduais
americanos continua a manter seus planos de benéficos definido como sua modalidade basica de beneficios. Cabe ressaltar, entretanto, que alguns poucos sistemas
tém feito a transi¢@o para os planos de contribui¢ao definida, ou tem adicionado aos seus programas de previdéncia de beneficio definido um plano suplementar de
contribuigdo definida” (SILVA, D. G. P. Regime de Previdéncia Social dos Servidores Publico no Brasil: perspectiva. Sdo Paulo (SP): Ltr, 2003, p. 36).

¢ BRASIL. Senado Federal. Secretaria Especial de Informatica. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Texto consolidado até a
Emenda Constitucional n® 64 de 04 de fevereiro de 2010. Brasilia (DF): Senado Federal, 2013.

7BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei N° 11.457, de 16 de margo de 2007. Dispde sobre a Administragdo Tributaria
Federal; altera as Leis nos 10.593, de 6 de dezembro de 2002, 10.683, de 28 de maio de 2003, 8.212, de 24 de julho de 1991, 10.910, de 15 de julho de 2004, o Decre-
to-Lei no 5.452, de 1o de maio de 1943, ¢ o Decreto no 70.235, de 6 de margo de 1972; revoga dispositivos das Leis nos 8.212, de 24 de julho de 1991, 10.593, de 6
de dezembro de 2002, 10.910, de 15 de julho de 2004, 11.098, de 13 de janeiro de 2005, ¢ 9.317, de 5 de dezembro de 1996; ¢ da outras providéncias. Brasilia (DF):
Presidéncia da Republica, 2007.

8 BRASIL. Senado Federal. Secretaria Especial de Informatica. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Texto consolidado até a
Emenda Constitucional n® 64 de 04 de fevereiro de 2010. Brasilia (DF): Senado Federal, 2013.
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as disposicdes relativas a previdéncia privada. Trata-se
ai de direito privado, particularmente de direito bancario,
submetido as regras do mercado financeiro, ainda que
exista a tutela publica através de uma outorga federal. No
entanto, tem carater publico, como as disposicdes refe-
rentes aos beneficios baseados no direito administrativo,
enquanto as regras de custeio tém origem do direito tribu-
tario, além da abrangéncia geral do direito constitucional.
Para Miguel Horvath Junior,

o direito previdenciario é fruto da revo-
lu¢do e do desenvolvimento da sociedade
humana, principalmente em decorréncia
dos inumeros acidentes de trabalho que
dizimavam os trabalhadores. Este ramo
do direito visa a cobertura dos ‘riscos so-
ciais, tomada a expressdo no seu sentido
comum de acontecimento incertus an e in-
certus quando que acarreta uma situa¢do
de impossibilidade de sustento proprio e
da familia’. Santoro Passarelli afirma que
a previdéncia social ndo pretende uma
fungdo indenizatoria, mas uma fungdo de
alivio da necessidade social, fornecendo
ao trabalhador ndo as prestagoes equiva-
lentes aquelas que ele tinha antes do even-
to, mas somente as correspondente a um
minimo vital. A necessidade vem avaliada
objetivamente com respeito, dentro de cer-
tos limites, as retribuigdes e, portanto, ao
teor da vida do trabalhador como necessi-
dade socialmente relevante’.

A seguridade social consiste em instrumento da poli-
tica social, com o fim de permitir que haja um desenvol-
vimento econdmico de maneira equitativa. Os planos e os
programas de seguridade precisam ser financiados com

recursos devidos para aumentar a capacidade economica
da populacdo, que acaba dinamizando a economia como
um todo. O direito a previdéncia, como um direito social,
resulta de um direito de luta dos trabalhadores para me-
lhor sua situacao salarial e seus beneficios. Trata-se do
meio de permitir que ocorra a libertagdo da necessidade,
garantindo as condi¢des minimas de sobrevivéncia.

3. CONSTITUCIONALIZACAO DA
PREVIDENCIA SOCIAL

A ordem social tem como base o primado do trabalho,
de acordo com o art. 193 da Constituicdo Federal, e como
objetivo o bem-estar social e, também, a justica social.
No sistema constitucional anterior, tais aspectos estavam
reunidos em um Unico Titulo, “Da Ordem Econdmica e
Social”, mas a Constitui¢do de 1988 os separou, ficando
quase como uma oposicao, de um lado a ordem econémica
¢ do outro a ordem social. A afirmag¢ao de que esta tem por
base o trabalho representa que aquela tem por base o capi-
tal. Na verdade, ndo funciona bem assim, pois sdo relagdes
interdependentes. O bem-estar e a justiga sociais sdo 0s
valores que a Administragdo moderna procura alcangar,
em especial, nos paises do Primeiro Mundo, como os que
almejam essa condigdo.

A Constituicao de 1891 afastou, em parte, o regime do
mutualismo, com seu siléncio, tratando sobre o servidor
publico no seu art. 75. Seguindo o novo caminho, veio
o Decreto Legislativo n° 3.724, de 15.01.1919, que dis-
pOs sobre os casos de acidentes de trabalho e suas conse-
quiéncias'. No Brasil, as primeiras caixas de previdéncia
social apareceram apos da Lei El6i Chaves, Decreto Le-
gislativo n° 4.682, de 24.01.1923, que dispunha sobre os
empregados nas ferrovias particulares, depois ampliado
para os empregados das ferrovias publicas e trabalhadores
portuarios, a elite dos trabalhadores, em 1925'. A data da
promulgacdo da lei acima ¢ o dia da previdéncia social.

% “0 homem sempre esteve exposto a indigéncia. Podemos entender a indigéncia como a exposi¢do a sofrimentos e privagdes. A indigéncia sempre foi uma ameaga
a seguranga ¢ a paz social. As causas da indigéncia humana podem ser individuais (6cio, delinquéncia, imprudéncia, etc.) ou sociais (doenga, acidente, incapacidade
para o trabalho, desemprego, etc.)” (HORVATH JUNIOR, M. Direito Previdenciario. 8" ed. Sdo Paulo (SP): Quartier Latin, 2010, p. 21).

10 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto N° 3.724 de 15 de janeiro de 1919. Regula as obrigagdes resultantes dos acidentes no trabalho. 1919.

1" “Logo apos a Lei Eloy Chaves, o governo viria a abandonar a criagdo de Caixas de Aposentadorias ¢ Pensdes, dado o aparecimento do Instituto de Aposentadoria e
Pensoes dos Maritimos — IAPM. Com tais institutos de aposentadoria e pensdes, o governo englobou trabalhadores de uma mesma atividade ou atividades afins, para
instalar entidades de ambito nacional que tratassem do assunto” (PEREIRA, C. F. de O. Reforma da Previdéncia. Brasilia (DF): Brasilia Juridica, 1999, p. 42).
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Previram-se os beneficios de aposentadoria por invalidez,
a pensao por morte, a assisténcia médica e a aposentadoria
ordinaria; depois, a aposentadoria por tempo de servico,
hoje, aposentadoria por tempo de contribuigao.

Foi atribuido ao Ministério do Trabalho, Industria e
Comércio, com a Revolucdo de Trinta, a regulamenta-
¢do, o controle ¢ a fiscalizagdo do direito previdenciario,
o que estimulou a criagdo de novas caixas. O Decreto
Federal n° 20.465, de 01.10.1931, ampliou o regime para
todos os empregados das empresas de servigos publicos,
privadas ou estatais, como de luz, telefone, gés, carris e
outras. Em seguida, as empresas de mineragao, em 1932,
e depois as de transportes aéreos, em 1934,

A Constituicao Federal de 1934, resultado da Revolu-
¢do de Trinta, no art. 121, § 1°, 4, dispunha sobre previ-
déncia, ainda sem o “social”, estabelecendo que:

art. 121. A Lei promoverda o amparo da
produgdo e estabelecerd as condig¢ées do
trabalho, na cidade e nos campos, tendo
em vista a prote¢do social do trabalhador
e os interesses economicos do pais. § 1° A
legislagcdo do trabalho observard os se-
guintes preceitos, aléem de outros que co-
limem melhorar as condigées do trabalha-
dor: [...] h) assisténcia médica e sanitaria
ao trabalhador e a (sic) gestantes, asse-
gurado a esta descanso antes e depois do
parto, sem prejuizo do salario e do empre-
go e institui¢do de previdéncia, mediante
contribui¢do igual da Unido, do emprega-
dor e do empregado, a favor da velhice, da
invalidez, da maternidade e nos casos de
acidentes do trabalho ou morte®.

A Constituicao Federal de 1937 praticamente seguiu

as disposi¢des constitucionais anteriores.

A redemocratizagdo do Brasil resultou na Constitui-
¢do Federal de 1946, que dispds sobre previdéncia, no
art. 157, caput, ¢ incisos XIV ao XVII, nos seguintes ter-
mos:

art. 157. A legislagdo do trabalho e a da
previdéncia social obedecerdo aos seguin-
tes preceitos, além de outros que visem a
melhoria da condi¢do dos trabalhadores:
[..] XIV — assisténcia sanitdria, inclusive
hospitalar e médica preventiva ao trabalha-
dor e a gestante; XV — assisténcia aos de-
sempregados; XVI — previdéncia, mediante
contribui¢do da Unido, do empregador e
do empregado, em favor da maternidade e
contra as consequéncias da doenca, da ve-
lhice, da invalidez e da morte; XVII — obri-
gatoriedade da instituicdo do seguro pelo
empregador contra os acidentes do traba-
lho®3.

No caput do artigo, esta registrado “previdéncia so-
cial”, mas, no inciso X VI, ha referéncia apenas a “previ-
déncia”, sem o adjetivo, mostrando a propria inseguranca
em estabelecer a palavra conceito.

Com o Golpe Militar de 1964 e com a reorganiza-
¢do do Estado, todas as institui¢des previdenciarias fo-
ram unidas no Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS), através do Decreto-lei n° 72, de 21.11.1966. No
mesmo sentido, foi criado o Ministério da Previdéncia
Social (MPS), desmembrado do Ministério do Trabalho,
pela Lei Federal n° 6.036, de 01.05.1974, ao tempo em
que passou a caber ao INPS, além dos beneficios, a re-
adaptagéo profissional e o auxilio aos idosos'*. Na épo-
ca, também, ja existiram institui¢oes de previdéncia dos

12 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934.
Nos, os representantes do povo brasileiro, pondo a nossa confianga em Deus, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para organizar um regime democratico,
que assegure a Nacdo a unidade, a liberdade, a justiga e o bem-estar social e econdmico, decretamos e promulgamos a seguinte. 1934.

13 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil de 18 de Setembro de 1946.

“ BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei Federal n® 6.036, de 01 de maio de 1974. Dispde sobre a cria¢d@o, na Presidéncia da Republica, do Conselho de Desenvol-
vimento Econdmico e da Secretaria de Planejamento, sobre o desdobramento do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social e da outras providéncias. Brasilia (DF):

Presidéncia da Republica, 1974.
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servidores dos Estados, do Distrito Federal e de alguns os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
Municipios relevantes, como as Capitais. cipios instituirdo contribui¢do, cobrada de
seus servidores, para o custeio, em bene-

4. PREVIDENCIA NA CONSTITUICAO DE 1988 ficio destes, do regime previdenciario de
que trata o artigo 40, cuja aliquota ndo

A Constituicao Federal de 1988 foi o texto constitu- sera inferior a contribui¢do dos servidores
cional que mais dispds sobre seguridade social, que foi titulares de cargos efetivos da Unido.
um conceito novo entdo, e sobre previdéncia social, em
varios e espalhados dispositivos. Nos objetivos funda- com redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 41,
mentais da Republica Federal do Brasil, no art. 3°, III, de 19.12.2003.
prevé-se “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e re- O Titulo VIII, Da Ordem Social, ¢ aberto pelo Ca-

duzir as desigualdades sociais e regionais”. No art. 6°,  pitulo I, com um Unico artigo: “art. 193. A ordem social
dentre os direitos sociais discriminados, encontram-se a  tem como base o primado do trabalho, € como objetivo o
saude, o trabalho e “a previdéncia social, a prote¢do a  bem-estar e a justi¢a sociais”. Para José Cretella Junior,
maternidade e a infincia, a assisténcia aos desampara-

dos”. Ademais, o texto ainda registra que sdo direitos dos a base da Ordem Econémica é, para o le-
trabalhadores urbanos e rurais, além de outros: gislador constitucional, dupla: o trabalho
humano valorado e a livre iniciativa, ten-
art. 7° [...] VIII — décimo terceiro saldrio do como principio informativo os ditames
com base na remuneragdo integral ou no da justi¢a social. No art. 193, a base da
valor da aposentadoria; [...] XII — salario- ordem social é o primado do trabalho, a
-familia pago em razdo do dependente do finalidade é o bem-estar social e a justica
trabalhador de baixa renda nos termos da social. A extensdo da expressdo Ordem So-
lei; [...] licenca a gestante, sem prejuizo cial é enorme, abrangendo as demais or-
do emprego e do salario, com a duragdo dens, a econémica, a politica, a juridica,
de cento e vinte dias; XIX — licenc¢a-pa- a moral, a linguistica, a religiosa. Ordem
ternidade, nos termos fixados em lei; [...] contrapée-se a desordem, o atributo so-
XX1V — aposentadoria [...]". cial opde-se a individual'.
Em termos de competéncia, no art. 22, XXIII, do texto No Capitulo 11, dispde-se sobre a seguridade social,

constitucional, esta previsto que compete privativamente ~ com suas regras gerais, no art. 194, o qual prevé que a
a Unido legislar sobre seguridade social, bem como no  seguridade social compreende um conjunto integrado de
art. 24, XII, cabe a Unido, aos Estados ¢ ao Distrito Fe-  a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
deral legislar concorrentemente sobre previdéncia social,  as quais sdo destinadas a assegurar os direitos relativos a
protecao e defesa da satde. Por fim, quanto aos Regimes  saude, & previdéncia e a assisténcia social. Desse modo,
Proprios de Previdéncia Social (RPPS), estd previsto no  compete ao Poder Publico organizar a seguridade social,
art. 149, § 1°, antes paragrafo unico, que com base nos seguintes objetivos:

1S BRASIL. Senado Federal. Secretaria Especial de Informatica. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Texto consolidado até a
Emenda Constitucional n° 64 de 04 de fevereiro de 2010. Brasilia (DF): Senado Federal, 2013

16 Ao procedermos a analise do art. 170, caput, que principia com a expressdo Ordem Econdmica, [...] enunciamos a regra segundo a qual, conforme o legislador cons-
tituinte, a Ordem Econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim ou finalidade assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da ordem social” (CRETELLA JUNIOR, J. Comentarios a Constituigio Brasileira de 1988. Rio de Janeiro (RJ): Forense Universitaria, 1993, vol. 8, p. 4295).
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I - universalidade da cobertura e do aten-
dimento, II - uniformidade e equivaléncia
dos beneficios e servigos as populagoes
urbanas e rurais; Il - seletividade e dis-
tributividade na prestagdo dos beneficios
e servigos, IV - irredutibilidade do valor
dos beneficios; V - equidade na forma de
participac¢do no custeio; VI - diversidade
da base de financiamento; VII - carater
democrdatico e descentralizado da admi-
nistracdo, mediante gestdo quadripartite,
com participagdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Go-
verno nos orgdos colegiados,

com o ultimo inciso modificado pela Emenda Consti-
tucional n°® 20, de 15.12.1998.

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho, seguridade
implica o reconhecimento que na

ordem social caracteriza-se o que seja se-
guridade social, expressdo que ndo gozava
até esta Constitui¢do de um sentido conso-
lidado. Toma ela, em face deste artigo, o
carater de designacdo das agoes (e servi-
¢os que o texto ndo menciona), visando a
satisfazer os direitos sociais a saude, pre-
vidéncia e assisténcia social. Como direi-
tos sociais (direitos da 2° geragdo), isto é,
direitos fundamentais a prestagoes positi-
vas, cairiam eles no vazio se ndo se estru-
turasse o seu atendimento. Os trés direi-
tos aqui acolhidos visam a seguranga dos
seres humanos quanto as dleas da vida: a
doenca, a invalidez etc. De seguranca, ou
melhor, de seguro, vem seguridade, termo
aqui empregado’’.

A Constituigdo Federal transforma os direitos sociais
a saude, a previdéncia social e a assisténcia social em di-
reitos subjetivos, ou seja, aquele que podem ser exigidos
do Estado, através de agdo propria. E certo que sobre eles
responde o Poder Publico, mas também tem a responsa-
bilidade da sociedade como um todo. Nao pode esta se
afastar de suas tarefas quanto ao atendimento a tais direi-
tos, pois no Estado do Bem-Estar a sociedade ¢ chamada
para colaborar com o atendimento dos direitos que visam
a minorar ou a eliminar as necessidades sociais.Consti-
tui a seguridade, também, a saude, que, no art. 196 da
Constituicao Federal, ¢ entendida como direito de todos
e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais
e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e
de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acdes e servicos para sua promogao, protecao e recupera-
¢do dos usuarios. No mesmo sentido, a assisténcia social,
no art. 203.

5. REFORMAS CONSTITUCIONAIS
DA PREVIDENCIA

As emendas constitucionais sdo o meio pelo qual se
pode modificar o texto constitucional original, no que se
chama de poder constituinte derivado. Este ndo ¢ ilimi-
tado, pois: a) estdo vedadas as modificacdes das maté-
rias das clausulas pétreas, previstas no art. 60, § 4°, da
Constituicdo Federal; b) ndo pode ocorrer a tramitagdo
na vigéncia de intervengdo federal, de estado de neces-
sidade ou de estado de sitio; ¢) devem ser consideradas
as exigéncias de quorum para a proposta ¢ para a sua
aprovacgao, com discussdo e votacdo, em dois turnos, em
cada Casa do Congresso Nacional, com aprovacao de trés
quintos dos votos dos respectivos membros. No entanto,
a matéria aprovada ndo pode entrar em choque com o
texto constitucional original, sob pena de ser reconhecida
a inconstitucionalidade, no todo ou em parte, da emenda
constitucional, como ja adota o entendimento o Supremo

7 FERREIRA FILHO, M. G. Comentarios a Constituigdo Brasileira de 1988. v. 4. Séo Paulo (SP): Saraiva, 1995, p. 49.
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Tribunal Federal, como na ADI 815.

A Emenda Constitucional n® 20, de 15.12.1998, tratou
das seguintes mudangas: a) direitos dos trabalhadores; b)
aposentadoria do servidor publico; ¢) aposentadoria es-
pecial, excepcional e aposentadoria do professor; d) apo-
sentadoria dos magistrados, dos membros do Ministério
Publico, dos Tribunais de Contas e dos Parlamentares;
e) aposentadoria dos militares; f) regras de transicdo; g)
acumulacdo de aposentadorias e acumulagdo de proven-
tos com vencimentos; h) contribui¢do social e revogagao
do art. 153, § 2°, 11, da Constitui¢do Federal.

A Emenda acima ficou conhecida como Reforma da
Previdéncia Social e ¢ “irma siamesa” da Emenda Cons-
titucional n°® 19, de 04.06.1998, a Reforma da Adminis-
tracdo Publica. Pretendia-se, na época, uma restricao a
atuagdo estatal ¢ uma diminui¢do do déficit publico,
como recomendava o Fundo Monetario Internacional
(FMI), sendo a questdo da previdéncia social um dos
mais graves problemas's. Essa emenda nasceu da Men-
sagem Presidencial n° 306 de 1005, remetida pelo Poder
Executivo a Camara dos Deputados, passando a ter o n°
33. Logo, em 27 de abril de 1995, foi admitida na Co-
missdo de Constituicdo e Justica, com varias emendas,
depois enviada para Comissao Especial, criada ad hoc. A
matéria foi levada a Plenario, antes do trabalho final des-
sa comissao, sendo relatada pelo Presidente da Casa, De-
putado Michel Temer e aprovada em dois turnos. O texto
foi enviado ao Senado Federal, em 17 de julho de 1996,
sendo profundamente modificado pelo substitutivo do
Senador Beni Veras, o que fez o projeto voltar a Camara
dos Deputados. Teve por relator o Deputado Aloysio Nu-
nes Ferreira, com sua admissibilidade ocorrendo em 11
de dezembro de 1997, com varios votos contrarios. Hou-
ve nova Comissdo Especial, tendo como relator o De-
putado Arnaldo Madeira, que rejeitou todas as emendas,
logo indo a matéria ao Plenario, onde foi aprovada, até
que ocorreu a promulgagdo em 15 de dezembro de 1998.

Para Claudia Fernanda de Oliveira Pereira,

as alteragoes, que se encontram atualmen-
te validas, conforme vistas [...], garantem
aos servidores titulares de cargos efetivos
da Unido, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios, incluidas suas autar-
quias e fundagoes, regime de previdéncia
de carater contributivo, observados crite-
rios que preservem o equilibrio financeiro
e atuarial, portanto, regime de previdéncia
do respectivo ente publico. Cada um des-
ses entes [...] podera criar um regime pre-
videnciario proprio, desde que compativel
com o disposto na Constitui¢do e, agora,
com a Lei n°9.717, de 27.11.1998, que
estabelece normas gerais, mas ndo tanto

assim®.

O § 4°, do art. 40, do texto constitucional, depois da
Reforma da Previdéncia, vedou expressamente a adogao
de requisitos e critérios diferenciados para a concessao
de aposentadoria aos abrangidos pelo Regime Proprio
de Previdéncia Social (RPPS), ressalvados os casos de
atividades exercidas sob condigdes especiais que preju-
diquem a saude ou a integridade fisica. O texto com as
inovagdes nao dispde sobre atividades consideradas pe-
nosas, insalubres ou perigosas, sujeitas ao adicional de
remuneragdo, vedando aposentadoria especial. Nao es-
clarece o texto, porém, os casos da regra de transicao,
quando ja se tiver direito a aposentadoria especial.

Apesar do empenho do Governo em mudar a regra
que beneficia algumas categorias juridicas, ela ndo lo-
grou sucesso com os magistrados, que mantiveram o di-
reito & aposentadoria integral, mas submetida as regras
do art. 40, do mesmo modo que o membro do Ministério
Publico, com base no art. 129, § 4° da Constituigdo Fede-

18O objetivo ¢ adaptar os mecanismos previdenciarios as novas condigdes socioecondmicas e demograficas do pais, como, por exemplo, a elevagdo da vida média do bra-
sileiro e o fato de a populagao ser hoje majoritariamente urbana. De ponto de vista orgamentario, o objetivo ¢ reduzir as despesas ¢ equilibrar o orgamento previdenciario”

(SANDRONI, P. Dicionario de Economia do Século XXI. Rio de Janeiro (RJ): Record, 2005, p. 683).

19 “Os beneficios, textualmente diz a Constitui¢do, dependerdo da contribuigéo dos que dele participarem, garantindo o equilibrio financeiro e atuarial, [...]” (PEREIRA, C.

F. de O. Reforma da Previdéncia, op. cit., p. 152).
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ral de 1988, depois da Reforma da Previdéncia. Por fim,
em concordancia com eles, ainda estdo os Ministros do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e os Conselheiros
dos Tribunais ou Cortes de Contas, bem como auditores
e membros do Ministério Publico Especial, com base no
art. 73, § 4°, art. 129, § 4°, e art. 130, do texto constitucio-
nal. Por outro lado, os Parlamentares Federais eram se-
gurados, obrigatoriamente, pelo Instituto de Previdéncia
dos Congressistas (IPC), bem como seus servidores, que
podiam se filiar como segurados facultativos, de acordo
com a Lei Federal n® 7.087, de 29.12.1982; posterior-
mente esse instituto foi extinto pela Lei Federal n° 9.5006,
de 30.10.1997%.

Os servidores que tiverem preenchidos os requisitos
para a aposentadoria podem fazer a opgdo de permane-
cer em atividade, para se aposentar com proventos inte-
grais. Estes ficam isentos, ainda, da contribui¢do social
para a seguridade, se homem, depois de sessenta anos e,
se mulher, depois de cinquenta e cinco, como incentivo
de permanéncia. As regras de transicdo abrangem todos
os servidores publicos regularmente investidos em cargo
efetivo, de modo que se excluem os ocupantes de cargo
em comissao ou os que sejam empregados publicos, exi-
gindo-se que tenham um periodo trabalhado, seja qual
for. Os servidores publicos que, na data da publicagdo
da Emenda Constitucional n® 20, de 15.12.1998, se ndo
preenchessem os requisitos para a aposentadoria integral
ou proporcional, poderiam optar pela regra geral ou pela
regra transitoria. As Emendas Constitucionais n° 41, de
19.12.2003, e n° 47, de 05.07.2005, também influencia-
ram profundamente o direito previdenciario, criando no-
vas regras para a aposentadoria e a pensao dos servidores
publicos.

6. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPSs)

sd0 aqueles responsaveis pela disciplina previdenciaria,
em relacdo aos servidores publicos titulares de cargos
publicos efetivos, vinculados a Unido, aos Estados-mem-
bros, ao Distrito Federal ou aos Municipios. Em termos
de competéncia, cabe a Unido dispor sobre a matéria,
conforme o art. 22, XXIII, da Constituicdo Federal.
Quanto aos Estados ¢ ao Distrito Federal, esta previsto,
no art. 24, XII, e no art. 25 do texto constitucional, o
estabelecimento da competéncia para estes disporem so-
bre a matéria em relacdo a seus servidores; porém, nao
existe referéncia expressa aos Municipios. Nao obstante,
considerando o art. 18, quanto a autonomia, o art. 19,
111, quanto ao principio federativo, ¢ o art. 30, I e I, so-
bre competéncia em interesse local, cabe aos Municipios
competéncia para estabelecer Regime Proprio de Previ-
déncia Social (RPPS) aos seus servidores?'. No mesmo
sentido, encontra-se o art. 149, § 1°, sobre a cobranga em
favor dos Municipios de contribuigdo social de segurida-
de em relag@o aos seus servidores publicos ¢ o art. 195,
§ 1°, que dispde sobre as receitas estaduais e municipais
destinadas a seguridade social, que ¢ federal.
Para Claudia Fernanda de Oliveira Pereira,

ha ainda outro grande impasse surgido
com a cria¢do dos Institutos Municipais,
que é a continuidade ou ndo com o Sistema
de Previdéncia Estadual. A duplicidade de
situagoes ensejava dualidade de contribui-
¢oes, ja que a Lei n®8.213/91 instituiu no
art. 2°, VII, como um de seus principios
fundamentais, a previsdo da existéncia
de previdéncia complementar facultativa,
custeada por contribui¢do adicional®.

No entanto, com a edi¢ao da Lei Federal n® 9.717, de
27.11.1998, dissipou a duvida acima, reconhecendo-se a
existéncia de dois sistemas distintos.

2 ADIn n° 455-7, tendo como relator o Ministro Septilveda Pertence, “os dados do direito comparado aludidos, reclamam, pelo menos, que as singularidades do exercicio
prolongado do mandato parlamentar sejam ponderados, antes que se conclua sobre a razoabilidade ou nao do tratamento diferenciado que se questiona”.

21 “A Constituigdo Federal de 1988, ao prever o regime proprio de previdéncia dos servidores piblicos, nada mais fez do que reconhecer uma situagéo preexistente”
(CAMPOS, M. B. L. B. de. Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores Publicos. 2* ed. Curitiba (PR): Jurua, 2010, p. 75).

2PEREIRA, C. F. de O. Reforma da Previdéncia, op. cit., p. 309.
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A previdéncia social ¢ um dos assuntos mais impor-
tantes no século XXI, porque diz respeito ao futuro das
pessoas, no momento em que ha expectativa de crise eco-
ndmica generalizada, como ocorreu, em 2007 ¢ 2008, ¢
depois, em 2010 e 2011. O Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) tem a responsabilidade do Instituto Na-
cional de Seguridade Social (INSS), tanto para os em-
pregados privados, como para os servidores publicos es-
taduais e municipais se ndo houver um regime proprio.
Para estes, entdo, existem duas op¢des: ou permanecer
no regime geral ou migrar para o regime proprio em cada
unidade federada.

Existe, desse modo, o Regime Geral de Previdén-
cia Social (RGPS), previsto na Constitui¢do Federal,
no caput do art. 201, que diz que “a previdéncia social
sera organizada sob a forma do regime geral, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatoria, observados crité-
rios que preservem o equilibrio atuarial [...]”. As regras
estdo nos incisos e paragrafos desse artigo mencionado e
na Lei Federal n°® 8.212, de 24.07.1991, direcionado aos
empregados domésticos, aos empregados publicos e aos
servidores publicos que ndo tém RPPS. Cabe a autarquia
federal Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS)
o exercicio de concessao de beneficios do regime geral.

Ha, também, o regime privado, disposto no caput do
art. 202, incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de
15.12.1998, que estabelece que “o regime de previdéncia
privado, de carater complementar ¢ organizado de forma
autonoma em relacdo ao regime geral de previdéncia so-
cial, sera facultativo, baseado na constitui¢ao de reservas
que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei
complementar”. Este pode coincidir com os outros regi-
mes, por ser complementar, como se pretende adotar de
forma hibrida para os servidores publicos. No entanto,
dificilmente deve ser oferecido aos servidores munici-
pais.

Por fim, aparece o Regime Proprio de Previdéncia
Social (RPPS), encontrado no § 1° do art. 145 da Cons-
tituigdo Federal, que fixou que os Estados, o Distrito Fe-
deral e os Municipios instituem contribui¢do, cobrada de
seus servidores para o custeio, em beneficio destes, cuja
aliquota ndo ¢ inferior a de contribuicdo dos servidores
titulares de cargo efetivo da Unido. As condi¢des encon-

tram-se escritas no art. 40, também, do texto constitu-
cional, sendo esse regime oferecido ao servidor publico,
que pode fazer essa opgdo. Para dar maiores receitas ao
regime proprio, foi previsto o sistema de compensagao
previdéncia - COMPREY, no art. 201, § 9°, da Consti-
tuicao Federal, e o repasse, pelo INSS, dos recursos aos
institutos estaduais ¢ municipais, pelo tempo que o ser-
vidor publico aposentado contribuiu para o regime geral.

O Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS),
entdo, ¢ uma faculdade que a Constituigdo Federal deu
a Unido, aos Estados-membros e aos Municipios e aos
seus servidores para tratarem da previdéncia social des-
tes. Alids, talvez mais do que isso, foi uma “orientagdo”.
O regime proprio faz parte da autonomia estadual ou mu-
nicipal, mas o seu controle ¢ exercido pelo Ministério da
Previdéncia Social (MPS) ¢ pelos servidores municipais,
aposentados e pensionistas através de Conselhos. O ges-
tor ndo pode fazer o que quer, mas o que a legislacdo
permite. Apesar de, nos dois sistemas, ser garantido o be-
neficio minimo de um saldrio minimo, no regime proprio
quem ganha mais pode receber mais, além de ter outros
beneficios que o regime geral ndo tem. A Confederaciao
Nacional dos Municipios, por outro lado, recomenda a
implementagao de regime proprio para todos os Munici-
pios. Na verdade, o proprio Instituto Nacional de Segu-
ridade Social (INSS), em alguns de seus textos internos,
estimula a criag@o, mas quer que haja fiscalizagao federal
pelo Ministério da Previdéncia Social.

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) pode
sofrer, com o tempo, grandes mudangas, objetivando
corrigir as distor¢des hoje existentes. O regime proprio
local, bem estruturado, do ponto de vista financeiro e
econdmico, apresenta-se, a longo prazo, como uma so-
lugdo bem mais importante para os servidores publicos,
que, por fiscaliza-lo, podem fazer dele um modelo de re-
gime previdenciario, diferente do Regime Geral de Pre-
vidéncia Social (RGPS), a cargo do INSS, sobre o qual
ndo tém a menor interferéncia. O regime geral estd para
sofrer grandes reformas a fim de que possa ser ajustado
com os recursos a ele designados. Fala-se em aumentar
a idade minima para aposentadoria e outras restri¢cdes a
beneficios, nos proximos anos, como o aumento da idade
para as mulheres ou a cobranga dos trabalhadores rurais.
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E uma garantia do federalismo que os Estados-Mem-
bros e os Municipios tenham autonomia financeira para
administrar seus proprios recursos e competéncia para
ter sua Previdéncia Social, de acordo com a Constitui-
cdo Federal. O Regime Proprio de Previdéncia Social
(RPPS) contribui para a municipalidade, cria emprego e
vincula recursos ao territério municipal. Por outro lado,
os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPSs),
principalmente, dos Municipios, devem-se preocupar
com a auséncia de requisitos minimos obrigatdrios, como
tempo de servigo publico, tempo de carreira e tempo no
cargo, viabilizando a concessdo de aposentadoria com
proventos integrais a servidores que ndo tenham tal di-
reito. Considera-se, também, tempo de servigo que nao
deveriam contar, deixando de contar o que esta previsto
como reciprocidade constitucional, hoje no art. 201, § 9°,
do texto constitucional. No entanto, hoje ¢ inevitavel a
constitui¢do de regimes proprios em todos os Municipios
do Brasil®.

Deve-se registrar que os servidores publicos ocupan-
tes de cargo em comissao que ndo sejam, simultaneamen-
te, ocupantes de cargo ou emprego efetivo na adminis-
tracdo publica direta, autarquica e fundacional, ndo terdo
direito aos beneficios do plano de previdéncia social. Isso
também se aplica ao servidor publico ocupante de tais
cargos sem vinculos efetivos, com o Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), previsto no art. 11, I, g, da
Lei Federal n° 8.213, de 24.07.1991. Ou seja, mesmo que
o Estado e ou o Municipio constitua Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS), para os cargos em comissao,
de livre nomeagao, para os cargos eletivos, como Gover-
nador do Estado, Deputado Estadual, Prefeito Municipal
e Vereador e os Secretarios respectivos, e para os terceiri-
zados, que devem contribuir para o Regime Geral de Pre-
vidéncia Social (RGPS), recolhendo contribui¢ao social
para a Receita Federal do Brasil.

7. GESTAO DE REGIME PROPRIO

Diga-se que a previdéncia social exige dos regimes
proprios a disciplina quanto a concessdo de beneficios,
de modo que precisam existir servi¢os que assegurem as
exigéncias legais frente aos casos concretos. Menciona-
-se, inicialmente, o servigo social, que constitui auxiliar
ao seguro social e pretende orientar e apoiar o beneficia-
rio e seus dependentes. Cabe ao servigo social esclarecer
os beneficiarios de seus direitos sociais e previdencidrios
e a forma pela qual podem ser exercidos. De modo ge-
ral, essas informagdes destinam-se ao segurado em gozo
de beneficio por incapacidade temporaria, que precisa
ser esclarecido de sua situagdo pessoal e previdenciaria.
Esta tratada, no ambito do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), no art. 88 da Lei Federal n°® 8.213, de
24.07.1991, e no art. 161 do Decreto Federal n® 3.048,
de 06.05.1999. O Regime Proprio de Previdéncia Social
(RPPS) encontra-se disposto na Lei Federal n® 9.717, de
27.11.1998.

Por outro lado, em caso de incapacidade tempora-
ria, deve-se prever a reabilitacdo profissional; enquan-
to em casos de incapacidade definitiva, precisa haver a
habilitacdo profissional. Trata-se de servigos que visam
proporcionar aos beneficiarios, em carater obrigatorio,
independentemente de caréncia, as pessoas portadoras
de deficiéncias®*. Em ambos os processos, procura-se: a)
avaliacdo do potencial laborativo; b) orientagdo e acom-
panhamento de programacgdo profissional; c) articulagio
com a comunidade, com vista ao reingresso no mercado
de trabalho; d) acompanhamento e pesquisa da fixagdo
do mercado de trabalho. Em relagdo ao regime geral, essa
determinagdo esta no art. 89 ao art. 93 da Lei Federal n°
8.213, de 24.07.1991, e no art. 136 ao art. 146 do Decreto
Federal n°® 3.048, de 06.05.1999.

A pericia médica consiste em servigo auxiliar da pre-

2 “A EC 20/98 trouxe os contornos técnicos necessarios a institui¢do de um regime de previdéncia social dos servidores publicos, concebendo esse regime como um sub-
sistema da previdéncia social, ao lado do regime de previdéncia complementar de adogdo facultativa. A Lei n® 9.717/98 estabelece as regras gerais aplicaveis aos regimes
proprios de previdéncia social” (BRIGUET, M. R. C.; VICTORINO, M. C. L.; HORVATH JUNIOR, M. Previdéncia Social: aspectos praticos ¢ doutrinarios dos regimes

juridicos proprios. Sao Paulo (SP): Atlas, 2007, p. 144).

24«0 servigo de habilitagdo e reabilitagdo profissional serd executado, mediante o trabalho de equipe multiprofissional especializada em medicina, servigo social,
psicologia, sociologia, fisioterapia, terapia ocupacional e outros afins ao processo, sempre que possivel na localidade do domicilio do beneficiario” (KERTZMAN, 1.
Curso Pratico de Direito Previdenciario. 7* ed. Salvador (BA): Jus Podium, 2010, p. 447).
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vidéncia social, o qual busca assessorar o regime de pre-
vidéncia social na concessao de beneficios, em especial,
por incapacidade, e no encaminhamento para habilitacao
ou reabilitacdo. Para que seja concedida aposentadoria
por invalidez ou auxilio-acidente, exige-se laudo espe-
cializado de médico-perito. No regime geral, ¢ gratuita a
prestag@o desse servigo, mas o segurado pode ser acom-
panhado de médico particular, ficando tais despesas ao
seu encargo. No regime proprio, precisa que se tenham
médicos qualificados ¢ independentes para a realizagdo
das pericias.

No Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), o
equilibrio financeiro ¢ o equilibrio atuarial sdo impres-
cindiveis para que o sistema de previdéncia funcione e
possa fazer frente as despesas que vieram a aparecer no
futuro. Trata-se de calculos complexos que indicam a ne-
cessidade de preservar os recursos e, se necessario, de
pedir o aumento de aliquotas ou novas fontes de financia-
mento para que o fundo ndo quebre e honre seus compro-
missos para como os segurados e seus dependentes. Para
isto, ¢ comum a contratagdo de consultores para auxiliar
os Municipios na gestdo do Regime Proprio de Previdén-
cia Social (RPPS), até os Estados-membros também, pela
especificidade e especializagdo do servigo.

O Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP),
instituido pelo Decreto Federal n® 3.788, de 11.04.2001,
¢ o documento que atesta a adequagdo do regime de pre-
vidéncia social de Estado-membro, do Distrito Federal
ou de Municipio ao disposto na Lei Federal n® 9.717,
28.11.1998, na Lei Federal n° 10.887, de 18.06.2004,
e na Portaria MPS n° 402, de 10.12.2008, de acordo
com os critérios definidos na Portaria MPS n° 204, de
10.07.2008, posteriormente alterada pela Portaria MPS
n°® 315, de 21.06.2010. O acompanhamento e a supervi-
sao dos RPPSs sdo registrados no Sistema de Informa-
¢oes dos Regimes Publicos de Previdéncia Social (CA-
DPREV), administrado pela Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social (SPS), do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS). No CADPREYV, constam os
dados ¢ a situagdo do RPPS que ¢ divulgada em extrato
previdenciario resumido, disponivel para consulta no en-
derego eletronico do MPAS na rede mundial de computa-
dores - Internet. Existe, assim, controle federal sobre os

regimes proprios sem previsdo constitucional para tanto.
8. FISCALIZACAO DO REGIME PROPRIO

A fiscalizagdo do Regime Proprio implica o controle
e a gestao dos recursos financeiros e atuariais, mas tam-
bém controles gerais. Por um lado, € feito pela Secretaria
de Previdéncia Social (SPS) do Ministério da Previdén-
cia Social (MPS) o controle da legislagao, as planilhas,
os beneficios concedidos e o custeio para o financiamen-
to do sistema. Por outro lado, deve-se observar a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei Complementar Federal n°
101, de 04.05.2000, que estabelece normas para a gestao
fiscal dos orgaos publicos. A gestdo patrimonial esta tra-
tada no art. 43 dessa legislagdo, ao passo que as transfe-
réncias voluntarias encontram-se dispostas no art. 25. Por
fim, a escritura¢do das contas publicas esta prevista no
art. 50 desse mesmo diploma legal. Deve-se mencionar,
ainda, o controle interno, bem como o controle externo,
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas proprio.

As chances de desvio de finalidade dos recursos do
fundo de previdéncia do regime proprio sdo pequenas,
pois vivem-se outros os tempos. Além do Conselho de
Administragdo e do Conselho Fiscal do regime proprio e
da propria Camara Municipal, 6rgdos como os Tribunais
de Contas, o Ministério Publico e a Secretaria da Receita
Federal do Brasil exercem forte fiscaliza¢do sobre os fun-
dos. Existe ainda a fiscalizagdo exercida pelo Ministério
da Previdéncia Social (MPS) por meio do Certificado de
Regularidade Previdenciaria (CRP), documento emitido
para os Estados-membros, o Distrito Federal e os Muni-
cipios que cumprem a legislagao federal e diversos cri-
térios de boa gestdo de regime proprio, desenvolvido a
partir de 2003. Caso o Municipio ndo disponha do CRP,
fica impossibilitado de receber convénios e transferén-
cias voluntarias do Governo Federal.

O Conselho de Administragdo ¢ o 6rgdo de delibera-
cao superior do Regime Proprio de Previdéncia Social
(RPPS), competindo-lhe elaborar a proposta orgamenta-
ria do Fundo de Previdéncia, fiscalizar o recolhimento
das contribuicdes, verificando a correta base de calculo
e a aplicagdo das aliquotas. Garante ainda o pleno aces-
so das informagdes referentes a gestdo do regime aos
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segurados ¢ dependentes, bem como fixar as diretrizes
gerais de atuacdo do instituto proprio de previdéncia. Ja
o Conselho Fiscal ¢ o 6rgdo de fiscalizagdo e controle
interno do instituto proprio de previdéncia, devendo este
fiscalizar a administragao financeira e contabil do Fundo,
podendo, para tanto, requisitar pericias, examinar a es-
crituragdo e respectiva documentacdo. Tanto o Conselho
de Administra¢do quanto o Conselho Fiscal contam com
representantes eleitos pelos servidores ativos e inativos,
garantindo, assim, o pleno acesso dos segurados as in-
formacgdes relativas a gestdo do regime, além de outro
indicado pelo gestor.

Mesmo que o Regime Proprio de Previdéncia Social
(RPPS) venha a exting¢do, os servidores simplesmente
podem voltar para o INSS. Aqueles que, por qualquer
impedimento legal, ndo forem aceitos, recebem suas
aposentadorias na folha de pagamento da Prefeitura Mu-
nicipal. O servidor, em hipotese nenhuma, fica sem sua
aposentadoria. Na verdade, o ndo recolhimento das con-
tribuicdes sociais patronal e dos servidores pelo Munici-
pio ndo € irreversivel para o servidor municipal. Em ul-
tima analise, o Erario Pblico Municipal responde pelas
aposentadorias e pelas pensdes em qualquer tempo, nas
circunstancias previstas na Constituigdo Federal de 1988.

E importante ressaltar que as novas regras exigidas
para o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) im-
primiram maior controle das contas previdenciarias no
ambito do ente publico. Como se pode tratar de um fundo
contabil, de uma autarquia ou de uma fundagao autarqui-
ca, esses recursos, contabilizados em separado, sdo “blin-
dados” para o pagamento de beneficios. Ao contabilizar
a avaliagdo atuarial, o gestor previdenciario tem a cada
ano a nova situacdo previdencidria do Municipio. As
eventuais sobras de recursos, como contribui¢des menos
pagamentos de beneficio, podem ser capitalizadas para
garantir o pagamento dos beneficios futuros. O gestor
previdenciario tem o controle or¢amentario, financeiro e
patrimonial da situagdo previdenciaria do seu Municipio.

9. DIREITO A COMPENSACAO
PREVIDENCIARIA

No Brasil, a vida dos empregados e demais segu-
rados, inclusive, dos servidores publicos lato sensu,
esta vinculada ao Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS) ou a um dos Regimes Proprios de Previdéncia
Social (RPPSs), porque os segurados sdo ocupantes de
cargos efetivos. De modo geral, ingressa-se na iniciati-
va privada, com base no regime geral, e, depois de va-
rios concursos, consegue-se um cargo publico e passa o
servidor publico para o seu regime proprio. Pode haver
o contrario, certamente, mas a seguran¢a ¢ a média de
remuneragdo mais alta fazem com que haja uma busca
pelo servigo publico e por seus cargos. A contagem do
tempo de contribuicdo em cada um dos sistemas tem que
ser atendida pelo outro para efeito de aposentadoria e de
pensdo dos seus segurados. Depois, existe a compensa-
c¢do financeira entre um e outro regime de previdéncia.

Para Eduardo Rocha Dias e José Leandro Monteiro
de Macédo,

é comum, durante a vida laboral do tra-
balhador, a vinculagdo sucessiva aos ci-
tados regimes de previdéncia social. Por
exemplo, que ele comece a trabalhar e
contribuir vinculado ao Regime Geral de
Previdéncia Social e, depois, em razdo de
aprovagdo em concurso publica, venha a
ocupar cargo efetivo vinculado a Regime
Proprio de Previdéncia Social. Do mesmo
modo, é possivel que haja o transito entre
Regimes Proprios de Previdéncia Social
pertencentes a entes federativos distintos.
Por for¢a dessa realidade, surge a ques-
tdo da contagem de tempo de contribui¢do
prestado em um regime de previdéncia por
outro regime de previdéncia — a comuni-
cagdo do tempo de contribui¢do prestado
em regimes distintos da previdéncia social.
E justamente essa contagem de tempo de
contribui¢do prestado em um regime de
previdéncia por outro regime de previdén-
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cia que denominamos contagem reciproca
de tempo de contribui¢do®.

A contagem reciproca de tempo de contribuigdo entre
o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e um Re-
gime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) foi previsto
no art. 201, § 9°, do texto constitucional, com a seguinte
redagdo:

para efeito de aposentadoria, é assegura-
da a contagem reciproca do tempo de con-
tribuicdo na administragdo publica e na
atividade privada, rural e urbana, hipote-
se em que os diversos regimes de previdén-
cia social se compensardo financeiramen-

te, segundo critérios estabelecidos em lei.

No mesmo sentido, a disposi¢ao do art. 40, § 9°, com
a seguinte dicgdo: “O tempo de contribuicdo federal, es-
tadual ou municipal sera contado para efeito de aposenta-
doria e o tempo de servigo correspondente para efeito de
disponibilidade”. A Lei Federal n° 8.213, de 24.07.1991,
do art. 94 ao art. 99, dispde sobre normas gerais acerca
da contagem reciproca de tempo de contribui¢do. Por
outro lado, a Lei Federal n°® 9.796, de 05.05.1999, trata
da compensac¢do financeira (COMPREV) entre os regi-
mes de previdéncia social. Essa lei ¢ conhecida como Lei
Hauly, nome do deputado federal do Parana que foi autor
do projeto que resultou nessa legislacao.

Para Marcelo Barroso Lima Brito de Campos,

o ‘encontro de contas’ ou, tecnicamente

considerada, a ‘compensagdo financeira’

entre os diversos regimes previdencidrios,
traduz anseio antigos dos entes federados
para corrigir uma distor¢do havida no
sistema ante a inexisténcia de regulamen-
tacdo. Sempre houve a transferéncia para

efeito de aposentadoria entre os regimes
previdencidarios dos entes federados sem
haver a correspondente compensagdo das
contribuigées recolhidas. [...] A legislag¢do
que disciplinou a matéria, porém, veio a
baila num contexto de ajuste fiscal imple-
mentado unilateralmente pela Unido, im-
pondo desequilibrio nas contas de Estados
e Municipios, ndo atendendo a sua verda-
deira finalidade, além de ofender e inob-
servar as normas constitucionais.

Dispde o art. 201 da Constituigdo Federal que a previ-
déncia social deve ser organizada sob a forma de regime
geral, de carater contributivo e de filiagao obrigatoria,
observados critérios que preservem o equilibrio finan-
ceiro e atuarial, e que atendera, nos termos da lei. Por
outro lado, no § 9° dessa legislacgdo, para efeito de apo-
sentadoria, ¢ assegurada a contagem reciproca do tempo
de contribuicdo na administracdo publica e na atividade
privada, rural e urbana, hipotese em que os diversos regi-
me de previdéncia social se compensam financeiramente,
segundo critérios estabelecidos em lei. De acordo com a
disposigdo constitucional, para efeito de aposentadoria,
necessita ser assegurada a contagem reciproca do tempo
de contribuicdo na Administragdo Publica e na atividade
privada, rural e urbana, hipotese em que os diversos re-
gimes de previdéncia social devem-se compensar finan-
ceiramente, segundo critérios estabelecidos em lei. Esse
dispositivo estava, antes da Emenda Constitucional n°®
20, de 15.12.1998, no § 2° do art. 201.

% DIAS, E. R.; MACEDO, J. E. M. de. Curso de Direito Previdenciario. 2* ed. Sdo Paulo (SP): Método, 2010, p. 287.
260 poder de agenda da Unido, nesse ponto, prejudica os demais entes federados ao impor um mecanismo de compensagéo inteiramente dissociado do principio federati-
vo, consagrado em nosso Ordenamento Juridico” (CAMPOS, M. B. L. B. de. Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores Publicos, op. cit., p. 229-230).
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10. EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL

O equilibrio financeiro ¢ atuarial esta previsto no
caput do art. 40 da Constitui¢do Federal. Para se obter
esse equilibrio, informa Magadar Rosalia Costa Briguet
e outros que

o custo previdenciario é sempre um ‘valor’
estimado e seus calculos dependem de trés
elementos: a) da base normativa dos be-
neficios, também conhecida como desenho
do plano que define as caracteristicas do
plano previdenciario, isto é, os aspectos
relativos aos beneficios que sdo ofereci-
dos, indicando o rol de beneficios ofere-
cidos, apontando as regras de calculo dos
valores de cada um deles, estabelecendo o
método de indexagdo, ou seja, de reajuste
do valor de cada beneficio, explicitando
os critérios de caréncia para a aquisi¢do
do direito aos beneficios e, ainda, determi-
nando outros requisitos de exigibilidade;
b) da base atuarial, ou seja, nas hipoteses
atuarias adotadas para o cdlculo do valor
futuro dos pagamentos de cada beneficio,
tais como: previsdo do crescimento real
das remuneragaes, expectativa de vida, es-
timativa da taxa de inflagdo futura, taxa de
Juros futuros; c) da base cadastral, ou seja,
das caracteristicas individuais de cada
servidor participante do regime proprio.
Dai a importancia dos cadastramentos ou
recadastramentos dos servidores para dar
suporte de montagem, manutengdo e ajus-
tes/reajustes do custo previdencidrio?.

O equilibrio atuarial ¢ obtido através da ciéncia atu-
arial, que consiste em técnicas especificas de analise de
riscos e expectativas, em especial na administragdo de

seguros ¢ de fundos de pensdo, compreendendo conhe-
cimentos especificos das matematicas estatistica e finan-
ceira. A atuaria moderna nasceu com o advento da proba-
bilidade, no final da primeira metade do século XIX, na
Gra-Bretanha, em estudos destinados a entidades da area
de seguros de vida por morte, basicamente com o objeti-
vo de estudar a mortalidade da populag@o. As fontes com
referéncia a jogos de azar, até o comeco desse século, ndo
faziam uma distin¢@o clara entre probabilidade e acaso,
nem come eventos como a morte, o jogo de dados, a role-
ta, as cartas ou as loterias. A diferenca entre tais eventos
resulta de que o seguro € uma aposta contra um risco co-
nhecido e esperado, um risco inerente as atividade huma-
nas, ao passo que, na aposta em jogos de azar, o jogador
chama para si um risco desnecessario a sua vida habitual.

Por conta de um mercado financeiro sedento de novos
negocios, criou-se a base para o surgimento da “mate-
matica atuarial”, depois do calculo da probabilidade de
Blaise Pascal (1623-1662). John Graunt (1620-1674) ¢
Edmond Halley (1656-1742), na Gra-Bretanha, com base
nos registros de nascimentos e obitos, estudaram o pro-
blema levando em conta as leis da probabilidade ¢ da ex-
pectativa de vida humanas. Depois houve novo avangos
no calculo de rendas, com James Dodson (1723-1757)
e De Witt (1769-1828), na Holanda, a quem se atribui
a invengdo da ciéncia atuarial. Ocorreu a constituicdo e
especializacao das “tdbuas de vida”, assim como as co-
mutagdes, bases para a ciéncia atuarial.

No século XX, a area de seguros cresceu bastante e
aumentou a abrangéncia do estudo atuarial. Passou a
haver a inser¢do cada vez mais regular das empresas de
seguro e de aposentadorias no mercado financeiro, per-
mitindo que a ciéncia atuarial se especializasse cada vez
mais em campos econdmicos e financeiros. O atuario de-
senvolve suas atividades varias atividades econdmicas e
financeiras, como previdéncia social, seguros, ressegu-
ros, capitalizag@o, fundos de pensdo, loterias, planos de
financiamento, investimentos, prémios, sorteios € jogos
de azar. Existe uma demanda particular, no século XXI,

27 BRIGUET, M. R. C.; VICTORINO, M. C. L.; HORVATH JUNIOR, M. Previdéncia Social: aspectos praticos e doutrinarios dos regimes juridicos proprios, op. cit., p. 134.
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com os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS),
que exigem célculos complexos das receitas do custeio
e dos custos dos beneficios, bem como as previdéncias
privadas fechadas e abertas.

Para Antonio Cordeiro Filho,

para que se estude uma massa de vivos que
podem ficar doentes, é necessario fazer um
corte — para efeito de andlise estatistica —
de quantos ficardo doentes durante a vida
e quantos morrerdo durante o periodo de
andlise e consequentemente ndo precisa-
rdo utilizar-se de seguros-saude, planos
ou convénios. Esse é um dos caminhos. O
outro ¢é analisar massas de pessoas vivas
que possam sofrer morbidade ao longo do
tempo sem considerar que elas falecerdo
num determinado momento da tabua bio-
métrica. Dos fatores que influem direta-
mente nas morbidades, dois deles sdo os
mais visiveis: a idade e o sexo. Assim, é
possivel montar tabuas de morbilidade.
Ndo é simples. A capacidade organica se
enfraquece de forma gradual e a média
anual de dias de uma doen¢a aumenta
com a idade de forma correlacionada. Ha
diferengas de problemas de saude entre o
homem e a mulher. Homens, por exemplo,
ndo sofrem das intercorréncias de parto.
Outro fator é o meio ambiente. A insalu-
bridade, regiées muito umidas, falta de
saneamento e proximidade de florestas po-
dem afetar a saide da populagdo®.

A Portaria MPAS n° 402, de 10.12.2008, com suas
modificagodes, dispos que devem ser observadas as nor-
mas gerais previstas para a avaliacdo atuarial inicial e
reavaliacdes realizadas em cada exercicio financeiro para

a organizagdo e revisdo do plano de custeio e de benefi-
cios. O atuario precisa observar os seguintes aspectos: a)
calculo das obrigagdes do plano previdenciario, ou seja,
o valor total dos seus compromissos; b) calculo das con-
tribuicdes necessarias para financiar essas obrigacdes es-
timadas; c) reavaliacdo anual dos planos previdenciarios
para averiguar o comportamento dos fatos da realidade e
confronta-los com as hipoteses atuariais que adotarem.
Esta portaria ¢ quem regula as atividades dos regimes
proprios e sintetiza o controle federal da matéria, mesmo
sem previsao constitucional federal.

11. CONSIDERACOES FINAIS

Tudo indica que o Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) ndo deseja ficar como o6rgdo securita-
rio dos servidores publicos,encaminhando estes para a
constitui¢do de Regime Proprio de Previdéncia Social
(RPPS). Este ¢ diferente do regime geral, que tem natu-
reza assistencialista e redistributiva, nos moldes da re-
forma de William Beveridge, com alguns contribuindo
para outros, como solidariedade social. O regime proprio
tem natureza contributiva, ou seja, vai ser a necessidade
dos beneficios que vai indicar o seu custeio, prevendo
o equilibrio atuarial, o que foi perdido pelo sistema ad-
ministrado pelo Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS). No Brasil, o déficit do regime geral é crescente
e s6 tem como solugdo se criarem novas contribuigdes
sociais ou aumentar as aliquotas das que ja existem.Os
regimes proprios, porém, se forem bem administrados,
podem seguir o caminho dos fundos de previdéncia das
estatais, comoa Previ, a Petros, a Vale e a outras, que sdo
hojeos principais acionistas das mais importantes empre-
sas brasileiras. Caminho este que os Regimes Proprios de
Previdéncia Social (RPPS) devem seguir na sua gestao,
no seu controle e na sua politica atuarial.

28 “Tais fatores estdo também relacionados com hereditariedade, profissdo, alimentagéo, qualidade de vida, drogas e acdes dos governos, as quais afetam as taxas de morbilida-
de” (CORDEIRO FILHO, A. Célculo Atuarial Aplicado: teoria e aplicagdes: exercicios resolvidos e propostos. Sdo Paulo (SP): Atlas, 2009, p. 199).
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RESUMO

objetivo do presente artigo ¢ a analise

relativa a tributacdo do Imposto sobre

Circulagdo de Mercadorias e Presta-

¢d0 de Servicos — ICMS incidente no Comércio

Eletronico (e-commerce) por consumidor final,

ndo contribuinte do mesmo, mediante operagao
interestadual.

O estudo aborda a importancia, evolugao, e

o cenario atual ¢ seus impactos sobre a arreca-

dagdo do ICMS, com enfoque nas significativas

cifras bilionarias que proporciona, influenciando
a politica econdmica dos estados brasileiros.

Faz um estudo do regramento e incidéncia
desse tributo em nivel nacional bem como os
conflitos gerados no Brasil, em func¢do do uso
do principio da origem previsto na CF/88, mas
que pela situagdo fatica posta, ja ndo atende mais
aos objetivos. O processo de globalizacio impde
novos desafios de adaptag@o e evolugdo dos sis-
temas juridicos.

ABSTRACT

he goal of this article is the analysis on ta-

xation on Circulation of Goods and Servi-

ces Tax (ICMS) levied on Electronic Com-
merce (e-commerce) by the final consumer , that is
not the taxpayer , through interstate operation.

The study addresses the importance, evolu-
tion and the current situation and its impact on the
collection of ICMS , with a focus on significant
billionaire chords that it provides , influencing the
policies of the states.

It makes a study of the incidence of this tax at
national as well as the conflicts generated in Brazil
, due to the use of the principle of origin provided
in CF/88 , but the factual situation put, difficult to
meet the goals. The process of globalization poses
new challenges for adaptation and evolution of le-
gal systems.

Keywords: Electronic Commerce. ICMS. Evo-
lution — Future. Impacts. Principle of Origin Le-
gislation.
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1. INTRODUCAO

Das economias mundiais, o Brasil ¢ um dos paises
que dispde de um sistema tributario dos mais complexos
e onerosos. De acordo com o estudo do Banco Mundial,
o Doing Business 2013, no que tange ao item pagamento
de impostos, o pais ocupa a posi¢do 130, em um total
de 185 economias®’. Em 2013, o Instituto Brasileiro de
Planejamento e Tributagdo (IBPT) coloca como previsdo
para o Brasil uma carga tributéria de 36,42% do seu Pro-
duto Interno Bruto (PIB), deixando o pais em ultima po-
si¢do entre os BRICS. Segundo o IBPT, a economias que
participam do bloco dispdem das seguintes cargas tribu-
tarias: “Russia, 23%; India, 13%; China, 20% e Africa
do Sul, 18%. A média desse percentual entre os BRICS ¢
de 22%, mas, ao excluir o Brasil, cai para 18,5%3. Isto
significa que o Brasil apresenta quase o dobro da média
de carga tributaria dos demais paises-membros do bloco.

Recorrendo, ainda, aos estudos desenvolvidos pelo
Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT),
percebe-se que durante o periodo de 05 de outubro de
1988 (data de promulgacao da Constituicao Brasileira) a
05 de outubro de 2010, isto é, em 22 anos, sdo editadas
mais de 4 milhdes de normas que ditam as regras da vida
diaria dos cidaddos brasileiros. Deste total, 249 normas
tratam de matéria tributaria®. Esses apontamentos de-
monstram que a atividade tributaria brasileira, em geral,
¢ bastante dinamica. H4 uma intensa produgao legislativa
em matéria fiscal. Nos tribunais, sobretudo, nos adminis-
trativos, existe um trabalho constante gerando decisoes
diversificadas referentes aos temas tributarios. Todavia,
alguns temas significativos permanecem distantes da rea-
lidade legislativa e jurisprudencial brasileira, € o caso da
tributagdo do comércio virtual (o e-commerce).

A expansio do e-commerce provoca, atualmente,
grande debate. Porém, na pratica pouco se produz em
termos de legislacdo ou jurisprudéncia. No ambito desta
situagdo, existem multiplas questdes fiscais que perma-

necem sem repostas ou que atingem solugdes nao plena-
mente satisfatorias, como por exemplo, o ISS (Imposto
sobre Servi¢o) sobre veiculagdo de anuncios, a isenc¢do
de Imposto Importagdo nas compras inferiores a US$
50.00, tributos incidentes na aquisicdo de software via
download, entre outras. Dentre essas questoes, uma das
mais evocadas refere-se ao setor do e-commerce e a
guerra entre os estados quanto a arrecadagdo do ICMS
(Imposto sobre circulagdo de mercadorias e prestacdo de
Servigos).

2 - REGRAMENTO ATUAL DO ICMS
NO COMERCIO NAO PRESENCIAL

2.1 Caracteristica do consumo a época da CF/88 e hoje.

Para a compreensao desse debate atual que paira so-
bre o e-commerce ¢ sua tributagdo € preciso recorrer ao
contexto permeado pelos fins da década de 1980 e inicio
da de 1990. Note-se que em 1988, ano de publicacdo da
Carta Magna brasileira, as praticas comerciais ocorriam,
em geral, somente nas lojas fisicas ou, ainda, na modali-
dade “porta a porta”. Naquele momento, defende-se que
a politica tributaria nao deveria ser empregada como ins-
trumento de politica social sob a pena de reduzir a efici-
éncia da tributacdo. Opta-se, entdo, pela acdo de elevar
os impostos sobre o consumo em detrimento da renda,
beneficiando o processo de mundializa¢do do capital fi-
nanceiro.

Ja em 1996, quando editada a Lei Complementar no.
87 que disciplina o ICMS, a internet iniciava-se como
experiéncia inovadora no pais, ainda sem forte impac-
to na economia e no sistema tributario (esse fato, talvez,
justificasse a aparente lacuna legislativa sobre a matéria
naquela ocasido). O crescimento das compras via web,
telemarketing, showroom, representantes comerciais e
catalogos afetou diretamente a politica tributaria nacio-
nal. Isto porque esse tipo de relagdo comercial desloca

2 BANCO INTERNACIONAL PARA RECONSTRUGCAO E DESENVOLVIMENTO/BANCO MUNDIAL. Doing business 2013. Regulamentos inteligentes para peque-

nas ¢ médias empresas. 10*. Ed. Washington (DC), 2013.

3 INSTITUTO BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO E TRIBUTACAO. Evolugio de carga tributaria brasileira e previsao para 2013. www.ibpt.org.br. Acesso em 05 jun. 2014.

4 www.ibpt.org.br. Acesso em 05 jun. 2014.
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as operacdes com consumidor final, ndo contribuintes do
ICMS, para vertente diversa do que ocorreria predomi-
nante quando da promulgagdo da Constitui¢do Federal.

Impulsionado pela entrada de dez milhoes
de novos consumidores online, o comércio
eletrénico no Brasil deu um salto de 29%
em 2013, na comparagdo com o ano an-
terior, totalizando um faturamento de R$
31,1 bilhées. Entre os motores deste cres-
cimento explosivo estdo as mulheres e os
internautas com mais de 50 anos, princi-
palmente das classes C e D’.

Sdo vendas de automoveis, leildes online (mercado
livre, e-bay, entre outros) e passagens aéreas. Além de
uma infinidade de lojas virtuais, vendendo roupas, be-
bidas, remédios, livros, CDs e eletrodomésticos, durante
todos os dias da semana e a qualquer hora do dia. Parte
das vendas ¢ destinada aos consumidores de outros esta-
dos, ditos estados destino concorrendo com as economias
locais, e sem a repartigdo do imposto sobre circulagdo
de mercadorias, que fica todo na origem, conforme dita
a CF/88.

2.2 O Principio da Origem e destino para fins de
incidéncia e a eficiéncia economica.

Além do enfoque especial relativo ao principio de ori-
gem, o conceito de estabelecimento, para fins de determi-
na¢do do sujeito competente para cobrar o ICMS, a luz
das regras do Cddigo Tributario Nacional (CNT), ¢ uma
premissa importante a ser analisada.

As transformagdes no cenario econdmico acompa-
nhadas de grandes mudangas nos mais variados setores
provocam incertezas no ambito do direito tributario — ca-
racterizado por suas regras rigidas e que ao longo do tem-
po, mostraram-se incompativeis com a dindmica do am-

biente virtual. No e-commerce, empresas e consumidores
ndo se colocam em locais geograficos determinados: os
sites de venda podem ndo estar localizados no mesmo
territorio que suas “lojas presenciais” e, muito mais dis-
tantes de seus consumidores. Nesse sentido, 0 comércio
eletronico enfrenta dificuldades na coleta de informagoes
para a fiscalizag@o tributaria.

A Constituicao de 1988 ¢ peca-chave na questao re-
lacionada a disputa pela arrecadagdo. Nesse documento
consta que o ICMS se constitui como um tributo de com-
peténcia estadual, ou seja, cabe aos estados sua institui-
¢do, assim como a determinag@o das regras gerais refe-
rentes a sua incidéncia. No inciso VII do § 2°. do art.
155 da Constitui¢cdo Federal, estabelece-se a aplicagdo do
principio da origem nas operagdes e nas prestagdes que
destinem bens e servigos ao consumidor final ndo contri-
buinte do ICMS, localizado em outro estado, atribuindo
a totalidade da arrecadacdo do tributo ao estado de loca-
lizagdo do estabelecimento do fornecedor.

O descompasso entre as relacdes econdmicas estabe-
lecidas no e-commerce e o direito tributario concentra-
-se, especialmente no forma de distribuicdo de receitas
provenientes dessa atividade comercial, particularmente
sobre a arrecadagdo de ICMS.

Hoje, enfrenta-se a seguinte situacdo tributaria entre
os estados da federagao:

Os Estados do Norte (N), Nordeste (NE),
Centro-Oeste (CO) e Espirito Santo (ES)
possuem aliquotas mais benéficas do que
o restante dos Estados do Sudeste (SE) e
o Sul (S) como forma de incentivar o de-
senvolvimento dos primeiros. Assim, um
produto vendido da Regido Nordeste para
a Regido Norte tera aliquota total para o
consumidor de 17%, mas 12% pertence-
rdo ao local de produgdo (NE) e 5% ao
local de consumo (N). O mesmo resulta-

5 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE COMERCIO ELETRONICO (ABComm). Comércio eletrdnico cresce a passos largos. www.ecommercebrasil.com.br. Acesso em 04 jun. 2014
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do se aplica caso a venda fosse para um
Estado do Sul ou Sudeste. Por outro lado,
um produto vendido da Regido Sul para o
Espirito Santo, da aliquota total de 17%,
7% pertence ao Estado produtor (S) e 10%
ao consumidor (ES). A regra geral é que,
saindo de uma regido menos favorecida
(N/NE/CO+ES), o produto paga sempre
12% na origem e 5% no destino. Quando
ele sai de uma regiao mais favorecida (S/
SE-ES), paga 7% na origem e 10% no con-
sumo se for destinado ao N/NE/CO+ES,
ou 12% na origem e 5% no consumo se
for destinado ao S/SE-ES. Portanto, atual-
mente, o Brasil aplica um principio misto
na tributagdo interestadual, com parte da
arrecadagdo na origem e parte no desti-

no’.

Porém, com a intensificagdo do e-commerce € o sub-
sequente crescimento do fluxo de operagdes interestadu-
ais, os estados destinatarios das mercadorias iniciaram
um processo de intenso questionamento do sistema de
arrecadagdo do comércio virtual permitido pela Consti-
tuicdo Federal de 1988. Contra os que questionam o sis-
tema de arrecadacdo na origem existem os criticos que
rebatem os reclames com o argumento de que o trata-
mento da matéria somente pode ser revisto via alteragdo
constitucional.

Foram travadas varias discussdes nas ADIS (Agdes
Diretas de Inconstitucionalidade), 4564, 4996, 4642 ¢
4705, relativas a legislacdo, respectivamente, do Piaui,
do Ceara, do Mato Grosso, do Mato Grosso do Sul e da
Paraiba. Algumas decisdes ja culminaram com o afasta-
mento da cobranga do ICMS, com base em argumenta-
¢Oes, tais como: impossibilidade de bitributagao por par-
te do ICMS como consequéncia da ndo-culmulatividade;

vedacdo a ndo-discriminag@o entre origem ¢ destino de
mercadorias (artigo 152 da Carta); liberdade de trafego
de bens e pessoas (artigo 150, V da Carta); quebra do
pacto federativo; ferir a livre concorréncia e livre ini-
ciativa (artigo 170, IV e paragrafo tnico da Carta) e in-
constitucionalidade formal dessas leis estaduais e outros
argumentos ligados a problemas em relagdo a fixagdo da
aliquota e ampliacdo do ambito de incidéncia do ICMS.

Esse embate juridico chegou também ao Protoco-
lo ICMS no. 21, de 1° de abril de 2011, no ambito do
CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria).
Nesse Protocolo, estabelecia-se que nas operagdes in-
terestaduais destinadas ao consumidor final, o adicional
de aliquota do ICMS deveria ser recolhido ao estado de
destino, desde que esse fosse signatario do Protocolo, ou
seja, nao obstante a Constitui¢do Federal preveja que, em
tais operagdes o ICMS deve ser recolhido ao Estado de
origem, o Protocolo confere aos Estados de destino, que
dele fossem signatarios, o poder de exigir o mesmo im-
posto’. Através da ADI n° 4.628 DF o Ministro Luiz Fux
do STF, concedeu medida cautelar suspendendo, ex tunc,
a aplicacdo desse Protocolo sob o argumento de que o
citado diploma colide com a sistematica constitucional
e que as praticas autorizadas para os Estados-Membros
comprometeriam a seguranga ¢ a previsibilidade neces-
sérias aos cidaddos em geral.

Nesses argumentos, percebe-se claramente que a
Constituicao ndo institui somente regras de estrutura para
a criagdo de novas normas juridicas, mas também limita
a atividade legislativa por meio dos seus valores. E jus-
tamente por tal interpretagdo que o legislador, ao editar
regras tributarias, ndo pode levar em conta tdo somente
as limita¢des ao poder de tributar, previstos na Constitui-
¢do, mas também os fundamentos do Estado — soberania,
cidadania, dignidade da pessoa humana e os valores so-
ciais do trabalho e da livre iniciativa, no caso do Estado
Brasileiro — os direitos ¢ garantias fundamentais, a ordem

© PAES, Nelson Leitdo. A implantagdo do principio do destino de cobranga do ICMS e suas implicagdes dinamicas sobre os estados. 2009. In: http://www.anpec.org.br/

encontro2007/artigos/A07A071.pdf. Acesso em 10 jun. 2013.

7 Os estados do Acre, Alagoas, Amapa, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goids, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rorai-
ma, Rondodnia e Sergipe e o Distrito Federal, assinaram o Protocolo ICMS 21, de 1° de abril de 2011, que autoriza a cobranga do ICMS sobre operagao interestadual
nas compras realizadas por meio da Internet, telemarketing ou show room. MENESCAL, Leonardo Alcantarino. “Guerra Fiscal. ICMS no estado de destino em vendas
on-line ¢ absurda”. Boletim de Noticias Consultor Juridico. 2013. Disponivel em www.conjur.com.br. Acesso em 08 jun. 2014.
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social, a ordem econdmica e financeira®.

Como ¢ possivel aferir através do descrito até aqui,
a eficiéncia econdmica’ do sistema tributario que, hoje,
abre prerrogativas para dupla tributagdo no e-commerce,
¢ bastante deficitaria. O ICMS torna-se questdo central
na tributagdo deste tipo de comércio, visto que cada es-
tado tem autonomia para fixar suas taxas e regras — algo
que se agrava ainda mais quando se pensa que no e-com-
merce os produtos e servigos circulam de estado a esta-
do ¢ mundialmente. Acrescente-se, ainda, o fato que ndo
ha no Brasil uma legislacao especifica para esse tipo de
comércio, gerando incerteza quanto ao regime juridico,
abrindo espago para a sonegagdo entre as regides produ-
toras e consumidoras — o que se tem diante desse quadro
¢ o problema da origem e destino.

Levam-se em conta, nesta reflexdo, as desigualdades
regionais do pais e a limitagdo de recursos internos para
investimentos capazes de atenuar tais desigualdades. No
caso especifico das transagdes do e-commerce cabe lem-
brar que os estados mais ricos concentram os principais
centros de distribuigdo do Pais e, por conseguinte maior
arrecadacdo de ICMS. A luta por atrair grandes empresas
para suas regides ¢ laureada pela perspectiva de criacao
de novos empregos e pela chance de também atrair as
empresas fornecedoras, expandindo o nivel de emprego
e a renda da regido.

Evoca-se, neste ponto, a Analise econdmica do Direi-
to ¢ a regulamentacdo constitucional a partir desta ma-
téria. As contribui¢cdes advindas do modelo econdmico
vigente na atualidade podem fornecer subsidios para a
eficiéncia do sistema tributario brasileiro. A busca de
uma tributacdo pautada em valores sociais e éticos man-
tém-se como desafio de progressivo ajustamento de inte-
resses humanos, visto que explicitamente preconizados
pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de

1988 e, portanto, conceitos com status dotados da forga
normativa deste tipo de documento essencial ao Direito,
aos direitos ¢ a civilizagdo humana.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Na atualidade, a regulagdo do ICMS do e-commerce
vigente dita que o imposto deve ser recolhido na origem,
prejudicando 22 estados da federag@o (estados que sdo
consumidores e ndo produtores). Com as contribuigdes
dos estudos sustentados pelo Direito Economico e sob
a analise da eficiéncia de Kaldor Hicks, entende-se que
uma mudanga constitucional que visasse o recolhimen-
to do ICMS no destino poderia, a principio, prejudicar
a situacdo de alguns estados. Porém, simultanecamente,
melhoraria a condi¢do de outros estados (que constituem
a maioria dos estados da federagdo). Isto porque dos 26
estados da federagdo, 22 seriam beneficiados pela altera-
¢do constitucional. Esses estados reunem grande parte da
populacdo brasileira, e o incremento de suas economias
poderia amenizar as desigualdades regionais e sociais do
Estado brasileiro.

A experiéncia do ICMS recolhido no destino pode-
ria reverter esse quadro de desajuste econdomico. Ha uma
série de dispositivos que tentam contornar essa situacao,
nesse momento, tem-se a PEC 197/12, que na comissao
especial da Camara dos Deputados, propde que, em 05
anos, os estados de origem das mercadorias compradas
via web deixariam de receber o ICMS, devendo o impos-
to ser arrecadado no estado de destino dos produtos.

Em 21 de margo de 2014 na 153* reunido do CON-
FAZ ocorrida aqui em Teresina, apds anos de longa e po-
lémica discussdo, foi tomada uma decisdo historica, ou
seja, um acordo envolvendo todos os Estados no sentido
de se iniciar, a partir de 2015, uma divisd@o do imposto.

8 FORTES, Fellipe Cianca; BASSOLI, Marlene Kempfer. “Analise economica do direito tributario: Livre iniciativa, livre concorréncia e neutralidade fiscal”. Scientia

Turis. Londrina, v. 14, nov. 2010, pp. 235-253.

? Aqui se coloca o conceito de eficiéncia econdmica, tema delimitado em trés itens: eficiéncia e interpretagdo econdmica do Direito ¢ eficiéncia econdmica e eficiéncia de
Kaldor Hicks. Eficiéncia ¢ a adequagdo aos parametros, as normas anteriormente estabelecidas a disciplina da a¢do. Na interpretagdo econdmica do Direito percebe-se o
fendmeno juridico e a eficiéncia econdmica torna-se o valor maior a nortear o Direito. Todos os demais valores, pois, estariam relegados a segundo plano. Nesta discussdo
estabelecida, ¢ necessario dar-se destaque aos critérios de Pareto e de Kaldor-Hicks como instrumentos de aprofundamento e aferi¢do da eficiéncia econdmica. VENTURI,
Eliseu Raphael; KOLADICZ, Aline. “Eficiéncia econdmica e desenvolvimento integral: economia e direito cerrados a consecugio constitucional”. Ambito Juridico. Rio
Grande, jun. 2014. Disponivel: http://www.ambito-juridico.com.br. Acesso 05 jun. 2014.
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Durante as negociagdes, decidiu-se propor as seguin-
tes alteragdes na PEC 197, onde a distribui¢ao do ICMS
do comércio eletronico mudaria gradualmente, sendo
que, inicialmente, 20% do imposto ficaria com os estados
consumidores nos proximos cinco anos, ou seja, no peri-
odo de adaptacdo, até atingir 100%, equiparando assim a
cobranga da aliquota de ICMS cobrada tradicionalmente.
Dessa forma, no transcorrer do periodo de adaptagdo, a
cobranca seria entdo: para as regides Sul e Sudeste 7%
(origem); e 10% para os estados das regides Norte, Nor-
deste e Centro-Oeste (destino). Quando o comércio ele-
tronico for feito nas regides Norte, Nordeste e Centro-O-
este a aliquota ficara em 12% para os Estados de origem
e 5% para os Estados destinatarios.

A perspectiva aberta pela distribui¢do do ICMS por
regides e por seu recolhimento no estado de destino —
propostas da PEC 197/12 — pode atribuir eficiéncia ao
sistema tributario brasileiro, corrigindo distor¢des nessa
area de tributag@o. Contudo, ¢ preciso ponderar que esse
¢ processo que esta em tramitagdo, sendo realmente ne-
cessario um periodo de transi¢do entre esses sistemas ou
por outro lado, uma compensagdo transitoria tendo em
vista os estados hoje terem as bases dos seus orgamentos
previstos segundo esse regramento.

Em sintese, ¢ consenso que ha uma necessidade ur-
gente de novos padrdes normativos. A exigéncia de uma
emenda constitucional ¢ imprescindivel. Para o e-com-
merce, a tributagdo no destino seria algo mais eficiente
econdmica e socialmente, uma vez que o consumidor
trabalha, estuda e usa todos os servigos publicos no seu
estado e, mesmo com essas condi¢des ndo consegue re-
ceber os beneficios do ICMS — a ado¢ao do principio do
destino implica numa distribuigdo horizontal mais justa
dessas receitas.

Particularmente, a contenda que gira em torno do
ICMS no e-commerce pode encontrar, com a adogao do
principio do destino, uma solugdo eficiente para a federa-
¢do e ndo somente para uns poucos com situagao histori-
camente privilegiada, vale ressaltar que esse tipo de co-
mércio, devera ser a regra daqui a alguns anos conforme
apontam todos os dados relativos a sua evolucao.
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EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL DOS RPPS:

POLITICA DE GOVERND QU DE ESTADO?




LUIZ LOPES FEITOSA FILHO

RESUMO

artigo aborda o equilibrio financeiro e

atuarial dos regimes proprios de previ-

déncia social num contexto de principio
constitucional e de politica publica de Estado.
Tem como objetivo demonstrar que a construgao
da politica de sustentabilidade dos regimes pro-
prios quanto ao equilibrio financeiro e atuarial é
politica publica de Estado. Defende-se que se a
Constituicdo Federal do Brasil de 1988 consagrou
o equilibrio financeiro e atuarial como principio
basilar para a sustentabilidade dos regimes pro-
prios de previdéncia social e a constru¢do desse
equilibriotem escopo de planejamento e de politi-

ca publica de Estado.Como recurso metodoldgico
utilizou-se da pesquisa bibliografica e na consulta
em outras fontes consideradas necessarias. Con-
clui-se que para o alcance dos objetivos definidos
por uma politica publica de Estado de constru¢ao
de regimes proprios de previdéncia social susten-
taveis em equilibrio financeiro e atuarial é neces-
saria a criacdo de estratégias que conduza sob os
elementos de controle, planejamento, transparén-
cia, decisdo e participagao as acdes de equaciona-
mento dos déficits, regularidade nos repasses das
contribuigdes, politicas de investimentos e gestao
de beneficios.

Palavras-Chave: Previdéncia Social. Politica Publica. Custo Previdenciario.

Equilibrio Financeiro. Equilibrio Atuarial.
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1. INTRODUCAO

No Brasil, a previdéncia social tem um déficit histori-
co que se relaciona com diversas variaveis, que segundo
Passos (2008, p. 31)

ndo adianta buscar culpados para os défi-
cits da previdéncia. Esses déficits sdo uma
responsabilidade coletiva desde quando,
ha 80 anos, ndo fizemos as reservas neces-
sarias para suportar a demanda.

Ainda, de acordo com Passos (2008, p. 31), “o pro-
blema ¢ do Estado e ndo de um governo em exercicio”.

Os regimes proprios de previdéncia herdaram de seus
antecessores déficits vultuosos originados de beneficios
sem cobertura de contribui¢des, beneficios previdenci-
arios, assistenciais e administrativos € 0s recursos nio
eram vinculados. A maioria dos sistemas previdencidrios
apresenta déficits em fung@o da auséncia de um plano de
custeio compativel com a realidade e do enfoque atuarial
na formacao dos regimes proprios. Na opinido de Correia
(2008, p.54) “o problema cronico dos institutos de previ-
déncia na realidade brasileira ¢ que eles capitalizavam, fi-
cavam fortes, e o Tesouro usava esse dinheiro para outros
fins que ndo os previdenciarios”.

Nesse contexto, pela necessidade de sanar, se ndo
amenizar, esses déficits houve uma série de reformas
constitucionais com o sentido de “carimbar” os recursos
¢ estabelecer diretrizes para criagdo de fundos especificos
desvinculados do caixa municipal ou estadual. E, criou-
-se uma obrigatoriedade por parte dos entes federados
em buscar o equilibrio financeiro e atuarial dos regimes
proprios numa énfase em criar patrimonio para solugdes
de longo prazo.

Assim, a construgdo da politica de equilibrar financei-
ramente e atuarialmente os regimes proprios, de respon-
sabilidade do ente federado, passa a constar nas agendas
governamentais ¢ se questiona: a construcdo dessa po-
litica embora na responsabilidade dos governantes pode
ser vista como politica publica de Estado? Para encon-
trar respostas dessa problematica procura-se identificar
numa revisao da literatura relativa ao tema a analise dos

conceitos, da legislagdo, a compreensdo desse equilibrio
financeiro e atuarial dos sistemas de previdéncia e sua
relacdo com as politicas publicas.

O interesse da pesquisa se justifica pela contribuicdo
na evolug@o dos conhecimentos sobre previdéncia social
e para a sociedade pela divulgagdo da importancia dos
regimes proprios de previdéncia e suas implicagdes fu-
turas. Diversos autores estudam ou tém estudado o tema
e inferindo sobre sua relevancia tanto para a gestdo pu-
blica plena dos regimes previdenciarios, dando-lhe um
enfoque de sustentabilidade e como politicas publicas,
mesmo que para um publico seleto.

O objetivo deste estudo, que ndo tem a intengdo de es-
gotar o tema, ¢ mostrar o equilibrio financeiro e atuarial
do Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) como
uma politica publica de Estado.

Para a realizagdo da pesquisa foi feito um estudo de
revisao bibliografica através da analise das inferéncias de
outras pesquisas ¢ publicagdes sobre o tema, a fim de se-
guir o objetivo proposto. O trabalho estd organizado em
forma de itens, distribuidos da seguinte forma: no pri-
meiro ¢ abordado o equilibrio financeiro ¢ atuarial e seus
aspectos conceituais e legais. No segundo a énfase ¢ para
a relag@o do equilibrio financeiro e atuarial dos regimes
proprios numa relacdo com as politicas publicas.

2. EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL DOS
RPPS: ASPECTOS CONCEITUAIS E LEGAIS

Historicamente a busca do equilibrio financeiro e atu-
arial ja existia como principio implicito da previdéncia
social e de toda a seguridade social, na forma estabeleci-
da pelo § 5° do art. 195 da Constitui¢ao Federal, segun-
do o qual “nenhum beneficio ou servico da seguridade
social podera ser criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio total” (BRASIL, 2013).

Segundo Nogueira (2012, p.157) “tal previsdo por si
s6 um tanto vaga, nunca foi de fato observada com serie-
dade, seja pelos regimes de previdéncia dos servidores
publicos, seja pelo regime geral de previdéncia social”.

Com efeito, no caso da previdéncia social dos servi-
dores publicos existia beneficios e servigos de assisténcia
sem o devido lastro de cobertura legalmente instituida
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como fonte. Somente a partir da reforma de 1998 o equi-
librio financeiro e atuarial passou a ser considerado um
principio essencial e estruturante da previdéncia social.

A maioria dos regimes proprios de previdéncia social-
foi criado até 1998 sem um devido prévio estudo atuarial
que permitisse avaliar o custo do plano previdenciario e
estabelecer as fontes de custeio necessarias para a ade-
quada cobertura das obrigagdes com o pagamento de be-
neficios. Este fato, aliado a outras defici€ncias estruturais
e organizacionais resultou na formagdo de expressivos
déficits atuariais, configurando um desequilibrio atuarial
cronico para muitos dos RPPS (NOGUEIRA, 2012).

Nesse sentido, a Lei n® 9.717 de 1998 veio corrigir
esse equivoco de os RPPS terem sido criados no passado
sem esse prévio estudo atuarial, consoantes as seguintes
regras:

Art. 1° Os regimes proprios de previdéncia
social dos servidores publicos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos militares dos Estados e do
Distrito Federal deverdo ser organizados,
baseados em normas gerais de contabili-
dade e atudria, de modo a garantir o seu
equilibrio financeiro e atuarial, observa-
dos os seguintes critérios:

1 —realizacdo de avalia¢do atuarial inicial
e em cada balango utilizando-se pardame-
tros gerais, para a organizagdo e revisdo
do plano de custeio e beneficios,

[-]

1V — cobertura de um numero minimo de
segurados, de modo que os regimes pos-
sam garantir diretamente a totalidade dos
riscos cobertos no plano de beneficios,
preservando o equilibrio atuarial sem ne-
cessidade de resseguro, conforme parame-
tros gerais, [...] (BRASIL, 1998).

Em relagdo ao inciso I, a sua redag@o original deter-
minava que essa avaliagdo atuarial fosse efetuada por
auditorias independentes, o que demonstraria um nivel
mais elevado de exatiddo das informagdes ¢ isen¢do. No

entanto, a Medida Proviséria n® 2.187-13, de 2001, mo-
dificou o dispositivo dando-lhe a atual redacdo que ndo
mais exige que a avaliagdo atuarial seja efetuada de for-
ma independente. Na opinido de Nobrega (2006, p. 132)
“trata-se de um retrocesso que pode levar, sobretudo em
pequenos municipios, a céalculos atuariais imperfeitos,
viesados que podem comprometer toda a modelagem do
plano previdencidrio”.

Salvo esse comprometimento, se essas avaliagdes
atuariais vierem a serem realizadas por entidades juridi-
cas de notdrio conhecimento da ciéncia atuarial e a mu-
nicipalidade puder manter uma base cadastral de dados
racionalmente consistente, organizada e confiavel.

O equilibrio financeiro e atuarial ¢ considerado um
principio constitucional basilar do novo modelo previ-
denciario brasileiro. Os regimes previdenciarios devem
ser norteados por este principio, significando na pratica,
que o equilibrio atuarial é alcangado quando as contri-
buigdes para o sistema formem recursos suficientes para
custear os beneficios futuros assegurados pelo regime
(GUSHIKEN, 2002).

Para tanto, utilizam-se projegdes futuras que levam
em consideragdo uma série de hipoteses atuariais, tais
como a expectativa de vida, entrada em invalidez, taxa
de juros, taxa de rotatividade dos servidores publicos,
taxa de crescimento salarial, mortalidade, dentre outros.
O equilibrio atuarial representa o fluxo futuro de paga-
mentos. Quanto ao equilibrio financeiro, o conceito esta
relacionado ao fluxo de caixa, em que as receitas arreca-
dadas sejam suficientes para cobertura de despesas. Essa
correspondéncia entre entradas e saidas no sistema carac-
teriza os custos atuais dos beneficios pagos.

A exigéncia de um sistema previdenciario equilibrado
financeiramente e atuarialmente num contexto de regi-
me proprio de previdéncia social dos servidores publicos
passou a ser colocada em diversos instrumentos legais
infraconstitucionais, como exemplos, tem-se a Portaria
MPAS n°4.992 de 1999 (BRASIL, 2006), que definiu em
seu anexo | as normas gerais de atuaria a serem observa-
das pelos regimes proprios para a avaliagdo atuarial de
seu plano de beneficios, a Lei n® 101 de 2000, a chamada
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000),
que dispde em seu artigo 4° a exigéncia de uma avalia-
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¢do financeira e atuarial dos regimes geral ¢ proprios de
previdéncia disposta no anexo de Metas Fiscais da Lei de
Diretrizes Orgamentaria, que segundo Nobrega (2006, p.
132), tal dispositivo ganha relevo, porque

demonstra a preocupagdo da lei de gestdo
fiscal com os referidos sistemas previdenci-
drios e a importdncia de planos adequada-
mente constituidos e atuarialmente equili-
brados para o controle das contas publicas.

Ainda segundo Nobrega (2006, p.132) “essa avalia-
¢do deve ser permanente, ¢ caso deficiéncias e perspec-
tivas de déficit sejam detectadas, o poder publico deve
tomar medidas pontuais para corrigir as distor¢des”.

A esse respeito, o ente responsavel pela gestdo do
RPPS devera utilizar mecanismo de equacionamento do
déficit atuarial através de varias alternativas estabeleci-
das pela Portaria MPS n°® 403/2008, que sera detalhada
mais a frente.

A regularidade dos RPPS relativa aos critérios e exi-
géncias estabelecidos pela Lei n° 9.717/1998 passou a
ser comprovada junto aos orgdos e entidades da Admi-
nistragdo Publica Federal através do Certificado de Re-
gularidade Previdenciaria (CRP) emitido pelo Ministério
da Previdéncia Social, criado por meio do Decreto n°
3.788/2001.

Tais critérios e exigéncias se consubstanciam em
diversas situacdes, conforme o disposto no artigo 7° do
mencionado decreto, assim resumido: celebracdo de
empréstimos ¢ financiamentos por instituigdes financei-
ras federais; realizagdo de transferéncias voluntarias de
recursos pela Unido; celebracdo de acordos, contratos,
convénios ou ajustes, bem como de empréstimos ¢ finan-
ciamentos, avais e subven¢des em geral de drgaos e enti-
dades da Administragao direta e indireta da Unido, dentre
outros. (BRASIL, 1998)

A partir de 2001 os entes federativos passarama enca-
minhar anualmente ao Ministério da Previdéncia Social
um resumo do resultado de suas avaliagdes atuariais, por
meio de documento eletrdnico chamado de Demonstrati-
vo de Resultado da Avaliacao Atuarial (DRAA).

Atualmente as normas que definem os parametros ge-

rais aplicaveis as avaliagdes e reavaliagdoes dos RPPS es-
tao dispostas na Portaria MPS n° 403 de 2008 e apresenta
em seu artigo 2° varias defini¢des com o fito de distinguir
os conceitos de equilibrio financeiro e equilibrio atuarial,
conforme a seguir transcrito:

1 — Equilibrio Financeiro: garantia de
equivaléncia entre as receitas auferidas e
as obrigagoes do RPPS em cada exercicio
financeiro;

11 — Equilibrio Atuarial: garantia de equi-
valéncia, a valor presente, entre o fluxo
das receitas estimadas e das obrigagoes
projetadas, apuradas atuarialmente,
longo prazo; (BRASIL, 2013).

a

Assim, embora essas defini¢des ja tenham sido ante-
riormente ventiladas, o sentido da expressdo equilibrio
financeiro e atuarial, colocado na mencionada portaria
acima, segundo Nogueira (2012, p. 159) deve ser enten-
dido como a “garantia de que os recursos do RPPS serdo
suficientes para o pagamento de todas suas obrigagdes,
tanto no curto prazo, a cada exercicio financeiro, como
no longo prazo, que alcanga todo o seu periodo de exis-
téncia”.

Essa ¢ a logica dos regimes proprios de previdéncia
num contexto de equilibrio tanto financeiro como atua-
rial. E a situagio ideal, uma vez que a visdo previdenci-
aria dos regimes devera ser tanto imediatista porque tem
os beneficios ja concedidos e para o seu custeio precisa
de caixa, digo, receitas auferidas e visdo patrimonial de
longo prazo, pois existirdo beneficios futuros.

Nesse contexto, a efetivagdo desta “situagdo ideal”
— equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS, passa obri-
gatoriamente pelo o uso da Atudria, através de um profis-
sional da area, inscrito no Instituto Brasileiro de Atuaria
— IBA, que farad uma avaliagdo atuarial para fins de apu-
racdo do custo previdenciario.

Segundo Gushiken (2002, p.256) “o papel do atuario
torna-se ainda mais relevante, dada a complexidade dos
fatores e incertezas que envolvem a apurag¢do do custo
previdenciario”. Custo esse, que conforme a Portaria n°
403/2008 ¢ representado pelo montante total dos com-
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promissos futuros do plano de beneficios para honrar os
direitos previdencidrios de seus segurados, para em se-
guida determinar como esses compromissos poderao ser
financiados, por meio do estabelecimento de um plano de
custeio (BRASIL, 2013).

Nobrega (2006, p.68) chamou atengdo para um ponto
relevante na discussdo sobre o custo previdenciario, se-
gundo o autor,

a forma de financiamento adotada ndo in-
terferira no montante do custo previdenci-
ario,; isso porque quanto mais beneficios
o plano previdenciario ofertar, mais caro
serd e maior esfor¢o de financiamento exi-
gira.

Ainda, na esteira das discussdes sobre o custo previ-
denciario Nobrega (2006, p.69) questiona: “quais os fato-
res que influenciam na defini¢do desse custo”? A resposta
encontra-se na visao de Gushinken (2002): tal custo ¢ a
variavel de trés aspectos: Base normativa; Base cadastral
e a Base atuarial.

A primeira, a base normativa, ¢ o ‘desenho do plano’
corresponde ao rol de beneficios, formulas de calculos,
critérios de elegibilidade, regras de indexagdo, ou secja
todas a legislagdo que estabelece normas para o funcio-
namento do plano. A segunda,a base cadastral, embora
de pouca complexidade conceitual, representa uma dos
maiores entraves para a correta avaliacdo dos planos pre-
videncidrios; representa a desorganizacdo das adminis-
tracdes que implica em cadastros desatualizados ou pou-
co confiaveis de dados de servidores, etc. e por tltimo, a
base atuarial que correspondem a mecanismos de proje-
¢do (hipoteses) de valores futuros (GUSHINKEN, 2002).

Quando se tratar de resultados deficitarios nos regi-
mes proprios, tanto financeiro ou atuarial o ente federati-
vo, como gestor do plano previdenciario, ¢ o legalmente
responsavel pela resolutividade do equacionamento da
situac@o de desequilibrio previdenciario. Para isso, legal-
mente tem-se os instrumentos necessarios para a solu¢ao
da problematica previdencidria (desequilibrio). Quanto
ao déficit financeiro o tesouro € o responsavel pelo repas-
se de recursos ao regime proprio de previdéncia social

para suprir a insuficiéncia financeira e assim garantir a
manuten¢ao do custeio dos beneficios que sao pagos pelo
regime proprio.

Em relagdo ao déficit atuarial, o ente responsavel pela
gestdo do RPPS tem a sua disposi¢do varias alternativas
de solugdes, amparadas no arcabougo juridico que con-
templa a gestdo do equilibrio atuarial dos regimes pro-
prios de previdéncia. Os artigos 18 a 22 da Portaria MPS
n°® 403/2008 estabelecem que o parecer atuarial deve
apresentar um plano de amortizagdo para equacionamen-
to do déficit atuarial, com prazo maximo de 35 anos para
que sejam acumulados os recursos necessarios para a sua
cobertura, e ainda determinam que esse equacionamento
somente serd considerado implementado quando estabe-
lecido em lei do ente federativo e podera ocorrer através
de trés alternativas: (i) Plano de amortizagdo por aliquota
de contribui¢do suplementar, que podera ser distribuida
de forma linear pelo periodo dos 35 anos ou mediante ali-
quotas progressivas, desde que ndo comprometa a capa-
cidade orgamentaria e financeira do ente federativo caso
resulte esse escalonamento em compromissos futuros
incompativeis com essa capacidade. (ii) Plano de amor-
tizacdo em aportes periodicos com valores preestabele-
cidos, que representa uma espécie de parcelamento do
déficit atuarial; (iii) segregacdo da massa de segurados.
(BRASIL, 2013)

Essa tltima, ¢ uma forma de equacionamento do
déficit atuarial alternativa ao plano de amortizagdo por
meio de aliquotas suplementares ou aportes periddicos,
éespecialmente indicada quando se tratar de déficit muito
elevado, que resulte em aliquotas cuja efetivagdo se torne
inviavel. (NOGUEIRA, 2012).

3. 0 EQUILIBRIO FINANCEIRO E
ATUARIAL DOS RPPS NUMA RELACAO
COM AS POLITICAS PUBLICAS

O contexto em que se desenvolvem as atividades
estatais ¢ crescentemente dindmico. A interagdo entre
individuos, empresas ¢ outras organizagdes nacionais ¢
internacionais, bem como entre Estados tem-se intensifi-
cado como consequéncia da globalizagao das finangas e
do comércio, facilitada pela evolugdo das comunicagdes
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e da informatica. Essa situagdo foi se acelerando a par-
tir do final da segunda guerra mundial e exigido, como
consequéncia, a permanente adequacdo das estruturas
organizacionais a um contexto condicionado por varia-
veis novas ou modificadas, a um reexame do papel do
governo, das decisdes e da reorganizacdo da atividade es-
tatal em fungdo de finalidades coletivas, da consagracdo
do Estado social numa busca da efetivacao da igualdade
social. Desse modo, tem-se a perspectiva da politica pu-
blica como um fluxo de decisdes publicas, orientado a
manter o equilibrio social ou a introduzir desequilibrios
destinados a modificar uma realidade (SARAIVA; FER-
RAREZI, 2006).

Nesse sentido, conceituar politicas publicas é sobre-
maneira abrangente, pois trata-se de acdes que provém
do fluxo de decisdes publicas, nascem num contexto so-
cial, mas que passam pela esfera estatal como uma deci-
sdo de intervengdo publica numa realidade social.

Entre os estudiosos da politica publica tem alguns
que estabelecem uma distin¢do entre aquelas denomina-
das politicas de governo e as politicas de Estado: para
Bucci (2006, p. 19)“as politicas de Estado tém um ho-
rizonte temporal mais longo, alguma vezes medido em
décadas, enquanto as politicas de governo realizam-se
num intervalo de tempo mais breve, inseridas em um
programa maior”.

Hofling (2001, p.31) por sua vez disse que “politicas
publicas ¢ Estado em agdo, ¢ o Estado implantando um
projeto de Governo,através de programas, de a¢des vol-
tadas para setores especificos da sociedade; embora po-
litica ptiblica ndo possa ser reduzida a politicas estatais”.

Toda politica publica tem um componente de acdo
estratégica; a politica publica de Estado tem um carater
mais estavel e inflexivel e obriga os governos a imple-
mentar as politicas, independente de mandato.

Nogueira (2012, p.183) diz que “na politica publi-
ca, pelos processos decisorio e regulamentar, confluem
os elementos ‘politicos’ e ‘juridico’ do Estado”. E com-
plementou: “pelos seus elementos caracteristicos, as po-
liticas publicas podem ser distinguidas em politicas de
governo e politicas de Estado”.

Tratar o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS num
olhar para politica de Estado nos remete a considerar de

pronto a exigéncia da necessidade de que esses regimes
sejam estruturados em conformidade com os critérios
que preservem esse equilibrio na forma como aparece de
forma destacada na atual redacdo do artigo 40 da Consti-
tuicao Federal do Brasil de 1988, inclusive consagrando
o carater contributivo e solidario ao regime em tela.

A partir de entdo, ficou claro que o artigo 40 colocou
o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS ao lado do ca-
rater contributivo e solidario, como principio fundamen-
tal de estruturagdo e organizacdo dos regimes proprios,
mandamento cujo escopo normativo impode a sua obser-
vancia tanto por parte do legislador, na defini¢do das re-
gras que os disciplinam, como por parte dos administra-
dores publicos, na sua gestdo. No entanto, cabe perguntar
se apenas reconhecé-lo como principio constitucional é
suficiente para assegurar que definido pelo ordenamento
juridico, transite pela esfera das decisdes politicas, alcan-
ce a sua realizag@o na pratica (NOGUEIRA, 2012).

Como mencionado antes, os regimes proprios de pre-
vidéncia social dos servidores publicos ja existiam an-
tes de 1998; mas, com o estabelecimento do equilibrio
financeiro e atuarial como principio constitucional, essa
exigéncia legal passou a ser uma tarefa complexa, que
implica descontruir estruturas, modelos e culturas errone-
amente consolidadas ha décadas. Nesse contexto, como
se trata de tarefa que o Estado deva assumir na guisa de
garantir um direito social especifico (a previdéncia so-
cial) a uma parcela da coletividade - servidores publicos,
de forma justa e com o uso de recursos de maneira que a
cobertura desse direito ndo venha criar 6nus excessivopa-
ra o conjunto mais amplo da sociedade, o que passa pelo
planejamento.

Tratar do equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS
num escopo de planejamento passa a ser um conjunto de
metas, com objetivos determinados a ser alcancados pe-
los Estados federativos com fins de atender a previdéncia
social dos servidores ptblicos; ¢ isso implica em criagdo
de estruturas organizacionais (unidades gestoras), con-
tabilidade, revisao das fontes de custeio, redefinicdo de
prioridades contempladas nas propostas orgamentarias,
alteracdo nos procedimentos de concessdo dos benefi-
cios; critérios para a aplicagdo dos recursos acumulados;
reavaliagdo atuarial dos RPPS. e isso, caracteriza-o como
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politica publica de Estado (NOGUEIRA, 2012).

Nesse diapasdo, o principio constitucional do equili-
brio financeiro e atuarial dos regimes proprios € politica
publica de Estado; isso, consubstanciado nas justifica-
tivas ja mencionadas, e como ha todo um processo de
diagnosticar, decidir, implementar, controlar, avaliar e
reavaliar, faz caracteriza-lo como politica ptblica, ndo de
simples politica de governo, transitdria e circunstancial.

Quando o ente federativo faz essa (re)construgido da
politica da previdéncia social ha uma intervengao publica
numa realidade social. E essa, devera ser conduzida sob
os atributos da transparéncia, participacdo, planejamen-
to, capacitacdo ¢ controle ¢ devera contemplar quatro
areas de atuacdo prioritarias: equacionamento do déficit
atuarial passado, regularidade no repasse das contribui-
¢des, politica de investimentos e gestdo de beneficios
(NOGUEIRA, 2012).

4. CONSIDERACOES FINAIS

Os regimes proprios de previdéncia social dos servi-
dores publicos sdo norteados por duas vertentes de sus-
tentabilidade que racionalmente ndo aceitam qualquer
viés: a garantia da manutencdo dos beneficios previden-
ciarios ja concedidos ¢ a conceder ¢ a arrecadacdo das
contribui¢des que lhes sdo devidas para fins de lastrear
suas despesas com esses beneficios. Para isso, sua visdo
¢ patrimonial ¢ de longo prazo, como bem diz 0 nome
previdéncia — pensar 14 na frente.

A Constituicao Federal do Brasil de 1988 consagrou
o equilibrio financeiro e atuarial dos regimes proprios de
previdéncia social como principio norteador para o aten-
dimento dos objetivos desses regimes, e através da lei
que o instituiu, essa ¢ a que deve garantir o atendimento
tanto dos principios constitucionais como osprevidenci-
arios a fim de manter a garantia desse equilibrio finan-
ceiro, atuarial e da contributividade, isto ¢, estabelecer
regras de concessao de beneficios e aliquotas de contri-
buicdo baseadas em célculos atuariais, além de detalhar a
forma de investimentos do fundo previdenciario criado,
tudo nos moldes da constituigao.

O que permeia a literatura pesquisada e o arcabougo
juridico relacionado com os regimes proprios de previ-

déncia social sio mandamentos legais que determinam,
orientame mostram alternativas de saneamento de défi-
cits financeiros e atuariais numa perspectiva de susten-
tabilidade do sistema de previdéncia do regime proprio.

E notério com o que esta disposto na legislago pre-
videncidria, nas opinides de estudiosos (colocadas nesse
estudo) que previdéncia social seja de servidor ou de re-
gime geral cria um custo previdenciario para a garantia
do equilibrio financeiro e atuarial dos regimes proprios,
e tal custo passa pelo viés de trés variaveis: basecadas-
tral de dados dos servidores, base normativa que cria o
desenho do plano e a base atuarial que evoca conheci-
mentos complexos de ciéncia atuarial, fatores de riscos
e incertezas.

Alcangar os objetivos definidos por uma politica pu-
blica de Estado de construgdo de regimes proprios de
previdéncia social sustentaveis em equilibrio financeiro
e atuarial ¢ criar estratégias que conduza sob os elemen-
tos de controle, planejamento, decisdo, transparéncia e
participacdo nas agdes de equacionamento de déficits,
regularidade e controle nos repasses das contribuigdes,
politicas de investimentos consistentes e seguras € uma
gestao plena dos beneficios.

Como a Carta Magna de 1988 tratou o equilibrio fi-
nanceiro e atuarial dos regimes proprios como principio
representativo da “saude” da previdéncia social e por se
tratar de acdes com vislumbre em resultados de longo
prazo, logo a politica de agdo do ente federativo para al-
cance dessa sustentabilidade pode ser classificada como
Politica de Estado.
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TRIBUNAIS DE GONTAS BRASILEIRDS

E SUAS FUNGOES CONSTITUCIONAIS
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RESUMO

rata o presente artigo das atribuigdes
das Cortes de Contas brasileiras, con-
forme a Constituicdo Federal de 1988.
Essas atribui¢des, que sdo as atividades ou
fungdes realizadas pelos Tribunais de Con-
tas da Unido, Estados e Municipios, podem

ser concebidas como principios, pois pela sua
natureza constitucional, ndo podem ser mi-
nimizadas pelo legislador ordinario e sdo de
observancia obrigatoria pelos demais entes fe-
derativos, no ambito de suas Constitui¢cdes ou
Leis Orgéanicas.
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1. INTRODUCAO

As fungdes a serem exercidas pelos Tribunais de
Contas, a nivel constitucional, encontram-se essencial-
mente no rol do art. 71 da Constituigdo Federal. Pelo seu
caput, verificamos que tais competéncias nao exclusiva-
mente suas, tendo em vista que a Corte de Contas desem-
penha papel auxiliar ao desempenhado pelo Congresso
Nacional. Em vista disso, doutrinariamente, é atribuida
competéncias (ou fungdes) a cargo dos Tribunais de Con-
tas, quais sejam: fungdo Fiscalizadora, fungdo Judicante,
funcdo Sancionadora, fungdo Consultiva, fun¢do Infor-
mativa, funcdo Corretiva, fungdo Normativa e a fungao
de Ouvidoria.

No presente trabalho, trataremos das respectivas fun-
¢oes, tendo em vista que as mesmas so atribuidas, pela
simetria constitucional, as demais cortes de contas pre-
vistas constitucionalmente, quais sejam: os Tribunais de
Contas dos Estados, os Tribunais de Contas dos Muni-
cipios e os Tribunais de Contas do Municipio; o teor do
art. 75, caput e paragrafo inico da Constitui¢do Federal.

Outro ponto a ser explicado antecipadamente, ¢ a
atribui¢@o dada pela Constituigdo Federal ao Congresso
Nacional e ao Tribunal de Contas da Unido de exercer o
controle externo. Da mesma maneira, pelo principio da
simetria, nas referéncias a Poder Legislativo ou a Tri-
bunal de Contas, subtenda-se o Congresso Nacional, a
Assembléia Legislativa e as Camaras Municipais ou os
Tribunais de Contas da Unido, dos Estados, dos Munici-
pios ou do Municipio, respectivamente.

2. AS COMPETENCIAS EXERCIDAS PELAS
CORTES DE CONTAS BRASILEIRAS

2.1 Competéncia Informativa

Os Tribunais de Contas, como 6rgdos auxiliares do
Poder Legislativo, tem a incumbéncia de prestar infor-
magdes a0 mesmo, bem como a qualquer de suas comis-
soes. Esta competéncia esta prevista no inc. VII do art.
71 da Constituicdo Federal e prevé eminentemente so-
bre a prestagdo de informagdes sobre o exercicio de sua
competéncia fiscalizadora nas areas contabil, financeira,

or¢amentaria, operacional ¢ patrimonial. Compreende
também, a prestacdo de informagdes sobre auditorias e
inspegoes realizadas. Conforme Di Pietro (2010) os Tri-
bunais de Contas tem essa competéncia quando prestam
informagoes (ou as disponibilizam através de meios de
comunicagdo diversos) as respectivas casas legislativas
as quais auxiliam, bem como seus 6rgaos. Cite-se tam-
bém (conforme a no¢do de competéncia consultiva for-
mulada por Almeida (2005) a disponibilizagao de infor-
magdes a respeito de consultas técnicas elaboradas por
autoridades (como prefeitos, presidentes de camaras mu-
nicipais) a respeito de dispositivos legais ou sobre maté-
ria licitatoria.

Conforme Almeida (2005), a competéncia informati-
va ¢ composta por trés agdes: envio de informagdes sobre
fiscalizacdes ao Poder Legislativo, expedicdo de alertas
previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei comple-
mentar 101/2000 — LRF) e manuteng@o de pagina na in-
ternet com informagdes sobre diversas atividades a cargo
do respectivo Tribunal de contas.

O envio de informagdes ao Poder Legislativo encon-
tra fundamento em varios trechos da se¢ao IX, Capitulo
I, Titulo IV da Constitui¢do, ao tratar especificamente da
Fiscalizagdo Contabil, Financeira e Or¢amentaria. Dessa
forma, a titulo de exemplo, o inc. IV do art. 71 da Car-
ta Magna Brasileira prevé ser o Tribunal de Contas da
Unido competente para realizar inspe¢des e auditorias e
de natureza contabil, financeira, orgcamentaria, operacio-
nal e patrimonial nas unidades administrativas de qual-
quer dos poderes ou de entidades ou pessoas juridicas
que administrem ou sejam responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos, ou que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico, quando solicitados pela Camara dos
deputados, pelo Senado Federal, por comissao técnica ou
de inquérito. Isto, posto e aplicado concomitantemente o
inc. VII (prestar informagdes sobre fiscalizagdes e resul-
tados de auditorias ou inspec¢des realizadas) do mesmo
art. 71 constitucional, tem-se que deve o respectivo tri-
bunal de contas (art. 75/CF) enviar informagdes ou re-
latorios sobre as acdes acima descritas e realizadas (por
atitude propria ou quando requerido) ao respectivo Poder
Legislativo.
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Os alertas que deve o tribunal de contas enviar estdo
previstos na Lei Complementar 101-2000, conforme as
disposigdes do art. 59 da mesma lei. No capitulo que trata
da Transparéncia, Controle ¢ Fiscalizagdo, esta prevista
a Secdo VI — Da Fiscalizagdo da Gestdo, em que estdo
contidos os alertas de competéncia do tribunal de contas.
Sédo cinco os tipos de alertas que poderdo ser enviados a
um dos trés poderes ou a 6rgao (os quais estdo elencados
no art. 20 da mesma lei complementar):

I- possibilidade de ocorréncia do ndo
cumprimento das metas de resultado pri-
mario ou nominal estabelecidas no Anexo
de Metas Fiscais;

1I- que o montante de despesa total com
pessoal ultrapassou 90% do limite;

11I- que os montantes das dividas consolida-
da e mobiliaria, das operagoes de crédito e
da concessdo de garantia se encontram aci-
ma de 90% dos respectivos limites,

1V- que os gastos com inativos e pensionistas
se encontram acima do limite definido em
lei;

V- sobre fatos que comprometam os custos
ou resultados dos programas ou indicios
de irregularidades na gestdo or¢camenta-
ria. (BRASIL, 2000)

A terceira funcao citada por Almeida (2005), que in-
tegra a competéncia informativa do tribunal de contas ¢ a
manuten¢do de pagina na internet, com dados a respeito
de contas publicas, auditorias e outros procedimentos a
cargo do respectivo tribunal de contas. Conforme esta-
belecido no art. 75, em concordancia com o paragrafo
unico do art. 75 (que trata da previsdo de simetria entre

Tribunal de Contas da Unido, dos estados, do municipio
e dos municipios), ambos da constitui¢do federal, aos
Tribunais de Contas se aplicam as disposi¢des do art.
96, também da constituigdo federal. Tal artigo trata das
atribui¢cdes administrativas internas dos tribunais e, entre
estas, esta a elaboragdo de seu regimento interno (art. 96,
inc. I, “a”); sendo o regimento a norma que trata dos
procedimentos internos, a competéncia e funcionamento
de seus 6rgdos jurisdicionais e administrativos, conforme
as normas ¢ garantias processuais. Pode este estabelecer
a forma como sera dada publicidade aos atos, processos,
acordaos e outros informativos correlatos as atribuigdes
jurisdicionais. Dessa forma, pode qualquer tribunal de
contas, prever que a disponibiliza¢do de informagdes ao
publico podera se dar através da rede mundial de com-
putadores'.

2.2 Competéncia Corretiva

Essa atribui¢do dos Tribunais de Contas baseia-se nos
inc. IX e X do art. 71 da Constituicdo Federal. O inci-
so IX quase corresponde a uma atribui¢do informativa,
mas afasta-se dessa a0 mencionar prazo em que devera o
o6rgao ou entidade se adequar a lei, nos casos em que de-
senvolver sua funcdo fiscalizadora; mas de qualquer ma-
neira, corresponde a uma competéncia informativa sua,
pois, ao constatar ilegalidades ao realizar inspegdes ou
auditorias, esta informando ao respectivo 6rgao ou poder
para que tome as providencias necessarias para adequar-
-se aos ditames da lei*.

Conforme determine prazo para adequagdo, uma me-
dida se coloca a disposi¢do do tribunal de contas e que
estd prevista no mesmo art. 71: é a susta¢do do ato im-
pugnado. Essa sustagdo tem como requisitos que, primei-
ro, o ente publico seja previamente comunicado sobre a

! Da mesma forma, ha a previsdo de criagido do Diario Oficial do tribunal de contas do Piaui, bem como ato normativo tratando sobre meio eletrénico habil para
tramite processual, comunicagdo de atos e transmissdo de pegas processuais; conforme art. 266 do regimento interno. Entretanto, enquanto este ndo ¢ criado, utiliza o
mesmo Tribunal de Contas o Diario Oficial do Piaui ou o Diario Oficial dos Municipios que, embora tenham sua versdo impressa, tem as mesmas disponibilizadas na
forma digital, o que ¢ um meio de comunicagdo mais célere para qualquer ato a cargo da corte de contas.

2 Exemplo de exercicio dessa competéncia foi a recente suspensio de contrato que tinha como partes a AGESPISA — Aguas e Esgotos do Piaui S/A e a empresa ALL-
SAN; a decisao foi tomada com base em denuncia formulada pelo Ministério Publico de Contas. Conforme noticia disponibilizada no site do TCE-PI: <http://www.
tce.pi.gov.br/site/noticias-do-site/5 1-destaques-cat/1034-tce-pede-suspensao-de-licitacao-na-agespisa>. Acessado em Dezembro de 2012.

12



REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

ilegalidade e, concomitantemente a sustagdo (suspensdo)
do referido ato, seja encaminhado o respectivo instru-
mento de sustagdo, mediante comunicado, informando
ao respectivo Poder Legislativo ao qual auxilie, a respei-
to desta sustacdo. Como se percebe, a fun¢do corretiva
do tribunal de contas pauta-se em um procedimento de
base constitucional: determinar prazo para que o ente
publico adeéqiie-se a lei, quando verificar irregularidade;
se ndo cumprida, no prazo estipulado, as providencias
necessarias ao exato cumprimento da lei, tera a corte de
contas forca para suspender de oficio a execucao do ato
impugnado e, como anteriormente descrito, comunicar
ao Poder Legislativo competente sobre a referida deci-
sdo0’. Uma observagdo impde-se que seja feita; no caso
de ser o ato decorrente de contrato, o ato que suspender a
sua execugdo, deve ser efetivado pelo Poder Legislativo e
nao pelo tribunal de contas*. Neste caso, o Poder Legisla-
tivo suspenderd a execugdo do contrato, mas representara
ao poder executivo, solicitando que este tome as medidas
devidas para a regularizagdo do mesmo; ao contrario, se
o0 ato ndo advir de contrato, a suspensdo cabe ao tribunal
de contas, a quem, conforme o inc. XI do art. 71, repre-
sentard ao poder competente para que este tome a medida
necessaria a regulariza¢do do ato impugnado.

Entretanto, ha a hipdtese de ser o tribunal de contas
incumbido de competéncia jurisdicional a respeito de
atos ilegais, praticados por entes publicos e que se origi-
nam de contrato firmado pelo poder publico. Essa hipote-
se se materializa no paragrafo 2° do art. 71 do texto cons-
titucional; conforme esse paragrafo, nos casos em que a
sustacdo depender de autorizagdo do Poder Legislativo
e este, quando nao determind-la ou, determinando e re-
presentar ao poder executivo para que este corrija o ato
impugnado, mantendo-se inerte o poder executivo a res-
peito do mesmo, em conformidade com o paragrafo 2° e
sob seu fundamento, tera o tribunal de contas competén-
cia para decidir sobre qualquer matéria que diga respeito
ao ato impugnado. Claro que ndo ¢ da simples omissdo
dos poderes executivo ou legislativo que decorrera esta
permissao; alias, o mesmo paragrafo 2° do art. 71 estipula
prazo para que, ou o legislativo ou o executivo enqua-
drem o 6rgdo pertencente a sua respectiva administragdo
ou o ato contratual impugnado ao estipulado em lei. Nes-
se caso, 0 prazo constitucional ¢ de 90 dias para que am-
bos os poderes exergam o disposto no paragrafo primeiro
do art. 71 da Constituicdo Federal. (BRASIL, 2013)

Mas se ha a previsdo expressa no inc. XI do mesmo
artigo, de atribuir ao tribunal de contas a possibilidade

3 Nesse sentido ¢ a seguinte jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, dando, como se percebe, ordem de agdes a serem exercidas pelo TCU; observe o sublinhado:
“MS 26000 / SC - SANTA CATARINA. MANDADO DE SEGURANCA. Publicagao: ACORDAO ELETRONICO. DJe-224 DIVULG 13-11-2012 PUBLIC

14-11-2012.

EMENTA Mandado de seguranga. Ato do Tribunal de Contas da Unido. Competéncia prevista no art. 71, IX, da Constituigdo Federal. Termo de sub-roga-

¢do e rerratificagdo derivado de contrato de concessdo anulado. Nulidade. Nao configuragdo de violagao dos principios do contraditorio e da ampla defesa.
Seguranga denegada. 1. De acordo com a jurisprudéncia do STF, “o Tribunal de Contas da Unido, embora ndo tenha poder para anular ou sustar contratos
administrativos, tem competéncia, conforme o art. 71, IX, para determinar a autoridade administrativa que promova a anulagdo do contrato e, se for o caso, da
licitagdo de que se originou” (MS 23.550, redator do acoérdao o Ministro Septlveda Pertence, Plenario, DJ de 31/10/01). Assim, perfeitamente legal a atuagio
da Corte de Contas ao assinar prazo ao Ministério dos Transportes para garantir o exato cumprimento da lei. 2. Contrato de concessdo anulado em decorréncia
de vicios insanaveis praticados no procedimento licitatorio. Atos que ndo podem ser convalidados pela Administragdo Federal. Nao pode subsistir sub-rogagao
se o contrato do qual derivou ¢ inexistente. 3. Nao ocorréncia de violagéo dos principios do contraditorio e da ampla defesa. A teor do art. 250, V, do RITCU,
participaram do processo tanto a entidade solicitante do exame de legalidade, neste caso a ANTT, érgdo competente para tanto, como a empresa interessada, a

impetrante (Ecovale S.A.). 4. Seguranga denegada.
Decisdo

A Turma denegou a seguranga, nos termos do voto do Relator. Unanime. Falaram: o Dr. José Augusto Rangel de Alckmin, pela Impetrante, ¢ o Dr. Rodrigo
Janot, Subprocurador-Geral da Republica, pelo Ministério Publico Federal. Presidéncia do Senhor Ministro

Dias Toffoli. 1* Turma, 16.10.2012.”

4O contrato administrativo ¢ o termo usado para “designar os ajustes que a Administragdo, nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas, para a consecugdo de fins publicos, segundo regime juridico de direito publico” (Di Pietro; 252). Nesse conceito, enquadram-se todos acordos em que a Ad-
ministragao Publica participe, aqui entendendo a atividade administrativa de qualquer dos Poderes; sendo que ndo escapa a mesma da fiscalizagdo a cargo do Tribunal
de Contas, que a exercera no momento oportuno; seja quando da prestagdo de contas, seja no momento da contratagdo; veja-se o seguinte artigo da Lei n° 8.666/93:
“Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da
legislagdo pertinente, ficando os orgdos interessados da Administragdo responsaveis pela demonstragio da legalidade e regularidade da despesa e execugdo, nos termos

da Constituigao e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto”.
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de representar diretamente ao respectivo poder sobre
irregularidades ou abusos apurados durante inspecao,
auditoria, fiscalizagdo e apreciagdo de atos e contas de
entidades publicas ou empresas que tenham participagado
direta ou indireta da unido, estado ou municipio, de ofi-
cio ou a pedido; por que ha a previsdo de, primeiramen-
te, comunicar ao Poder Legislativo para que este adote
a suspensdo da execugdo do ato tipo por irregular e, ao
mesmo tempo, este deve notificar ao poder executivo
para que tome as providéncias legais nos casos de ser o
ato decorrente de contrato? Justamente para fundamen-
tar a representacdo decorrente de ilegalidades apuradas
em resultados de fiscalizagdo ou auditorias! Conforme
Nucci (2008) a representacdo ¢ a exposicao de um fato
ou ocorréncia sugerindo ou solicitando providencias; tal
ato pode ou ndo ser acatado pela autoridade (do poder ao
qual ¢ dirigido) e, portanto, ndo ¢ de cumprimento obri-
gatorio por parte da mesma; enquanto que nos casos de
contrato administrativo, ocorrendo inércia de ambos os
poderes executivo e legislativo, havera o surgimento da
competéncia jurisdicional do tribunal de contas, ponto a
ser explanado mais adiante.

2.3 Competéncia Normativa

A funcdo normativa corresponde as competéncias
previstas no art. 96 da Constitui¢do Federal e que se apli-
cam a todos os Tribunais, inclusive aos Tribunais de Con-
tas, conforme disposto nos arts. 83, caput, segunda parte
e art. 75, caput e paragrafo tinico. Conforme essas garan-
tias constitucionais, sobressai-se como uma fungio nor-
mativa da Corte de Contas a elaboracdo de seu regimento
interno. Almeida (2005) aponta previsdes contidas na Lei
n°® 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da
Uniao [TCU]) que facultam ao TCU a expedic¢do de ins-
trucdes, deliberagdes e outros atos normativos relativos a

competéncia do respectivo tribunal e a organizag¢ao dos
tramites procedimentais dos casos que lhe sdo submeti-
dos (BRASIL, 1992).

2.4 Competéncia de Ouvidoria

Refere-se a fungdo de receber denuincias de irregu-
laridades ou ilegalidades, feitas pelos responsaveis pelo
controle interno. Esta baseada esta funcdo, nos paragra-
fos 1° e 2° do art. 74 da Constitui¢do Federal; tratam estes
paragrafos das formas como o tribunal de contas toma
conhecimento de irregularidades ou ilegalidades as quais
lhe cabe apreciar, conhecer ou mesmo julgar. Ponto im-
portante a ser salientado é quanto ao tratamento dispen-
sado aos agentes citados nos respectivos paragrafos; no
paragrafo 1°, ha a meng¢@o aos responsaveis pelo controle
interno e, caso estes se mantenham inertes, poderdo ser
condenados, solidariamente, com os responsaveis dire-
tos pelas irregularidades, ilegalidades ou pelos prejuizos
sofridos pelo patrimonio publico (pelo qual s@o respon-
saveis os respectivos administradores). (BRASIL, 2013).
Nesse ponto, sera averiguado se o agente foi compas-
sivo, ou seja, se, pelas circunstancias, podia tomar co-
nhecimento de tal ilegalidade ou irregularidade e a razao
de ndo ter notificado ao respectivo tribunal de contas’.
O paragrafo 2° trata da atribui¢do de legitimidade a cer-
tas pessoas juridicas e fisicas (como o cidaddo; que pode
ser entendido como a pessoa que estd em pleno gozo de
seus direitos, nao sofrendo nenhuma limitagdo em sua
liberdade, em seus direitos ou faculdades mentais) para
denunciar irregularidades ou ilegalidades que tiverem
conhecimento, ao respectivo tribunal de contas; ante essa
previsdo e, juntamente com os agentes incumbidos do
controle interno, tem-se um leque bastante amplo de le-
gitimados perante os Tribunais de Contas®.

> No mesmo sentido ¢ o art. 51 da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei n°® 8.443/92), in verbis: “Art. 51. Os responsaveis pelo controle interno, ao toma-
rem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia de imediato ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.§
1° Na comunicagdo ao Tribunal, o dirigente do 6rgdo competente indicara as providéncias adotadas para evitar ocorréncias semelhantes.§ 2° Verificada em inspegao ou
auditoria, ou no julgamento de contas, irregularidade ou ilegalidade que ndo tenha sido comunicada tempestivamente ao Tribunal, e provada a omissao, o dirigente do
orgao de controle interno, na qualidade de responsavel solidario, ficara sujeito as sangdes previstas para a espécie nesta Lei.”
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2.5 Competéncia Consultiva

Tal fungdo é consubstanciada na elaboragio de pare-
cer prévio, de cunho eminentemente técnico e destituido
de for¢a impositiva ou vinculante, na licdo de Montebello
(2002). Essa falta de forga impositiva ou vinculante ao
parecer emitido pelo tribunal de contas dirige-se ao Po-
der Legislativo, que ndo est4 obrigado a acatar a opinido
negativa da referida corte a respeito das contas prestadas
pelo Poder Executivo; isso ressalte-se na esfera federal e
mesmo na estadual, mas no ambito municipal, hd condi-
cdo, prevista constitucionalmente, que permite a vincu-
lacao do Poder Legislativo Municipal ao parecer prévio
emitido pelo Tribunal de Constas Estadual a respeito do
balango do Executivo Municipal; tal vinculagdo consta
no paragrafo 2° do art. 32 da Constitui¢do Federal: “o
parecer prévio emitido pelo érgdo competente sobre as
contas que o prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara

de prevalecer por decis@o de dois tergos dos membros da
Camara Municipal”. Dessa forma, para que a opinidao do
orgao fiscal seja desconsiderada, é necessaria uma vota-
¢éo contraria de, no minimo, dois tergos dos representan-
tes da Camara de Vereadores; e, caso nao haja esse quo-
rum minimo, tem-se como valida e vinculante o parecer
do tribunal de contas (seja o estadual ou o do municipio,
ou dos municipios, onde houverem)’.

Almeida (2005) ressalta que a competéncia consulti-
va abrange consultas feitas por outras autoridades sobre
assuntos de competéncia do tribunal de contas. Nesse
sentido € o inc. VII do art. 71 da Carta Constitucional,
bem como o art. 264 do Regimento Interno do TCU,
respaldado no inc. X do art. 1° e inc. XVII da Lei n°
8.443/1992 que dispde sobre a Lei Organica do Tribunal
de Contas da Unido. No mesmo sentido € o inc. XVI do
art. 1° do Regimento Interno do Tribunal de Contas do
Estado do Piaui; neste particular, o regimento do TCE-PI

¢ Também ¢ descrito as caracteristicas da denuncia formulada perante o Tribunal de Contas da Unido em sua Lei Orgénica e que aqui, merece seja transcrita:

“()
Capitulo IV
Dentncia

Art. 53. Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato ¢ parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas

da Uniao.
§ 1° (Vetado)
§ 2° (Vetado)

§ 3° A denuncia sera apurada em carater sigiloso, até que se comprove a sua procedéncia, e somente podera ser arquivada apos efetuadas as diligéncias pertinen-

tes, mediante despacho fundamentado do responsavel.

§ 4° Reunidas as provas que indiquem a existéncia de irregularidade ou ilegalidade, serdo publicos os demais atos do processo, assegurando-se aos acusados a

oportunidade de ampla defesa.

Art. 54. O denunciante podera requerer ao Tribunal de Contas da Unido certiddo dos despachos e dos fatos apurados, a qual devera ser fornecida no prazo maxi-
mo de quinze dias, a contar do recebimento do pedido, desde que o respectivo processo de apuragdo tenha sido concluido ou arquivado.
Paragrafo tnico. Decorrido o prazo de noventa dias, a contar do recebimento da dentincia, sera obrigatoriamente fornecida a certiddo de que trata este artigo,

ainda que ndo estejam concluidas as investigagdes.

Art. 55. No resguardo dos direitos e garantias individuais, o Tribunal dara tratamento sigiloso as dentncias formuladas, até decisao definitiva sobre a matéria.
§ 1° Ao decidir, cabera ao Tribunal manter ou ndo o sigilo quanto ao objeto ¢ a autoria da dentincia. (Expressao suspensa pela Resolugéo SF n° 16, de 2006)
§ 2° O denunciante ndo se sujeitara a qualquer sangéio administrativa, civel ou penal, em decorréncia da dentncia, salvo em caso de comprovada ma-fé. (...)”

7 Em simetria com a Constitui¢do Federal, ¢ a Constitui¢do do Estado do Piaui, conforme se vé no art. 32 da mesma: “Art. 32 — A fiscalizagdo do Municipio ¢ exercida pela
Camara Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo, na forma da lei. § 1°— O controle externo ¢ exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas do Estado que, de posse dos balancetes mensais e do balango geral do Municipio, emitira parecer prévio sobre as contas do Prefeito e da Camara Mu-
nicipal, dentro de noventa dias, a contar do recebimento do balango geral. § 2°— Somente por deliberagio de dois tergos dos membros da Camara Municipal, ndo prevalecera

o parecer prévio do Tribunal de Contas.”

“Tem legitimidade para formular a referida consulta perante o Tribunal de Contas do Estado do Piaui as seguintes pessoas (caput do art. 201 do seu Regimento Interno):

I - no ambito estadual: a) o governador do Estado; b) o presidente do Tribunal de Justiga; c) o presidente da Assembléia Legislativa, ou de suas comissoes, ¢ a
mesa diretora; d) o presidente do Tribunal de Contas; e) os secretarios de Estado; f) o procurador-geral de Justiga; g) o procurador-geral do Estado; h) o chefe da
defensoria Publica; i) o dirigente superior da unidade de controle interno do Estado; e h) os dirigentes de autarquias, consorcios publicos interestaduais, socieda-
des de economia mista, empresas publicas, e fundagdes instituidas e mantidas pelo Estado.

1T - no ambito municipal: a) o prefeito municipal; b) o presidente de Camara Municipal ou de suas comissdes, ¢ mesa diretora; ¢) o procurador-geral do Municipio;
d) o dirigente superior da unidade de controle interno do Municipio; e, ¢) os secretarios municipais, os dirigentes de autarquias, consorcios publicos intermunici-
pais,sociedades de economia mista, empresas publicas, ¢ fundagdes instituidas e mantidas pelo municipio.

11T - as entidades associativas representantes das prefeituras e cdmaras municipais.
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inclui a consulta formulada sobre diivida na aplicagdo
de dispositivo legal ou regulamentar, de competéncia de
Tribunal de Contas, como modalidade de processo fisca-
lizatério; entretanto, a decis@o a respeito da matéria que
gerou a duvida e que constitui o motivo da consulta, ndo
tem forca de julgado, nos termos do art. 388 do mesmo
Regimento Interno. Nesse caso, conforme o mesmo arti-
20 388 e o caput do art. 203 do RI do TCE-PI, tem carater
normativo e constituem, apenas, prejulgamento da tese,
submetida na consulta; ou seja, ndo se esta julgando um
fato real, apenas um fato possivel .

Veja-se um exemplo de acordio desse tipo de
consulta no ambito do Tribunal de Contas do Estado do
Piaui, abaixo reproduzido:

PARECER ASSESSORIA JURIDICA N°001/98.
INTERESSADO: Secretario de Administragao da
Prefeitura Municipal de Altos/PIL.

ASSUNTO: Prestacao de Servigos por entidade
filantropica a Prefeitura de Altos/PI.

EMENTA: PRESTACAO DE SERVICOS
POR ENTIDADE FILANTROPICA A PREFEITURA
MUNICIPAL DE ALTOS-PI. PROIBICAO EM VIR-
TUDE DE PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E LEI
FEDERAL N° 8.666/93.

Cinge-se a consulta sub examine, formulada
pelo Secretario de Administragdo da Prefeitura Munici-
pal de Altos - PI e Presidente do Centro de Apoio as Fa-
milias Carentes de Altos - PI, Sr. Francisco das Chagas
Sales, sobre a Licitude da CAFAC - Centro de Apoio as
Familias Carentes de Altos, entidade filantrdopica, pres-
tar servicos para a Prefeitura.

PRELIMINARMENTE, carece o consulente
de legitimidade, para formular consulta a esta Corte de
Contas, conforme dispde o artigo 233 e 234, § 1° ¢ 2°,
da Resolug@o n°1.225 de 29.06.95 (Regimento Interno
do Tribunal de Contas do Estado do Piaui), além de
que a mesma, se encontra desprovida de argumentacao
legal e parecer juridico que a fundamente.

Inobstante a preliminar suscitada, a titulo de
orientacdo, posiciona-se a Assessoria Juridica deste
Tribunal, nos seguintes termos:

Afirma o consulente, ser concomitantemente,
Secretario de Administragdo do Municipio de Altos/PI
e Presidente da entidade filantropica CAFAC, por con-
seguinte ¢ administrador de verbas publicas e privadas.

Ab initio, vale salientar que a entidade filan-
tropica CAFAC - Centro de Apoio as Familias Carentes
de Altos - PI, por natureza de sua propria constituicao
“filantropica”, ndo tem fins lucrativos, e, apesar de tra-
tar-se de uma entidade privada ndo gestora de verbas
publicas, nao lhe ¢ licito prestar servigos para a Prefei-
tura com finalidade de obter lucro, sob pena de incorrer
em desvio de sua finalidade precipua.
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Por outro lado, a Prefeitura Municipal de
Altos-PI, enquanto gestora de recursos publicos, estar
sujeita aos Principios norteadores da Administracao
Publica, insculpidos no artigo 37 da Constituicao Fede-
ral, assim, ndo permitida a expedi¢do de notas avulsas
de pagamento de servigos, sob pena de configurar-se a
fragmentacdo de despesas, uma vez que estas devem
ocorrer, precedidas de procedimento licitatorio, o que
¢ obrigatorio para a contratacao de servigos, com a ri-
gorosa observagdo dos dispositivos insculpidos na Lei
Federal n°8.666/93.

As despesas a serem realizadas pelo munici-
pio, ao de ser previsiveis pela Administracdo Munici-
pal, devendo merecer todas as cautelas legais previstas
no trato com os gastos publicos, sendo a licita¢do, prin-
cipio consagrado no inciso XXI do artigo 37 da Cons-
tituicdo Federal, enquanto instrumento técnico-proce-
dimental preparatorio, a regra basica no que tange a
disponibilidade das verbas publica.

Assim fundamentado, ¢ o que se nos afigura
acerca do assunto em tela, objeto da presente consulta,
devolvendo-a, com estas consideragdes ao gabinete da
presidéncia deste Tribunal.

E o parecer.

Assessoria Juridica do Tribunal de Contas do
Estado do Piaui, em Teresina, 19 de maio de 1998.
a) Rosemary Capuchu da Costa
Assistente Juridica

Visto:
a) Josyane Rocha da Silva
Coordenadora

2.6 Competéncia Judicante

Essa fung¢@o compreende o julgamento das contas do
Poder Legislativo, do Executivo, do Judiciario, do Minis-
tério Publico e do proprio Tribunal de Contas; enquanto
prevista tal competéncia no inc. II do art. 71, a0 mencio-
nar que as contas devem abranger as prestadas por admi-
nistradores e demais responsaveis por recursos publicos

ou que derem causa a prejuizo decorrente de perda ou
extravio de recursos publicos; da mesma forma, o inc. [V
do mesmo artigo prevé a competéncia do tribunal de con-
tas de realizar inspecdes e auditorias nas unidades admi-
nistrativas de qualquer dos poderes constituidos e mesmo
nas entidades referidas no inc II acima mencionado; ¢ o
inc. VI, ao fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio e, mesmo (inc. V) a fiscaliza¢do
das contas nacionais de empresas supranacionais em que
a Unido participe no capital social, direta ou indireta-
mente. Aqui, tendo em vista a simetria que o art. 75 do
Texto Constitucional impde aos Tribunais de Contas dos
demais entes federativos, as palavras de Silva (2010) a
respeito da jurisdicdo do TCU podem ser extensiveis a
atividade jurisdicional dos demais, como segue:

O TCU tem jurisdi¢do propria e privati-
va em todo o territorio nacional, a qual
abrange, entre outros: toda pessoa fisica
ou juridica, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie bens e valores publicos federais;
aqueles que causarem perda, extravio ou
outra irregularidade que resulte em dano
ao Erario; e responsaveis pela aplicagdo
de recursos repassados pela Unido me-
diante convénio ou instrumento congéne-
re. A Constituicdo Federal de 1988, nos
artigos 71 a 74 e 161, conferiu ao TCU as
inumeras competéncias privativas. Entre
as fungoes do TCU, destaca-se a aprecia-
¢do das Contas do Governo da Republica,
encaminhada para julgamento ao Con-
gresso Nacional. Nesse exame, o papel do
Tribunal vai aléem da mera verifica¢do da
conformidade formal dos balancos apre-
sentados, da execu¢cdo or¢amentaria, da
situag¢do patrimonial e das questoes con-
tabeis. O TCU elabora verdadeiro ins-
trumento voltado ao aperfeicoamento da
Administragdo Publica, cuja andlise e co-
nhecimento sdo essenciais ao exercicio da
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gestdo publica. (SILVA; 2010).

Monteiro (2008) chama a atencdo para a natureza
juridica dos julgamentos proferidos pelos Tribunais de
Contas, tendo em vista ser assunto que gera controveér-
sias entre doutrinadores € mesmo, na jurisprudéncia. Tal
divergéncia surge da natureza da respectiva corte, tendo
em vista que a ela sdo atribuidas as mesmas competén-
cias do art. 96 do texto constitucional, igualmente para
os demais tribunais do pais; entretanto, a fungdo da corte
de contas ¢ de 6rgdo auxiliar ao Poder Legislativo, mas
ndo esta a este subordinado’; da mesma forma, ndo esta
mencionado no rol taxativo do art. 92 da Constituigdo
Federal, que prevé os 6rgdos do Poder Judicidrio, dessa
forma, conclui-se que ndo pertence a0 mesmo. Quanto
a pertencer ao Poder Executivo, ¢ ilogico que um 6rgéo
controlador (integrante do controle externo) seja subordi-
nado ao 6rgao controlado (pois a este € previsto o contro-
le interno)'°. Entretanto, Maranhao (1990) entende que
as cortes de contas sdo 6rgdos funcionalmente auxiliares
aos trés poderes, mas sem estar subordinado hierarquica-
mente a nenhum deles; dessa forma, tem os Tribunais de
Contas carater autdnomo.

Outra divergéncia doutrinaria surge da tese de que os
julgamentos proferidos pelos 6rgdos de contas ndo teriam
poder judicial. Em verdade, os Tribunais de Contas jul-
gam os administradores ou responsaveis por dinheiros,

bens e valores publicos, a teor do paragrafo unico do art.
70 do texto Constitucional'!. Para ser mais especifico, a
divergéncia surge do emprego dos termos tribunal, jul-
gar e jurisdicdo mencionados na Constituigdo Federal'?.
A partir do posicionamento adotado na doutrina, hé a cor-
rente que defende a natureza juridica de suas atribuigdes
e outra corrente que defende ser as competéncias dos Tri-
bunais de Contas apenas de natureza administrativa.

Em que mereca a discussdo ser aqui exposta, ape-
nas remeto o leitor ao artigo criado por Marilia Soares
de Avelar Monteiro', em que ha a descrigdo sucinta das
duas correntes.

Entretanto, para o presente topico, ¢ importante assi-
nalar que os Tribunais de Contas comportam decisdes su-
jeitas a analise judicial, tendo em vista a inafastabilidade
do controle judicial, bem como as mesmas culminarem
com a emissdo de parecer prévio, ou determinando ao 6r-
gdo competente que se ajuste ao determinado no mesmo,
sob pena de ter o ato suspenso ¢ remetido o processo ao
legislativo ou judicidrio; conforme a hipdtese, para que
o mesmo tome as devidas providéncias, bem como das
contas a que estdo obrigados a prestar todos os poderes,
sendo que o julgamento serd efetuado pelo Poder Legis-
lativo, em cada caso.

Evidentemente, a Constitui¢do Federal de 1988, pos-
sibilitou que o Tribunal de Contas, no Brasil, evoluisse
definitivamente da mera apreciagdo passiva da legalida-

° No mesmo sentido Almeida (2005): “Pelo fato de os Tribunais de Contas estarem previstos constitucionalmente no capitulo dedicado ao Poder Legislativo, ha
doutrinadores que entendem estarem estas Cortes subordinadas aquele Poder. Contudo, ¢ amplamente dominante o entendimento de que ndo existe uma relagao de
subordinagdo. Os Tribunais de Contas ndo integram o Poder Legislativo, nem estao a ele subordinados. Existe, sim, uma relagdo de cooperagao”

10 Mesmo porque o art. 49 da Lei Orgénica do TCU prevé que os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario manteréo sistema de controle interno que, entre outras
finalidades, possui a de “apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional” (inc. IV, art. 49 da Lei Organica do TCU); bem como ser esse controle
externo exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (caput do art. 71 da CF), no que se aplica, pela simetria prevista no art. 75 do

texto constitucional, aos demais tribunais de contas.

1 <Art, 71. (...) Pardgrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada, que utilize, arrecade, guarde ou administre dinheiros, bens e
valores publicos, ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.”
12,0 termo tribunal ¢ empregado na propria denominagio do érgéo de controle. A expressdo julgar, por sua vez, surge no inciso II, do artigo 71, da Constitui¢do Fede-

ral, que dispde sobre as suas atribuigdes e traz a seguinte previsao:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

I-(.)

1I - julgar as contas dos administradores ¢ demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragao direta e indireta, incluidas as funda-
¢des e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que

resulte prejuizo ao erario publico;”.

Ja o termo jurisdigao ¢ empregado no artigo 73, do mesmo diploma legal, in verbis:
“Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o
territorio nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas no art. 96.”

13 Ver as Referéncias Bibliograficas.
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de formal para a configuragdo de 6rgdo administrativo de
inquiricdo permanente, a priori, concomitante ou a pos-
teriori, ativa e de oficio, a respeito de todos os angulos
juridicos e extrajuridicos, atinentes a gestdo administra-
tiva integral do Estado, com relagdo as receitas e despe-
sas publicas. Definitivamente, as decisoes dos Tribunais
de Contas, no Brasil, por ndo se revestirem de natureza
judicial, ndo produzem coisa julgada, nem formal, nem
material: produzem, no maximo, a coisa julgada admi-
nistrativa. (JAYME, 2002).

2.7 Competéncia Fiscalizadora

Consiste na realizacdo de inspetorias e auditorias em
orgaos e entes da administracao direta e indireta (no caso
do TCU, dos trés poderes). Dentro desta fungdo, ¢ exami-
nada a legalidade dos atos de admissdo e de aposentado-
ria, por exemplo, bem como, a aplica¢do das transferén-
cias de recursos federais aos municipios, 0 cumprimento
da LRF (principalmente no que tange a despesa com pes-
soal), do endividamento publico e ainda os editais de li-
citagdo, atos de dispensa e inexigibilidade (ALMEIDA,
2005).

Da mesma forma, ha previsdo nos regimentos inter-
nos do TCU (art. 1°, incs. II, IX, XIII, XV, XVIII, XIX,
XX, XXIII, XXVII E XXIX do seu regimento interno) e
do TCE (art. 1, incs. VIII e IX de seu Regimento Interno)

a respeito do exercicio da fungfo fiscalizadora.

Os instrumentos de fiscalizagdo que os Tribunais de
Contas usam para o exercicio dessa competéncia sdo:
Levantamentos'¥; Auditorias'®; Inspe¢des'®; Acompanha-
mentos!’; Monitoramentos'®; conforme estdo previstos
nos Regimentos Internos do Tribunal de Contas da Unido
e do Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Ha também
procedimentos usados pelas respectivas cortes, quais se-
jam:

Tomada de Contas — que ¢ uma agdo desempenhada
para apurar a responsabilidade de pessoa fisica, 6rgao ou
entidade que der causa a perda, extravio ou outra irregu-
laridade de que resulte ou possa resultar dano ao erario,
sempre que o responsavel ndo prestar as contas como de-
veria ou, ainda, quando ndo obrigado a prestar contas; e a

Tomada de Contas Especial — que ¢ a agdo deter-
minada pelo Tribunal ou por autoridade responsavel pelo
controle interno com a finalidade de adotar providéncias,
em carater de urgéncia, nos casos previstos pela legisla-
¢do em vigor, para apuracao dos fatos, identificacdo dos
responsaveis e quantificagdo pecuniaria do dano.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Apresentadas as funcdes atribuidas aos Tribunais de
Contas, conforme previstas na Constituicao Federal e na
Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido cabe con-

4 Conforme o art. 238 do RI do TCU, o instrumento fiscalizagdo Levantamento ¢ utilizado para:
1 - conhecer a organizagdo e o funcionamento dos 6rgéos e entidades da administra¢do direta, indireta e fundacional dos Poderes da Unido, incluindo fundos e demais
institui¢des que lhe sejam jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais no que se refere aos aspectos contébeis, finan-

ceiros, orgamentarios, operacionais e patrimoniais;
1I — identificar objetos e instrumentos de fiscalizagdo
II1 — avaliar a viabilidade da realizagdo de fiscalizagdes.

15 Auditoria ¢ o instrumento de fiscaliza¢do utilizado pelo Tribunal para o exame objetivo e sistematico de operagdes financeiras, administrativas e de gestao, efetuado
posteriormente a sua execugdo, com a finalidade de verificar, avaliar e elaborar um relatorio que contenha comentarios, conclusdes, recomendagdes e, no caso de
exame das demonstragdes e demais relatorios contabeis, a correspondente opinido (art. 178, caput do RI do TCE-PI)

16 Inspe¢do ¢ o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para suprir omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer duvidas ou apurar denfincias ou repre-
sentagdes quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade de fatos da administra¢@o e de atos administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua
jurisdicdo (art. 240, caput do RI do TCU)
17 Acompanhamentos sdo descritos no Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido como instrumentos de fiscaliza¢do destinado a examinar, ao longo de um pe-
riodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos de gestéo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto ao aspecto contabil, financeiro, or¢amentario
e patrimonial ou avaliar, ao longo de um periodo predeterminado, o desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos
e atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados (art. 241 do RI).
18 Monitoramento ¢ o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para verificar o cumprimento de suas deliberagdes e os resultados delas advindos (art. 243,
caput do RI do TCU)

Em que pese que as contas do Tribunal de Contas serdo apreciadas pelo Poder Legislativo, conforme art. 90 da Lei Orgénica do TCU ( lei n° 8.443/92) e art. 63, inc.
X da Constitui¢do do Estado do Piaui.
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siderar que as respectivas cortes de contas sdo orgdos in-
cumbidos de importante atividade frente a Administragdo
Publica; qual seja: a fiscalizacdo nos ambitos contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial de
qualquer dos 6rgaos e poderes da Republica Federativa
do Brasil, a rigor do art. 70 do texto constitucional.

Embora o presente artigo tenha apresentado as fun-
¢des mais mencionadas pela doutrina patria a cargo dos
Tribunais de Contas, ndo podemos deixar de mencionar
que as referéncias e conceitos aqui apresentados ndo
constituem, sozinhos, o inteiro teor da fung¢ao fiscalizado-
ra dos Tribunais de Contas; tendo em vista os regulamen-
tos ¢ demais atos normativos elaborados pelos mesmos
que, concernente a fun¢do normativa que ¢ caracteristica
dos mesmos, constituem contetido doutrinario que foge
ao trabalho de um artigo. Veja nesse sentido que a ativi-
dade Fiscalizadora do Tribunal de Contas envolve trés
areas que mantém estreito elo com a area juridica; a Fi-
nanceira, a Or¢amentaria ¢ a Contabil.

Todavia, tais fungdes atribuidas aos Tribunais de
Contas correspondem a uma necessidade latente do atual
Estado ¢ que foge da competéncia de qualquer de seus
poderes: a correta aplicacdo dos recursos publicos. Pois
cada Poder, bem como seus o6rgaos e demais pessoas ju-
ridicas, enfim, a Administra¢do Publica, nesta incluida a
administracdo dos trés poderes constitucionais e do Mi-
nistério Publico, valem-se de recursos publicos para o
desempenho de suas fungdes constitucionais e atribuir a
cada um desses entes a responsabilidade pela aplicagdo
dos recursos que recebe, sem a existéncia de um orgao
que os inspecione, os fiscalize, ¢ quebrar um dos fun-
damentos basicos do sistema constitucional; este funda-
mento baseia-se na divisdo de poderes entre trés 6rgaos:
o Legislativo, o Judiciario ¢ o Executivo. Mas para ga-
rantir-lhes a autonomia, para poderem melhor assegurar
as liberdades democraticas e mesmo a perpetuacdao da
democracia, previu também um mecanismo de controles
reciprocos, que a doutrina denomina de “freios e contra-

pesos” (MORAES, 2010). Ora, se na divisdo dos poderes
estatais, observou-se que os mesmos serao independentes
e harmonicos entre si, ndo seria menos ou mais condu-
cente atribuir a fiscalizagdo orgamentaria dos mesmos a
um com autonomia propria, que nao se subordine hierar-
quicamente a nenhum dos outros!®. Tem-se, pois, a area
or¢amentaria como de suma importancia para a atuagado
estatal; tanto que o Ministério Publico atua como fiscal
da lei (e defensor dos interesses do erario), previsao que
refor¢ca a natureza autonoma das Cortes de Contas do
nosso pais.

Portanto, tendo exposto as fungdes exercidas pelos
Tribunais de Contas, conforme a doutrina corrente é cla-
ra e necessaria a autonomia dos mesmos; também ficam
evidenciadas as principais caracteristicas de suas fun-
¢des, que garantem o status de independéncia perante aos
demais poderes constitucionais.

1 Em que pese que as contas do Tribunal de Contas serdo apreciadas pelo Poder Legislativo, conforme art. 90 da Lei Organica do TCU ( lei n° 8.443/92) ¢ art. 63, inc.

X da Constitui¢do do Estado do Piaui.
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BESTAO PUBLICA BRASILEIRA




RAISSA MOTA RIBEIRD'

RESUMO

ste artigo discorre sobre o Controle So-

cial na Gestdo Publica Brasileira, busca

apresentar a perspectiva da gestdo publica
através da participacdo da sociedade, identifican-
do dentro da gestdo publica a participagdo da so-
ciedade, investigando as ag¢des da gestdo publica
e da participagdo social. A problematica foram
os desmandos existentes no trato com o bem
comum. As questoes norteadoras foram: Qual a
aplicabilidade do controle Social na Gestao Pu-
blica brasileira? Sera que acontece a legitimidade
do Controle Social nas a¢des da Gestdo Publica?
A escolha do tema se justifica na necessidade de
investigar como acontece o controle social na
gestdo publica. A base tedrica foi alguns auto-
res: Aguiar (2011) a administragdo publica sob a
perspectiva do controle externo; Barbosa (2010)
os Tribunais de Contas e a Moralidade Adminis-

trativa; Brasil (2013); Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil; Carvalho Filho (2011) Ma-
nual de Direito Administrativo; dentre outros que
abordam a temadtica. Pesquisa bibliografica de
natureza qualitativa, com abordagem descritiva
da realidade, através do método 16gico-dedutivo,
baseando-se na constru¢do doutrindria, jurispru-
dencial e normativa, sendo analisada a referéncia
do instituto do controle em relagéo ao servigo pu-
blico em face dos principios que integram o regi-
me juridico da referida atividade. Teve-se como
resultados a solugdo adotada pela Gestdo Publica
de trazer o cidadao para o centro de suas ativi-
dades tendo como metas o atendimento de qua-
lidade por meio de instrumentos ageis como, por
exemplo, o processo eletronico, no¢des de trans-
paréncia, valores previstos no ambito do controle
social na gestdo publica.

Palavras-Chave: Controle Social. Gestao Publica. Participagdo.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo discorreu sobre o Controle Social na
Gestao Publica Brasileira, busca apresentar a perspectiva
da gestdo publica através da participagdo da sociedade,
identificando dentro da gestdo publica a participacdo da
sociedade, investigando as ac¢des da gestdo publica e da
participacdo social. A problematica deste artigo foram os
desmandos existentes no trato com o bem comum, com
as seguintes questdes norteadoras: Qual a aplicabilidade
do controle Social na Gestdo Publica brasileira? Sera que
acontece a legitimidade do Controle Social nas a¢des da
Gestao Publica brasileira? A escolha do tema se justifica
na necessidade de investigar como acontece o controle
social na gestdo publica.

A metodologia utilizada neste estudo foi a pesquisa
bibliografica de natureza qualitativa, com abordagem
descritiva da realidade. O método utilizado foi o logico-
-dedutivo, baseando-se na constru¢do doutrindria, juris-
prudencial e normativa, sendo analisada a referéncia do
instituto do controle em relagdo ao servigo publico em
face dos principios que integram o regime juridico da re-
ferida atividade. A fundamentagdo tedrica baseou-se nos
seguintes autores: Aguiar (2011) a administragdo publica
sob a perspectiva do controle externo; Barbosa (2010),
Os Tribunais de Contas e a Moralidade Administrativa;
Brasil (2013); Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil; Carvalho Filho (2011) Manual de Direito Admi-
nistrativo; dentre outros que abordam a tematica em es-
tudo.

2. PERSPECTIVAS DO CONTROLE SOCIAL
DA GESTAO PUBLICA NO SECULO XXI

Durante o século XX, tivemos enormes transforma-
¢des no Direito, em consequéncia dos acontecimentos
historicos, como a Primeira Guerra Mundial entre 1914
e 1918, o crescimento do comunismo da URSS, apds a
revolugdo de 1917, o regime fascista implantado na Italia,
vitéria do Nacional-Socialismo na Alemanha e demais
formas autoritarias de governo, que resultaram na Segun-
da Guerra Mundial. Apos a II Guerra Mundial a comuni-
dade internacional ficou dividida em filosofias politicas

antagonicas: temos de um lado o Ocidente, liderado pelos
Estados Unidos da América e o Oriente, tendo como pais
percussor a Russia. No primeiro temos a predominancia
do regime democratico ocorrendo modificagdes necessa-
rias para o desenvolvimento da sociedade em suas rela-
¢oes.

Assim, segundo Duarte (2009, p. 416)

Dentro da consagrada concepg¢do tripar-
tida de poderes, que reune as multiplas
atividades do Estado democratico em trés
fungoes, tentou-se classifica-las em duas
— uma juridica e outra social. A primeira
corresponde as fungdo legislativa e juris-
dicional, cabendo a ultima a funcdo ad-
ministrativa. Tal distingdo ndo vingou. De
fato, a atividade juridica ndo se separa da
atividade juridica ndo se separa da ativi-
dade social, desde que a primeira se acha
intimamente ligada a segunda, do momen-
to em que ndo se compreenderia uma ativi-
dade juridica que ndo fosse eminentemente
social, pois que o Direito existe para regu-
lar a propria vida em sociedade.

Percebemos o carater social dando énfase a fungao
administrativa, temos um contato direto dos conflitos e
interesses publicos, na execucdo de normas ¢ decisoes
que emanem dos outros dois poderes, sendo esta ativida-
de principal do Poder Executivo. Para Barbosa (2010), o
perfil adotado pelo Estado em determinada época ¢é vin-
culado a historia da Gestao Publica. O Direito Adminis-
trativo para a autora surge como o advento do Estado do
Direito, pois os governantes absolutistas ndo permitiam a
separacao do patrimonio publico, bem como a responsa-
bilizag¢ao do representante do povo.

Tal poder necessita de instrumentos de garantia cons-
titucional da efetividade dos direitos fundamentais. Por-
tanto, quanto mais democratica e participativa for uma
sociedade, melhores serdo os instrumentos de concreti-
zacdo de direitos a disposi¢do desta sociedade e do Es-
tado, pois a concepgao de controle do poder fragmenta
de forma racional o exercicio pelos poderes constituidos,
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propondo o estabelecimento do império do direito e da
soberania popular. Nesse contexto, o cidaddo como agen-
te social no Estado democratico do direito, participa da
elei¢do de seus gestores publicos com a manifestagdo de
sua vontade por meio das elei¢des, entretanto, em relacao
a problemas nacionais reage de forma timida indiferente
a integragdo em atividade politica partidaria, no entanto,
temos uma caréncia doutrinaria dos nossos representan-
tes politicos e suas condutas que nem sempre sdo atre-
ladas aos costumes ¢ valores rigidos ¢ integrativos que
subordinem o interesse particular ao interesse publico.

Neste sentido, Barbosa (2010) argumenta que todas
as formas de controle sdo mecanismos essenciais para
a democracia, haja vista que somente com eles se pode
conferir o cumprimento dos fins a que se propde o pro-
prio Estado, na solucdo dos problemas e necessidades
coletivas. Uma sociedade sem controle ou na qual este
¢ ineficiente, torna-se mais vulneravel aos mais diversos
vicios, possibilitando o alastramento da corrupcao politi-
co-administrativo.

Notamos uma crescente insatisfagdo da sociedade
brasileira com as politicas publicas adotadas ¢ a ma utili-
zacdo de verbas publicas. Ocorreu no primeiro semestre
de 2013, uma série de manifestagdes populares nas ruas
de centenas de cidades brasileiras. Inicialmente as mani-
festagdes tinham o objetivo de reduzir as tarifas do trans-
porte coletivo, as manifestagdes ampliaram-se, ganhando
um nimero imensamente maior de pessoas ¢ também no-
vas reivindicagdes.

3. CAPACITACAO DOS GESTORES PUBLICOS

Segundo Aguiar (2011), no Brasil ndo temos uma cul-
tura de formagdo académica ou profissional para os que
ambicionam compor os quadros da Administragao Publi-
ca, sendo esquecidos os valores e principios politicos e
estudos dos aparatos legais, temos institui¢des de ensino
superior com o foco académico, entretanto ndo ¢ dada
énfase para aqueles que desejam trabalhar na Adminis-
tracdo Publica.

Temos de forma timida as escolas de governos que
tem como publico-alvo, os servidores publicos que per-
tencem ao quadro funcional e tem como consequéncia

a qualificag¢@o profissional dos servidores publicos. En-
tretanto os gestores distantes dessa realidade, quadro
que vem sendo superado, cometem irregularidades, nao
apenas por ma-fé¢, mas por desconhecimentos de alguns
procedimentos e aparatos legais dos 6rgaos. A funcao das
Escolas de Governo esta prevista no texto constitucional
em seu artigo 39, §2°, in verbis:

$ 2% A Unido, os Estados e o Distrito Fe-
deral manterdo escolas de governo para a
formagdo e o aperfeicoamento dos servi-
dores publicos, constituindo-se a partici-
pagdo nos cursos um dos requisitos para
a promogdo na carreira, facultada, para
isso, a celebra¢do de convénios ou con-
tratos entre os entes federados. (BRASIL,
2013).

Além de uma diretriz juridica, temos um direciona-
mento para suas atividades buscando a superacgao da fragil
formagdo dos gestores e levando em conta as dimensoes
continentais do Pais, temos a aproximacdo dos Orgios
Publicos e a sociedade utilizando como ferramentas a in-
ternet que supera a distancia geografica e facilita a troca
de conhecimento e modelos de agdes politicas adequadas
para aplicacdo em outros municipios.

Em outras palavras, primeiramente, ¢ mais “centra-
da no aprendiz”. Em segundo lugar, fortalece a relagao
entre as institui¢des educacionais e o local de trabalho.
As pessoas ndao abandonam completamente a escola para
trabalhar, ao invés disso, envolvem-se em processo de
aprendizagem vitalicio. A aprendizagem por meio ele-
trénico torna essa aprendizagem continua mais viavel. A
flexibilidade deste tipo de aprendizagem auxilia os parti-
cipantes a adquirir conhecimentos e habilidades e viabi-
lizando ao gestor capacitagdo adequada para corregdo de
falhas em seu exercicio facilitando a execu¢do do contro-
le assumindo um carater preventivo, pois Administrar ¢
gerir um patrimonio coletivo, buscando a fiscalizacdo e a
correta aplicag@o de recursos pelos mais diversos angulos
atrelados a Constitui¢ao Federal.

Aguiar (2011) apresenta a fungao pedagogica do Con-
trole Externo desempenhado pelo Tribunal de Contas da
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Unido que além de sua competéncia basica que ¢ apre-
ciar e julgar processos assumindo um carater preventivo
oferece a capacitagdo e orientacdo dos gestores publicos.
O Autor cita os tribunais de contas nas trés esferas de
governo, € o oferecimento de cursos e seminarios abertos
aos gestores interessados.

Portanto, muitas irregularidades dos gestores sdo
resultado do desconhecimento da legislacdo, da correta
elaboragdo da prestacdo de contas, o ndo cumprimento
de prazos, mesmo que ndao possamos justificar de forma
plena o desconhecimento de direito, visto ndo ser moti-
vo de exclusdo da irregularidade, mas notamos que nem
sempre temos a ma-fé, cabendo neste caso, qualificacdo
e ndo puni¢do.

4. ATMPORTANCIA DA LEI DO ACESSO A
INFORMACAO PARA O CONTROLE SOCIAL

A primeira lei de acesso as informagdes foi promulgada
pela Suécia ha mais de 200 anos. A Lei de Liberdade de
Imprensa de 1766 apresenta um capitulo especifico sobre
a natureza publica dos documentos oficiais, que garante o
direito a todos os individuos de acessé-los, exceto aqueles
classificados como secretos, percebemos a vinculagdo de
transparéncia nos valores sociais e controles das autorida-
des no desempenho de atividades publicas. A ampliacao
da transparéncia publica ¢ um dos principais objetivos da
Administragdo Publica atual. A divulgagdo das agdes go-
vernamentais a milhdes de brasileiros, além de contribuir
para o fortalecimento da democracia e desenvolvimento
da cidadania e a participagdo da sociedade nos quadros da
Administracdo Publica. A regulamentacdo, em carater na-
cional, que assegura o acesso dos cidadaos as informagdes
publicas, é a Lei de Acesso a Informagao, sendo obrigato-
rias informagdes claras e objetivas, exceto casos previstos
em lei. A Constituicdo Federal no artigo 5°, XXXIII, trata
do acesso a informagao.

XXXIII - todos tém direito a receber dos
orgdos publicos informagdes de seu inte-
resse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei,
sob pena de responsabilidade, ressalvadas

aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranc¢a da sociedade e do Estado BRA-
SIL. Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil. (BRASIL, 2013)

Nesse contexto, o Brasil adotou medidas que aprimo-
rou a transparéncia administrativa, citando, como exem-
plo, a criacdo de sitios que disponibilizam informacdes
sobre contas publicas e processos legislativos, a criacao
de comissdes de combate a corrupgio e o desenvolvimen-
to de programas informativos destinados ao publico em
geral. Estas iniciativas, no entanto, ndo sao suficientes ¢
devem ser fortalecidas pelo estabelecimento de um ver-
dadeiro regime de acesso a informag¢@o. O acesso as in-
formagdes publicas possibilita ganhos para a comunidade
de maneira geral, o Controle Social que passa a ser cada
vez mais atuante ¢ ferramenta indispensavel no combate ao
abuso de poder e desvio de finalidade. Temos na Declara-
¢do Universal dos Direitos Humanos artigo 19:

Todo ser humano tem direito a liberdade
de opinido e de expressdo, esse direito in-
clui a liberdade de ter opinides sem sofrer
interferéncia e de procurar, receber e di-
vulgar informagaes e ideias por quaisquer
meios, sem limite de fronteiras (UNESCO,
1998).

Dessa maneira, as decisdes de politicas publicas to-
madas com base em informagdes amplas e de qualidade
terdo resultados mais eficientes para a gestdo dos recur-
sos publicos cumprindo as finalidades publicas de forma
transparente, e a recusa do fornecimento de informagdes
acarreta a responsabilidade do agente, com isso percebe-
mos a mobilizacdo da sociedade para conhecer o conte-
udo das propostas e sua adequag@o aos modelos interna-
cionais.

Portanto, as ideias de participacdo e controle estdo
atreladas por meio da participagdo na gestdo publica, po-
dendo os cidaddos participar na tomada da decisdo admi-
nistrativa orientando a Gestdo na tomada de medidas que
atendam ao interesse publico e, concomitante, ao exerci-
cio do controle da acdo Estatal, exigindo a prestacdo de
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contas pelo Gestor Publico.

5. FORMAS DE CONTROLE DA GESTAO
PUBLICA ESTATAL

O controle Estatal pode ser exercido através de duas
formas distintas conforme licdes de Carvalho Filho
(2011), que nos fala primeiramente do controle politico,
que tem como objetivo a busca do equilibrio das insti-
tuicdes democraticas do pais, sob influéncia da teoria de
freios e contrapesos defendida por Montesquieu preco-
nizou a autonomia dos Poderes como um pressuposto
de legitimidade para o Estado Democratico de Direito,
temos no ordenamento juridico brasileiro a influéncia de
tal teoria no artigo 2° da CRFB. Artigo 2°: Sdo Poderes da
Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislati-
vo, o Executivo e o Judiciario.

Ainda segundo Carvalho Filho (2011), o controle
politico se relaciona com as institui¢des politicas, ja o
controle administrativo ¢ direcionado as institui¢cdes ad-
ministrativas e tem linhas diversas. Nele ndo se procede
anenhuma medida para estabilizar poderes politicos, mas
ao contrario, se pretende alvejar os 6rgaos incumbidos de
exercer uma das func¢des do Estado a fungdo administra-
tiva visando a supremacia do interesse publico sobre o
privado.

Para o autor citado acima o controle administrativo
adota como pilares para sua atuagdo, o principio da lega-
lidade, adotando a premissa de que funcao administrativa
¢ desenvolvida subordinada a lei e seus agentes ndo tém
a livre escolha na execug@o da gestdo publica e aplicacdo
dos recursos publicos e o principio das politicas adminis-
trativas, onde a Gestdo Publica estabelece as diretrizes,
metas, prioridades, planejamento ¢ mecanismos de atu-
acdo da atividade administrativa de forma eficiente aten-
dendo o interesse publico.

Nesse contexto, o autor deixa claro que o controle
social exercido na Gestdo Publica retine mecanismos ju-
ridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o
poder de fiscalizagdo e de revisdo da atividade adminis-
trativa em qualquer das esferas dos poderes. Adotando
como elementos basicos do controle a fiscalizagdo e a
revisao das condutas administrativas, bem como a gestdo

dos recursos publicos ¢ em todos os poderes temos o con-
trole dessa gestao.

6. O CONCEITO DE CONTROLE
SOCIAL NA GESTAO PUBLICA

Segundo Aguiar (2011) o controle social pode ser en-
tendido como a participacdo do cidaddo na gestdo publi-
ca, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das
acdes do gestor publico. Tal acdo trata-se de importante
mecanismo de prevencao da corrupg¢do e de fortalecimen-
to da cidadania. Assim, a sociedade deve ser atuante nos
assuntos publicos o cidaddo deve ser visto como legitimo
detentor do Poder Soberano do Estado, participando do
processo de tomada de decisdes buscando definir quais
politicas a serem adotadas, por vivermos em um Estado
Democratico de Direito devemos englobar todos os cida-
daos e poderes instituidos. Para o autor o Controle Social
pode ser exercido pelo cidaddo de forma direta ou indi-
retamente pela sociedade civil organizada podendo ser
enquadrada como uma modalidade de Controle Externo,
todavia tal controle ¢ realizado por um agente que nao
estd presente na estrutura no 6rgao controlador.

A Constituicdo tanto aparelha a pessoa
privada para imiscuir-se nos negocios do
Estado para dar satisfacoes a reclamos que
SO repercutem no universo particular do
sindicante, quanto aparelha a pessoa priva-
da para imiscuir-se nos negocios do Estado
para dar satisfagoes a reclamos no universo
social por inteiro. (AGUIAR, 2011, p. 152).

Aguiar (2011) para que o controle social seja forte
faz-se necessario ter como fatores contributivos a von-
tade do povo como também a vontade do Estado. Uma
sociedade que ndo possua um bom nivel de instrucéo,
nao poderd acompanhar se as atividades desenvolvidas
pelos gestores publicos estdo de acordo com o interesse
publico. Quanto mais desinteressada for a sociedade na
atuacdo dos gestores e na destinacao dos recursos publi-
cos, seremos prejudicados por gestores mal-intenciona-
dos que tiram proveito de uma sociedade inconsciente de
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seus direitos, meios de fiscalizagdo.

Ainda de acordo com Aguiar (2011) o controle social
¢ indispensavel ao controle realizado pelos 6rgdos que
fiscalizam os recursos publicos. Essa participa¢do é im-
portante porque contribui para a boa e correta aplicacao
dos recursos publicos, fazendo com que as necessidades
da sociedade sejam atendidas de forma eficiente. Entre-
tanto, para que os cidaddos possam desempenhar de ma-
neira eficiente o controle social, ¢ necessario que sejam
mobilizados e recebam orientagdes de como atuar no mo-
nitoramento das atividades administrativas.

Portanto, para efetivacao do controle social é necessa-
rio transparéncia da Gestdo Publica, observando preceitos
constitucionais, pois a ndo divulgag@o ou apresentacao de
dados que ndo estejam em consonancia com os atos go-
vernamentais gera prejuizo ao apresentar informagdes in-
completas que dificultam a realizacdo do controle social
de forma eficaz. Com isto, 0s mecanismos de controle so-
cial ganham efetividade quando ocorre a mobilizag@o da
sociedade e suas virtudes politicas aliado ao principio da
integridade, pois uma politica funcional deve ser flexivel:
O Governo deve adotar estratégias gerais promovendo o
interesse publico.

Assim, temos como mecanismo de controle social o
artigo 74, §2°, Constituigdo Federal: § 2° - Qualquer ci-
dadao, partido politico, associagdo ou sindicato ¢ parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades
ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.
Na Constituicdo Federal contamos com um instrumento
apto para apuragdo de irregularidades nos atos e sua res-
ponsabilizagdo, bem como a reparagdo dos eventuais pre-
judicados com o dano aos recursos publicos, tendo como
legitimado o Tribunal de Contas, que pode ser provocado
pelo homem comum exercendo o controle social.

O controle na gestao publica recai sobre
a atuagdo de orgdos, entidades e gestores
publicos e demais pessoas juridicas ou na-
turais no exercicio de atribui¢ées do poder
publico, bem como aqueles que controlam.
O controle ndo é um fato ou circunstdncia,
mas uma serie de a¢oes que permeiam as

atividades da entidade. Essas a¢des se ddo

em todas as operagdes da entidade, de
modo continuo (AGUIAR, 2011, p. 132).

Assim, quanto maior a participacdo do cidaddo no
controle da gestdo publica, mais efetiva e legitima sera
a adogdo do controle social, tendo como consequéncia a
melhoria da qualidade da democracia resultando na ins-
tituicdo de politicas publicas que consolida a qualidade
na atuagdo dos gestores publicos na promogdo do bem
comum da sociedade.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Concluiu-se que a solu¢ao adotada pela Gestdo Pu-
blica foi trazer o cidaddo para o centro de suas atividades
tendo como metas o atendimento de qualidade por meio
de instrumentos ageis como, por exemplo, o processo
eletronico, nogdes de transparéncia, valores e principios
juridicos cumprindo estes e demais principios previstos
no ambito da gestdo publica a tarefa de solucionar as de-
mandas da sociedade. Nesse sentido, pretendeu-se com o
presente artigo afirmar que a gestdo publica com a par-
ticipagdo da sociedade, ¢ um instrumento de assegurar
direitos e garantias fundamentais positivados na Consti-
tuicdo Federal de 1988, exercendo papel primordial na
legitimacao das decisdes emanadas no seu bojo, isso a
partir de uma releitura do principio democratico.

Portanto, a gestdao das atividades desempenhadas
pelos gestores publicos ¢ acompanhada pelos diversos
angulos, desde o controle interno que ¢é realizado pelo
proprio orgdo assumindo um carater preventivo, como
também o Controle externo tarefa do Poder Legislativo
auxiliado pelos Tribunais de Contas em todos os ambitos
nacionais. O resultado constatado foi de que a partir do
momento em que ¢ facultada aos interessados a participa-
¢do na formagao do conteudo decisério, com a atribuicao
de se manifestarem da forma mais ampla possivel dentro
de tal instrumento, efetivando o principio democratico,
que, hoje, ndo tem apenas uma feigdo formalista, mas,
sim, de direito substancial, devendo a decisdo refletir a
ponderag¢ao de todos os interesses ali analisados. Tal par-
ticipagao ¢ facultada, especialmente, através do contradi-
torio, o qual introduz o cidadao nesse contexto politico,
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afirmando ainda mais sua condigdo politica ¢ seu tal sta-
tus, que fora construido, sem sombra de duvidas, através
de disputas sociais, em que se afirmaram direitos civis,
politicos e sociais.

Por fim, diante do que foi tratado neste artigo, enten-
demos que a gestdo publica, ainda deve ultrapassar algu-
mas barreiras, pois diferente do setor privado ndo temos
um publico alvo definido, visto as diversas caracteristicas
da sociedade brasileira. Encontramos dificuldades, mes-
mo que sejam notaveis avangos, na capacidade de solu-
cionar com qualidade e celeridade aos desafios do século
XXI, tais dificuldades impossibilitam o controle social na
gestdo publica no combate a corrupcdo reduzindo a efeti-
vacao da democracia e o exercicio da cidadania de forma
plena no Brasil.
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RESUMO

educagdo deixou de ser a garantia de

um futuro melhor e um reservatorio

e puros valores, o ensino superior di-
mensiona seus discentes através de sua produ-
¢do (pesquisa) de sua difusdo (ensino) e através
de sua utilizacdo (servigos) e, para resguardar
todo este arcabougo sdo necessarios tempos de
reflexdo também aos docentes e de todos os
que fazem este contexto e, ¢ ao problematizar
que este trabalho sugere perspectivas que per-
mitam romper o circulo do fatalismo vigente
nas concepgdes e praticas dos professores, ja
que, além de influéncias por melhores resul-

tados na aprendizagem, permitiria o exerci-
cio e qui¢d o aprimoramento das percepcoes
mais claras sobre os limites e possibilidades
da acdo pedagdgica. Relevante torna-se, por-
tanto, o desafio a todos ndo sé a conquista de
novas habilidades, mas resgatar o potencial
inerte em cada ser nestas circunstancias. Sa-
be-se, contudo que todo processo de reeduca-
¢do depende diretamente do perfil de cada ser,
trabalho arduo e relevante principalmente no
reconhecimento dos grandes resultados que o
conhecimento pode trazer para o crescimento
académico e, sobretudo, pessoal.
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1. INTRODUCAO

A visdo implantada nas institui¢des de ensino supe-
rior, da responsabilidade social universitaria s traz be-
neficios a todos, pois além de enquadrar a institui¢ao
nos rigores da profissionalizagdo e atualizac@o da gestao
estratégica, financeira, de pessoal e dos recursos am-
bientais, a mantém muito proximo do seu objetivo maior
como agente de formagao do capital humano e intelectual
do pais. E, embora haja uma tendéncia a pensarmos que
este conjunto ¢ suficiente para garantir os resultados al-
mejados, nosso maior desafio continua ao pensarmos que
as habilidades técnicas, por si s6 garantem suavizar um
dos grandes males deste contexto: ensinar.

O objetivo maior da responsabilidade social na gestéo
das institui¢des de ensino, por método e adocdo de téc-
nicas e instrumentos voltados ndo so6 a consolidacdo da
técnica, mas de um repensar eterno no que diz respeito as
praticas pedagogicas.

Se for verdade que o conhecimento técnico ¢ extre-
mamente relevante, a didatica auxilia e a globalizacao,
a competitividade, a exaustdo de varios conceitos € a re-
volugdo da tecnologia que automatiza procedimentos e
provocam fortes impactos, convergem uma nova civili-
zacdo da comunicagdo, integragdo e equilibrio que regem
o mundo do mercado e da sociedade.

Qualidade na educacdo, qualidade ecoldgica e social,
procedimentos éticos, postura de servir ao ensino e a va-
lorizagdo do ser humano consistem em imprimir huma-
nidade, alegria, solidariedade, objetividade ¢ mudanga de
atitudes na educacao.

Dotada de agdo compreensiva, humana, realista e ide-
alista capaz de modificar o comportamento do homem o
provisionando de capacidade e adaptabilidade as cons-
tantes mutagdes, evolugdes ndo s6 no que tange ao aspec-
to material, cientifico e tecnologico, mas também sob a
oOtica moral, espiritual, humana e menos tecnicista e que
possam inclusive direciona-lo ao homem e, de promover
responsabilidade social aos menos favorecidos, ou seja,
que possa cumprir sua missao informadora e formadora.

A educagdo deixou de ser a garantia de um futuro me-
lhor e um reservatdrio de puros valores, o ensino supe-
rior dimensiona seus discentes através de sua producao

(pesquisa) de sua difusdo (ensino) e através de sua utili-
zacdo (servigos) e, para resguardar todo este arcabougo
sdo necessarios tempos de reflexdo também aos docentes
¢ de todos os que fazem este contexto ¢, ¢ ao problema-
tizar que este trabalho sugere perspectivas que permitam
romper o circulo do fatalismo vigente nas concepgdes e
praticas dos professores, ja que, além de influéncias por
melhores resultados na aprendizagem, permitiria o exer-
cicio e quiga o aprimoramento das percep¢des mais cla-
ras sobre os limites e possibilidades da agdo pedagogica.

Entdo, o desafio reside ainda em transpor estes pro-
blemas e levar nosso docente a reflexdo de seu papel. Fa-
Zer o que parece utopia, ou seja, de compor uma equipe
de formadores de opinides cujo exemplo e dedicagao im-
pdem uma ligdo de humanidade, pois da forma humana
aos valores “aquele que aprende ensinando”.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 Docéncia Universitaria

A atividade docente, como senso a aplica¢do de al-
gumas normas, habilidades, conhecimentos e técnicas
destinam-se a criagdo do aprendizado de um determina-
do corpo discente. Para este fim, notar-se-a a articulagao
coerente entre a formagdo profissional recebida por este
docente quando na sua formagdo como profissional, os
postulados pedagdgicos vigentes, a pratica destes pos-
tulados no seu dia-a-dia e os objetivos da instituicdo na
qual esta vinculado este docente.

Nao havera ensino se o aprendente ndo aprende, a
verdadeira aprendizagem ocorre “dentro” do “eu”, do
proprio “ser”. Para que haja aprendizado é necessaria a
participagdo ativa do aluno e quando o docente também
favorece o processo ao incentivar tomada de decisdes,
estimulam o aluno a falar, a dar depoimentos, a fazer per-
guntas e a participar dos exercicios.

Para facilitar a aprendizagem, o docente até conhece
os novos paradigmas/postulados, mas ndo a sua utiliza-
¢do e, noutros casos os conhecem, mas ndo os aplicam
e ainda em outros sequer conhecem os objetivos acadé-
micos definidos em sua institui¢do de ensino superior no
que tange ao curso ao qual esta vinculado. Nérici (p.73,
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1993) ressalta que, no ensino superior, cabe ao docente
se dedicar a aprender modos mais acessiveis e eficientes
de orientar a aprendizagem dos estudantes mais eficien-
temente (...) seguindo uma trilha de mais interesse, mais
dedicag@o e melhores procedimentos de acao didatica, a
fim de serem obtidos melhores resultados na aprendiza-
gem.

Algumas consideragdes sdo necessdrias quando se
trata de fazer uma ponte entre a docéncia e a formagao
do docente. E preciso novos mecanismos que despertem
neste um chamado ao exercicio de sua autonomia inte-
lectual e, desde que estejam reflexivos e motivados, nao
continuardo em sala de aula, corpos sem espiritos.

O docente, ao fazer a sua formagdo pods-graduada,
via de regra constrdi uma competéncia técnico-cientifica
em algum aspecto de seu campo de conhecimento, mas
caminha com certos prejuizos rumo a uma visdo mais
eclética e holistica. Cabe aqui, ressaltar caracteristicas a
cerca da Pos-Graduagdo.

O lato sensu caracteriza os cursos destinados ao do-
minio cientifico e técnico deu ma area limitada do saber
ou de uma profisséo.

O strictu sensu constitui-se em instrumental de
criagdo de ciéncia e geracdo de tecnologia, o Curso de
Mestrado requer que o aluno seja capaz de utilizar deter-
minado material tedrico para fundamentar a analise de
problema de determinada realidade. J& os Cursos de Dou-
torado requer que o profissional desenvolva teoria para
analise de determinados problemas.

Neste contexto nos referimos ndo ao docente com
formagdo em magistério, mas aquele cuja formagédo téc-
nica ndo o permitiu tanta proximidade as técnicas que o
levariam ao magistério, mesmo aqueles cujo processo de
educagdo continuada o tenham levado ao stricto sensu
(Cursos de Mestrado e/ou Doutorado).

Sobre esta qualificagdo académica galgada pela pos-
-graduagdo acima citada, ndo se pode apenas ressaltar a
escassa formagdo do profissional em temas voltados a
educagio (sociologia, filosofia e psicologia da educagao,
dentre outras areas tdo especificas ¢ relevantes para o
magistério), pois na sua maioria o stricto sensu, em sua
estrutura curricular acentua a formagao pedagogica, mas
seu foco insistente continua sendo a sua area de formacgéo

especifica e, na maioria dos casos promove rotina orde-
nada as atividades de pesquisa em relacao as de ensino e
extensao no sentido de reforgar o perfil do pos-graduando
ndo s6 docente, mas também como um pesquisador.

O educar deve ser em si um exercicio critico, criativo,
construtivo e perene onde haja o dominio de diferentes
linguagens, capacidade de organizagdo do conhecimento,
desenvolvimento do aluno, boa comunicagdo e trabalho
em equipe. O ensinar em si culmina em amplo complexo
filosofico, metodoldgico, politico, publico, social e eco-
némico.

No contexto filosofico, o desafio do processo trans-
formador se da em exercer o papel de educador que
transfira ao aluno a responsabilidade de construir o seu
conhecimento, assim como na visdo socratica onde, o co-
nhecimento esta dentro de cada um, ele precisa ser desen-
volvido e alguém, do lado de fora, precisa fazer apenas as
vezes do parteiro. Pois, ¢ assim que o docente das primei-
ras séries ensina a ler, nos graus mais elevados ensina a
filosofar, isto ¢, a pensar — € o que mais vale.

Ler ¢ habito que se aprende, ndo ¢ genético, ¢ cultu-
ral, ¢ adquirido e desenvolvido. A leitura ¢ um poderoso
instrumento que possibilita a compreensao e transforma-
¢do da realidade. Nada substitui a leitura, mesmo numa
época marcada pela imagem e outros recursos virtuais.
Trata-se aqui da Filologia: a arte da boa leitura.

2.2 Ensino X Didatica

A pedagogia arte e ciéncia da educagdo, a didatica
ciéncia e arte do ensino. Com o objetivo de promover o
ensino em seu todo, a didatica permite aplica¢ao de co-
nhecimentos e habilidades que influenciam na disposi¢ao
dos alunos para o estudo ¢ para o desenvolvimento de
capacidades.

Para Libaneo (2002), a base da formacao de edu-
cadores ndo ¢ a docéncia, mas a formagdo pedagogica,
formacao esta que extrapola, pois, os ambitos da educa-
¢ao trabalhada na escola, ainda que assim, também sob
a condi¢do de esferas mais amplas da educag@o que ndo
somente através da educagdo, que, portanto, formal, a
educacdo informal fazendo-se presente. Como também
aqui ha de chamar-se atengdo para a seguinte afirmagao:
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“A agdo pedagodgica ndo se resume a a¢des docentes, de
modo que, se todo trabalho docente é trabalho pedagd-
gico, nem todo trabalho pedagogico ¢é trabalho docente”
(LIBANEO, 2002, p. 29).

O ensino visa estimular, incentivar e impulsionar o
processo de aprendizagem (assimilagdo ativa de conhe-
cimentos) cujo objetivo ¢ o de aplica-los independente-
mente. Cabe a didatica viabilizar a contradigdo entre o
ensino e a aprendizagem através de métodos de ensino
que sdo acdes dos docentes pelas quais se organizam as
atividades académicas.

Entdo, a idéia basica é levar discentes e docentes a
uma nova realidade. Ressalta-se que esta ndo ¢ uma ta-
refa facil de ser implementada quando ela simplesmente
cai de para-quedas no colo dos professores. E necessa-
rio que as instituigdes de ensino déem apoio aos mestres
para que seja possivel atingir as metas e apresentar bons
resultados. E, cabe ao docente organizar-se no que tange
ao seu dominio de contetdo ¢ a didatica se ocupar em
instrumenta-lo no que tange as ciéncias da educacdo, ou
seja, enquanto o docente absorve e compreende seu obje-
to de estudo técnico, as praticas pedagodgicas costumam
subsidiar estes conhecimentos relacionando-os a agdes
efetivas da sua docéncia o docente.

Na universidade, algumas disciplinas com contetudo
humanistico, como a sociologia, a filosofia, a psicologia,
a historia, entre outras devem resgatar em todos “apren-
dentes” excelente oportunidade para reflexdo.

Nesta inovadora integragdo curricular fala-se em plu-
ridisciplinaridade, interdisciplinaridade, multidisciplina-
ridade e até em transdisciplinaridade tendo como escopo
em particular:

* Pluridisciplinaridade ¢ o estudo de um topico de
pesquisa ndo apenas em uma disciplina, mas em vérias
a0 mesmo tempo;

* Interdisciplinaridade refere-se a afinidade de duas
ou mais areas do conhecimento, ou ainda de uma transfe-
réncia de uma disciplina a outra;

* Multidisciplinaridade ultrapassa as fronteiras dis-
ciplinares, abrange muitas disciplinas, porém, se mantém
dentro dos limites do quadro de referéncia da pesquisa
disciplinar, ¢ uma das grandes vantagens da aprendiza-

gem multidisciplinar € a de favorecer o desenvolvimento
de habilidades de a sociabilidade, comunicabilidade, cul-
tura, valores, competéncia profissional além de propor-
cionar condi¢des de estabelecimento de compreensdo e
visdo de mundo contextualizando-o numa realidade co-
-participativa.

* Transdisciplinaridade se refere ao que esta, ao
mesmo tempo, entre as disciplinas, através das diferentes
disciplinas e além de todas as disciplinas. Seu objetivo
¢ a compreensdo do mundo presente, a uma nova visao,
como também a uma experiéncia vivida e um dos impe-
rativos para isso ¢ a unidade do conhecimento abrangen-
do tradigdes e diversas culturas. Esta visdo transcende
os campos individuais das ciéncias exatas, humanas e
sociais ¢ as encoraja a se reconciliarem entre si inclu-
sive com as artes, literatura, poesia, ¢ até a experiéncia
espiritual.

Ressaltem-se nesta oportunidade temas banidos ou
mesmo ndo incluidos nos programas escolares: autoco-
nhecimento, autoestima, criatividade, inovacao, identifi-
cagdo de oportunidades, ideologia politica, democracia
e cooperagdo e, acrescente-se ao rol das diferentes areas
que acreditar que a “escola” nao pode tudo, mas pode
muito mais que acreditamos. Basta para nos educadores
trabalharmos pautados em valores basicos como respeito,
justica, honestidade, verdade e, acima de tudo, solidarie-
dade.

2.3 Competéncias Profissionais: Formacao de For-
madores de Opinides

O cotidiano da sala de aula é sempre inevitavel e exi-
ge do docente a reinterpretagdo de cada situagdo, consi-
derando que as experiéncias vividas nunca se repetem. O
cotidiano da sala de aula, da relacdo ensinar x aprender
necessita ndo apenas do simples interesse em aprender
0 necessario a sua formagdo profissional, mas, também,
valores estéticos, conhecimento cientifico, filosofico e da
arte, explorando ao maximo suas potencialidades. Na
maioria dos casos, 25% dos professores, os mais ativos
do corpo docente, consomem 75% da formagao, enquan-
to que os 50% menos envolvidos praticamente nao parti-
cipam dela. Ou se ¢ mestre na sua totalidade e se fala de
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tudo, ou se ¢ meramente repetidor de teorias e praticas
congeladas. A responsabilidade do mestre ¢ muito maior
que a simples competéncia dos contetudos. “Quem dera a
educagdo moderna ensinasse menos matematica, fisica,
quimica, biologia, e mais a arte de pensar”.

E alguém cuja serenidade de espirito e “insatisfagdo”
com seu trabalho sejam motivados sempre pela sensagio
de que ha sempre algo a fazer, muito que se aprender e
muito mais a fazer, em termos de novas tentativas, no-
vos experimentos ¢ procedimentos. Alguns destes pro-
fissionais se apresentam com um perfil incomum, que
compreendem o teor da mente humana para descobrir
ferramentas pedagogicas capazes de transformar a sala
de aula num local de satisfacdo e ndo em rica fonte de
demonstragdo e pouco aprendizado.

Trata-se de um profissional dotado de especial vo-
cacdo, que sabe distribuir, dividir algo com alguém, ¢
um ser equilibrado emocionalmente. A vocagdo é uma
expressdo do desejo, mas esse desejo precisa estar em
sintonia com os dons, aptiddes, habilidades e desejos. O
educador ¢ ainda desejoso de participar das mudancgas do
mundo. Seu trabalho ¢ tornar a sala de aula, em espago
aberto de indagacdes e inquieta¢des constantes, que pos-
sam gerar novas vertentes de pensamentos e entendimen-
tos empreendedores.

Um formador de opinido ¢ sempre tao didatico, cuja
capacidade fala ao coragdo de seus alunos, cujo objetivo
¢ ensinar seus discentes a serem pensadores ¢ ndo repe-
tidores de informacdes sdo ainda multiplicadores de ho-
mens que pensam.

Educar num contexto de desafios onde, a duvida deve
ser motivo de trabalho mais intenso que a busca por res-
postas, pois a duvida gera questionamentos, estresse, que
quando positivos, abrem as janelas do pensamento, das
idéias.

O professor ¢ o responsavel pelo planejamento, co-
ordenagdo, organizacdo ¢ avaliagdo de seu grupo, para
alcangar certas metas educativas relacionadas a seu con-
texto social. Sua acdo docente é quase sempre organiza-
da, executada ¢ avaliada de acordo com sua concepgio
educacional, assim, suas decisdes ndo ocorrem num va-
zio conceitual, mas bastante dimensionadas.

Quando executa suas agdes, expressa suas concep-

¢Oes, idéias, interesses ¢ reflexdes, devendo fazer da sala
de aula, algo vivo, prazeroso, ligado a realidade. Muitos
enfrentam dificuldades e, entre elas, percebem um certo
desequilibrio e sentem a mudanga muito proxima, mas
ainda ndo sabem o que fazer. Importante ¢ planejar e bus-
car o alcance de objetivos comuns e que tragam a sua
formacgdo inovagdes interdisciplinares através de outros
saberes, para integrar em seu campo de conhecimento e
assim, adquirir novas habilidades.

Ao educador, cabe descobrir a rota de como chegar
ao aluno. E, para que ocorram as aprendizagens ¢ neces-
sario um estado de alerta (moderado), impulso, vontade e
desejo de aprender, ou seja, de motivagao. Implica ainda
em compreender como se ensina, como utilizar compe-
tentemente as tecnologias da informagao. Na sua forma-
¢do, devem ser ressaltadas diversas habilidades inerentes
a sua profissao.

Na natureza, todos tém habilidades, o fomo bios (ani-
mal), mas é o homo sapiens (pensante), entretanto cabe
apenas ao homem a competéncia. Dotado de inteligéncia
que ¢ inata, ¢ da natureza do proprio ser e auxiliado pelo
intelecto (cabega) que ¢ ensinado pelos outros, ¢ culti-
vado, emprestado, ¢ exterior e ndo inato e sdo tao rele-
vantes quanto os dominios do conhecimento e do saber
tais como: memoria, raciocinio, imaginagdo, capacidades
fisicas, sentidas estético, comunicagdo e carisma.

O sistema requer do professor também um certo en-
volvimento critico sobre temas co-relatos interdiscipli-
nares e multidisciplinares sobre a cultura econdémica e
sociologica, além ¢ claro das habilidades tedricas e meto-
dologicas, ou seja, ¢ preciso bem mais que um profissio-
nal técnico a frente de diversos alunos. E necesséria toda
uma inclinagdo ao magistério para que ndo se encontre
nas diversas institui¢des, professores promovendo ensino
desmotivado. Ensinar vem do latim insignare, que sig-
nifica “marcar com um sinal”, indicar um caminho, um
sentido. Educamos, quando, ensinamos com sentido.

Docente cuja percep¢do e reconhecimento de que,
como profissional, ndo se pode ser o melhor o tempo
todo, que ndo se pode aprender sozinho, que a idéia do
outro, retomada e adaptada, pode ser mais eficaz do que
uma longa busca solitaria. Importante é, verificar, além
das prerrogativas que o mercado requer, as carreiras es-
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tao deixando de ser estanques e, cada vez mais, o merca-
do de trabalho vem demandando um tipo de profissional
“diferente”. Trabalhar ¢ muito importante, mas ¢ mais
importante saber como fazer tudo isso no trabalho.

Os educadores também devem ser educados continu-
amente por serem parte de uma sociedade que sofre mu-
dangas constantemente e, importa torna-los sempre util.
Motivados a desenvolver projetos pessoais de formacao
profissional é necessario muito auto-investimento, dedi-
cagdo e capacidade de se entender como um profissional
que habita um mundo regido por esta nova ordem, devem
manter-se periodicamente atualizados e, isto implica nao
so de saber como os professores aprendem, mas também
que condigdes eles tém, em suas institui¢des, para inte-
grar o aprendizado as suas praticas cotidianas.

Institucionalmente, treinamentos docentes objetivam
adaptar o professor ao magistério, preparando-o adequa-
damente.

Em alguns casos as instituigdes, cuja preocupacdo da-
-se enfaticamente através da motivacao de seu quadro em
processos de capacitagdo através processo de capacitagao
parte da decisdo do proprio docente, alguns mais adian-
tados, outros precisam acelerar o ritmo e ha ainda os que
nem iniciaram ainda a jornada. Mas o que realmente im-
porta, ndo ¢ a velocidade, mas o caminhar e, principal-
mente, no como fazé-lo e qual escolha fazer.

Todo treinamento implica uma aprendizagem e, toda
aprendizagem pressupde uma mudanca de comporta-
mento.

Acreditamos na educagdo como um exercicio de de-
mocratizagdo de oportunidades. Um docente ¢ sempre
um formador de opinido, um informador, um profissional
educador que ndo da aulas, ele partilha questdes, divide
o conhecimento historico e suas idéias. Trata-se de um
mestre, cuja autoridade fundada em sua experiéncia, em
seu conhecimento e em sua competéncia jamais seria ex-
trapolaria seu poder e se transformaria em processo de
ensino sob imposi¢ao ou coacao.

A sala de aula compreende nio s6 a administragdo
de contetido, mas, demanda do docente atividade outras
tais como tomada de decisdes que requer do docente ha-
bilidade e fortes relagdes interpessoais para o manejo de
situagdes inesperadas que normalmente permeiam o ato

de ensinar.

Um profissional capaz de sistematizar seus ensina-
mentos nao so6 os conteudos, mas preparar as vivéncias,
comunicar, ouvir, interagir, proporcionando, enfim, um
apregoado desenvolvimento, ou seja, a aprendizagem do
aprendente e, para tanto, estarem continuamente refle-
xivos, a fim de detectaemr novos procedimentos, novas
maneiras de fazer e de inovar. A novidade deve ser iden-
tificada com o diferente e o futuro com a eliminagdo do
passado.

Para a docéncia, ¢ necessario cumprir algumas forma-
lidades e a¢des pedagogicas tais como:

a) Formalidades:

1. Dominio do conteudo/disciplina a ser lecionada;

2. Formagao cientifica;

3. Visao profissional de sua disciplina junto ao mercado
de trabalho;

4. Cultura geral;

5. Formagao didatico-pedagogica;

6. Inser¢ao em Processo de Educagdo Continuada;

7. Habilidades no trato com pessoas;

8. Manejo e Negociagao de conflitos;

9. Disponibilidade, capacidade de adaptacao, cooperagio
e equilibrio emocional.

b) Acdes:

Revisar planejamento de ensino de um periodo para
outro e adequa-los para que se ajustem as possibilidades
e necessidades de seus discentes;

1. Preparar com antecedéncia as aulas a serem ministra-
das;

2. Variar periodicamente métodos e técnicas de ensino;
3. Rever instrumentos de avaliacdo e agir com critério na
verificagao da aprendizagem;

4. Proporcionar aos discentes oportunidades para que
aprendam a estudar;

5. Melhorar relacionamento entre docente e discente;

6. Verificar comunicar-se adequadamente com a turma;
7. Observar lancamento de livros didaticos e periodicos
mais recentes e as aquisi¢des da biblioteca da IES.
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2.4 Aprender a Compreender

A observacdo de si mesmo deve ser praticada conti-
nuamente. A expressao aprender a aprender nos remete a
abertura de condicdes esséncias para que, cada ser huma-
no, possa alcancar horizontes de oportunidades.

Dominio de conhecimento, desenvolvimento de
consciéncia critica, capacidade de aprender pode propor-
cionar leve introducdo a reflexdes que o conhecimento
planta. Albert Einstein ressalta que, se “deve aprender a
compreender as motivagdes dos homens, suas quimeras e
suas angustias”. Os individuos e as organizagdes devem
ser capazes de estar em permanente processo de mudanca
para se adaptar ao ambiente turbulento, através de um
sistema, de estrutura e de profissionais que estdo sempre
aprendendo, adaptando-se, mudando para que realizem
o seu potencial de vida e de crescimento individual hu-
mano.

Aprender apresenta a multipla finalidade de preserva-
¢do, renovagdo, crescimento da cultura e conhecimento
em sentido amplo, e ndo completamente especializado.
Significa trabalhar intensamente, pois trata-se de um con-
ceito plural, significando aquisicdo mental de novos pen-
samentos, atitudes e comportamentos. Remete-nos a re-
flexdo acerca do ambiente propicio ao desenvolvimento
das qualidades que conduzem a pratica de atitudes cienti-
ficas, a buscar respostas rapidas e caminhos alternativos
as intempéries do ambiente.

Reflexdes sdo sinais de crescimento, afinal, se a insti-
tui¢do mantiver-se organizada quantitativa e qualitativa-
mente, através da consciéncia agugada de seus recursos
diversos, passard a ver o que antes ndo via, ou pelo menos
sera vista em um contexto diferente, justificando assim o
ciclo da era do conhecimento, enfim da educagao volta-
da para o futuro. A lei do exercicio garante: quanto mais
freqiiente, mais recente e mais fortemente um vinculo ¢é
exercido, mais efetivamente sera fixado, assim ressalta
Freire (2002) quando afirma, através de estudos behavio-
ristas que, um ato seguido de satisfagdo sera gravado, en-
quanto seguido de insatisfa¢do estara fadado pelo desuso
ao seu adormecimento.

Para esse futuro proximo, vive-se hoje a era da trilo-
gia velocidade x flexibilidade x agilidade. O evolui muito

rapidamente ¢ as glorias do passado ndo mais asseguram
um futuro trangiiilo e pacato a nenhuma modalidade de
profissional.

O cenario mudou ao longo das ultimas décadas, gran-
des transformacdes tecnoldgicas, econdmicas e sociais
ocorreram também no campo da educagdo e da ciéncia,
por forga da revolug@o na informag@o e na comunicagéo.

O ser humano ¢ um ser social por natureza, por cultu-
ra e até por uma questdo de sobrevivéncia que tem cons-
ciéncia do valor que sua presenca agrega ao ambiente,
seja o do trabalho ou o familiar.

Antes racionais frios e infaliveis, hoje ao contrario
um perfil global que o integre num ser humano mais re-
ceptivo e dinamico e, que demonstre coeréncia de agdes
e compromisso, 0 homem deve aprender e re-aprender
com o maximo de entusiasmo possivel.

A diversidade cultural existente entre os povos evi-
dencia-se pela desigualdade de estagios existentes no
processo de evolugdo das civiliza¢des tdo distintamente
estratificadas sobre a terra. O homem ¢ considerado um
ser predominantemente cultural. Seus comportamentos
mesmo ndo biologicamente determinados, sua heranga
genética tem a ver com suas agdes € pensamentos, con-
siderando que todos os seus ato dependem inteiramente
de um processo de aprendizado, todos nds nascemos com
certos poderes e adquirimos outros.

Para muitos a cultura surgiu no momento em que o
homem convencionou a primeira norma, para outros um
conjunto de mecanismos de controles, planos, receitas,
regras, instrugdes para governar o comportamento. A
cultura ¢é elastica e sdo as mudangas muitas vezes lentas,
noutras rapidas que comprovam de maneira evidente o
carater dinamico da cultura. Importante ¢ compreender
esta dinamica que quase sempre causa choque entre as
geracdes e comportamentos. Torna-se igualmente fun-
damental para a humanidade ndo s6 a compreensao das
diferencas entre povo de culturas diferentes, mas também
as diferencas que as vezes acontecem dentro do mesmo
sistema. Este ¢ o Uinico procedimento que prepara o ho-
mem para enfrentar serenamente este constante ¢ admi-
ravel mundo do porvir.

A sensibilidade como sendo inerente a qualquer for-
ma de vida principalmente em seres humanos ¢ uma por-
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ta de entrada das sensagdes ¢ que nos mantém interagidos
com o meio ambiente, algumas partes ocultas e vincula-
das ao inconsciente, outras, chegam ao nosso consciente
de forma organizada. E a nossa percep¢io delimitando
claramente o que somos capazes de sentir e compreender.

Nesta ordenacao, afirma Ostrower (1987), os dados
sensiveis estruturam-se os niveis do consciente; ela per-
mite que, ao apreender o mundo, o homem aprenda tam-
bém o proprio ato de apreensdo; permite que aprendendo,
0 homem compreenda.

Retroagir pensamentos torna-se de certa forma neces-
sario, pois, quando um individuo, realiza sintese do seu
passado, analisa seu presente, podendo em alguns mo-
mentos projetar seu futuro entdo, pode-se dizer que este
ser tem consciéncia de si mesmo e do mundo exterior
muito embora, permitam ao homem alguns atos em que
acontecem a revelia de nossa vontade levando a a¢des do
inconsciente.

A percepcdo envolve um tipo de conhecer, e inter-
pretar aquilo que estd sendo aprendido. Apesar de fases
distintas, tudo se passa a0 mesmo tempo assim, no que
se percebe, se interpreta; no que se aprende, se compre-
ende e, essa compreensao nao precisa acontecer de modo
intelectual.

A educagdo formal deve proporcionar aprendizado,
mas, cabe um (re) pensar no ensino sem que este mante-
nha uma reten¢do mecanica da idéia, do conceito formu-
lado que ndo sonegue ao aprendiz o direito e possibilida-
de de criar espontaneamente.

Importante ¢ oportunizar no ensino, contato direto
com temas, processos de trabalho e pessoas ¢ a exercitar
a compreensao sensivel das coisas, integrando experién-
cia e inteligéncia.

O desdém pela experiéncia sensivel do homem reflete
o desinteresse pelo proprio ser humano, por sua afetivi-
dade, potencialidades e certa maturidade.

A maturidade reorienta o ser humano, proporciona
equilibrio interior, envolve busca de identidade e a diver-
sos processos de vida como necessidade basica advinda
de periodo de crescimento e transformagdo sem, ¢ claro
fixar-se a determinadas fases bioldgicas. Trata-se, pois,
de uma fase da vida de independéncia de conflitos e ten-
soes onde o individuo encontra-se pronto para trabalhar

em si a participag@o ¢ a responsabilidade social.

A maturidade exige tempo interno e necessario a
cada ser, para que certas habilidades desenvolvam-se,
libertem-se e aflorem visivelmente sem que, entretanto
tenham periodos definidos para inicio e fim do processo.

2.5 Motivar é Oferecer Motivos

O desejo nos coloca no intenso movimento da vida,
pois nos leva a mirar as possibilidades de agdo. Agimos
em mundos movidos pelos desejos. Nossas atividades,
racionais e fisicas, estdo sustentadas pelo desejo de nos
apropriar do leme de nossas vidas e realizar uma ética
fundada na estética: fazer da propria vida uma obra de
arte e instaurar na vida beleza entdo sdo assumir a posi-
¢do de artista: ser criador € no minimo criativo.

A motivagdo ¢ uma tentativa de especificar os senti-
mentos, motivos e desejos que sejam relevantes as agoes
¢ objetivos nelas contidos.

Nao se pode confundir ou direcionar quando o com-
portamento humano ¢ impulsionado, motivado por fato-
res externos ou internos entao, se torna necessario anali-
sar as causas da exigéncia de um novo perfil de vida, que
deve, necessariamente, ter autonomia e ser auto motiva-
do para novos paradigmas.

A motivacdo, na maioria das vezes ¢ interna ou in-
trinseca, quando vem do individuo através do impulso
de curiosidade natural que incita a exploracdo ¢ as des-
cobertas, cuja espontaneidade, gratuidade ¢ baseada,
fundamentalmente, nas necessidades de ser competente
¢ ato determinado que levam este ser a uma quebra de
paradigmas e a situagdes de estimulo aos individuos e,
quando extrinsecas ou impostas pelo ambiente promo-
vem auto-estima no aluno.

Sado marcantes as diferencas individuais de cada ser,
entdo, suas habilidades e fun¢des dependem de diferentes
formas de motivacdo ¢ do grau de energia ou ativagdo
destas formas e, nestas diferencas ¢ que cada ser traba-
lha sua autonomia que os desenvolve sempre a frente dos
outros.

Na evolucao de modelos de administracdo, claramen-
te na era do empreendedorismo, periodo em que a base,
missdo ¢ estratégias de crescimento estejam baseadas nos

139




REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

valores de cada ser e, conseqiientemente, nas suas ativi-
dades profissionais e em sua marca.

Nao se deve reduzi-lo, muito embora, saibamos que
se podem acumular variaveis diversas com consciéncia,
transparéncia e ética acompanhando a evolucao do co-
nhecimento, do entendimento a respeito de cada fase e,
nada como revigora-la, afinal, sdo todas elas relacionadas
a valores humanos.

Nao se trata de refutar culturas, historias, experién-
cias originais ¢ anteriores, ao contrario, consiste na agao
de determinadas atitudes quando o ser ¢ influenciado pela
cultura na qual esté inserido. Para Teles (2003) os aspec-
tos ativadores e direcionais dos motivos afetam a apren-
dizagem, pois o motivo ¢ condi¢do para que a aprendiza-
gem se estabeleca, € quanto maior o motivo, quanto mais
interesse tiver o aprendente sobre o tema em questdo,
mais respostas o organismo dara e mais ele aprendera so-
bre seu ambiente.

Cabe ao homem a perpetuidade de criar motivos e,
por mais que pareca definida em nossa mente, a idéia de
que a inovagdo associa-se a idéia de mudanga, tantas ve-
zes nos respondemos que mudar ¢ preciso, entretanto, a
inovacdo vem sempre acompanhada de inconvenientes
alteragdes de padrdes e comportamentos. Altas resistén-
cias a mudangas traduzem-se em rigidez mental, inflexi-
bilidade intelectual, obtusidade e culmina com envelhe-
cimento precoce.

As inovagdes devem consistir em busca organizada
com objetivo de cdmbios e com o convencimento de ge-
rar novas oportunidades. Este processo nio se passa por
fazer melhor a coisa, ha de se fazé-las distintas e que nos
conduza a novos caminhos. Entdo, por que ndo se per-
guntar:

* Quando mudar?

* O que acontecera se ndo inovar?

* Em que aspectos inovar?

* Que preparacdo necessitard para fazé-lo?
» Com que recursos mudar?

A criatividade comeca (ontologicamente e genetica-
mente) com o homem, e ¢ um processo interior € uma
introdugdo gradual ao cambio. Tudo comega com uma

nova forma de pensar. E, neste sentido, trata-se de um
convite a uma pequena grande aventura. Existem diver-
sos mundos para os quais nem sempre estamos prepara-
dos, devemos ¢ podemos entdo calcular que o futuro sera
cem melhor nem pior que o passado, sera simplesmente
distinto do passado e do presente.

Para Fontana (1998) criatividade ¢ a capacidade de
gerar modos fluentes e novos de lidar com problemas e
de organizar materiais. Fontana (1998) ressalta ainda que
diversos métodos demonstram as diversas fases do pro-
cesso criativo e cita, através do modelo de Perkins que o
expoe através de quatro fases:

* Preparag@o, que se refere basicamente ao reconhe-
cimento de que determinado problema merece ser estu-
dado;

* Incubagdo, durante a qual o problema ou tematica ¢
ruminado, com freqiiéncia num nivel inconsciente;

* Inspiracao, quando a solugo ou idéias surge abrup-
tamente na mente consciente;

* Verificagdo, quando a solugdo testada ou idéias sdo
experimentadas.

A criatividade normalmente pode ser concebida e desen-
volvida tanto no ambito educacional no que tange ao docente
quanto ao discente, muito embora ambos tenham que, por
muitas vezes ter que lidar com a criatividade considerando a
dinamicidade de uma sala de aula.

Importante neste contexto ¢ construir e planificar com ba-
ses criativas para depois analisar maneiras novas realidades.

A inovacdo ndo ocorre sempre espontaneamente, ne-
cessita intengdo e esfor¢os. Importante demarcar local de
partida e, mais que isso desenhar local de chegada.

Nossos maiores inimigos, no que se refere a sermos
capazes de criar, ¢ nossa convicgdo de que sabemos mais
ou conhecemos o melhor processo.

Como seres humanos podemos ter oportunidades
iguais ou desiguais, variar no grau de inteligéncia, ter
mais ou menos preparo ou destreza intelectual. Mas, ao
menos sob dois aspectos podemos ser equiparados: na
possibilidade e na necessidade de realizar plenamente
nossas potencialidades através da utilizagdo plena e de-
monstragdo das capacidades do ser. A naturalidade e co-
eréncia na exposi¢ao de idéias, estilos e personalidade
quando bem administradas, geram ¢ culminam amplitu-

140



REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

de, respeito e defini¢do de sua posi¢do no meio.

Sao seres motivados, que quebram regras imutaveis,
que desconhecem dificuldade e enfrentam desafios, acei-
tam novas idéias. Este ¢ o papel do ser empreendedor.

2.6 Estratégias para Docéncia:
Planejamento de Atividades

O homem organiza e disciplina sua conduta, assim
sendo, no ambito educacional este planejamento assume
de forma sistematizada maior eficiéncia as suas metas
estabelecidas e ndo se prendem somente as suas prepara-
¢oes, mas também a forma pelas quais sdo conduzidas as
acdes docentes seguindo tal programagdo com as devidas
flexibilidades e obviamente que, a retroalimentacéo des-
tes planos constitui-se em metas igualmente relevantes.

Alguns ignoram a relevancia desta fase do procedi-
mento de ensino-aprendizagem; outros o utilizam sem
reflexdes, atualizagdes ¢ avaliagdo quanto a utilizagdo das
mesmas técnicas semestres a fio. Flexibilidade, a palavra
do momento quando o planejamento ¢ elaborado de forma
partilhada com outros docentes e ainda, permitem ajustes
ao longo do curso proporcionando oportunidades de mu-
dangas com vistas a melhorar a qualidade do curso.

E, é exatamente por proporcionar prévia defini¢do dos
objetivos do ensino, das estratégias e recursos utilizados
e de quais métodos de avaliacdo utilizados, evita-se o
improviso, proporcionam ao docente mais seguranga,
economia de tempo e maiores probabilidades de sucesso.

Nada mais, nada menos que uma previsao ou empre-
endimento no sentido que busca maior eficacia, controle
e economia na efetivacdo das atividades académicas a
serem preparadas pelo proprio docente.

Normalmente de contetdo flexivel objetivam reuni-
rem objetivos a serem atingidos com o aprendizado da-
quela disciplina aos objetivos da instituigao.

A posteriori asseguram ao docente melhor condugéo
de suas atividades académicas proporcionando conforto
¢ maior seguranga nio s6 a sua desenvoltura, mas tam-
bém aos alunos que dividem com este uma visdo ampla
do que e onde se pretende chegar.

Funciona entdo como um painel de controles, plano
sistematizado das decisdes tomadas a serem executadas,

ou seja, conduzem de forma flexivel as acdes do docente
ao longo do curso.

Genéricos ou mais especificos, os Planos deverdo
contemplar objetivos, estratégias e avaliacdo de ensino,
recursos utilizados e até mesmo indicacdo de bibliogra-
fia.

Sejam Planos de Ensino — Curso — Unidade ou de
Disciplina, cada um com seus niveis de detalhamentos
necessarios a boa organizagao das agdes académicas.

A relevancia de se descrever os objetivos ¢ essencial-
mente a de tornar claro ao docente (inicialmente) a har-
monia de forma sistematizada do que se pretende desen-
volver ¢ realinha-la coerentemente as suas estratégias e
avaliacdo e que essencialmente sejam nao so reais como
também operacionalizaveis e sua definicdo devera estar
expressa com frases iniciadas com verbos no infinitivo
(ideal usar os verbos analisar, identificar, citar, comparar,
resumir, avaliar, deduzir dentre outros que ndo margeiem
subterfugios ou indefinigdes nas agdes).

No planejamento dos objetivos de um Plano de En-
sino dever-se-a observar de forma mais abrangente a fi-
losofia e pratica pedagdgica da instituicao.

No planejamento dos objetivos de um Plano de Cur-
so dever-se-a definir o tipo de profissional que se deseja
formar, seu perfil e suas especialidades e relacionando-os
sempre aos objetivos amplos da instituigdo.

No planejamento dos objetivos de um Plano de
Disciplina dever-se-a definir a contribui¢do especifica
daquela disciplina na formacao do profissional prevista
naquele curso, dentro daquela instituigao.

No planejamento dos objetivos de um Plano de Uni-
dades dever-se-4 definir o contetido do aprendizado a ser
atingido naquelas duas ou trés aulas, dentro daquela dis-
ciplina, daquele curso, daquela institui¢ao.

A relevancia de se entender as estratégias de ensino,
também nominadas como metodologias de ensino, técni-
cas de ensino, métodos didaticos incidem quaisquer destas
terminologias no livre arbitrio que o fagam atingir seus
objetivos e, poderdo elencar diversas técnicas que vao
desde aulas expositivas, excursdes dentro e fora da ins-
tituicdo, foruns, leituras e discussdes, estudos em grupo,
organizagdo do /ay out da sala, estudos de caso, condugao
de pesquisas, seminarios, painéis e, incluir neste caso até
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materiais e recursos disponiveis para este fim tais como
recursos didaticos e audiovisuais.

Os Planos além de objetivar nortear as atividades a se-
rem desenvolvidas ao longo do periodo a ser trabalhado,
seja ele de um ano, semestre, més ou modulo e, normal-
mente, relacionam-se a relagdo da disciplina/modulo com
o curso de maneira em geral bem como para com as afins.

Ha ainda a opg¢do de se detalhar mais ainda o plano de
curso através de Planos de Unidades cujo objetivo € o de
planejar temas/unidades expressas no item CONTEUDO
PROGRAMATICO ou ainda planejar cada aula a ser mi-
nistrada.

2.7 Estratégias de Ensino

Na vida académica, o acesso a informagdo é um fator
fundamental para o desenvolvimento do estudante e sus-
tentagdo do desenvolvimento cientifico de todos. A edu-
cacdo deve ser entendida como um processo, algo que
tem inicio e nunca termina, e que envolve o ser humano
em todos os seus componentes: o fisico, intelectual, emo-
tivo, psicoldgico, social, religioso, etc.

Sao muitos os questionamentos a se fazer quando o
tema redunda em torno de estratégias pedagogicas para
o aprendizado contemporaneo. Para dar continuidade ao
ensino ndo basta compreender sua missdo e saber des-
membra-la para ser capaz de traduzi-las em seqiiéncias
de aprendizagens, em dispositivos pedagogicos eficazes
de forma centrada, duravel e economica. Para tanto, ndo
basta que os docentes cooperem, agreguem ou transforme
suas praticas. Gil (2006, p. 109) ressalta “método signi-
fica caminho para chegar a um fim” e comenta ainda, o
educador precisa conhecer a meta que dara sentido aos
seus esforcos, ja que ndo ¢ possivel selecionar o caminho
mais adequado quando ndo se sabe onde se quer chegar.

E necessério conhecer o impacto destes dispositivos
de ensino-aprendizagem disponiveis para possibilitar o
sucesso deste processo e de ajudé-los na sua operaciona-
lizagdo e aplicagdo pratica. Alguns fatores levam o aluno
a perpetuidade da sua ndo participagdo em sala de aula
e a diversos ruidos de comunica¢do gerando o ciclo do
ndo envolvimento. Nao existe, em geral, uma inica razao
pelas quais encontramos situa¢des desta natureza. Ge-

ralmente uma combinagdo de fatores é responsavel por
situagdes desta natureza. Cabe ao professor diagnosticar
o problema.

O problema da comunicagdo deve ser levado a refle-
x0es exaustivas, pois, podem causar danos ao processo
de ensino-aprendizagem quando em muitos casos:

142



REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

O PROFESSOR:
Utiliza linguagem técnica e excesso de velocidade na trans-
missao do conteudo;
Utiliza afirmagdes absolutas e sarcasmos;
Utiliza o poder de aprovar ou reprovar;
Utiliza excesso de formalidades;
Exige presenca obrigatoria as aulas;

Ministra aulas expositivas, unidirecionais e exaustivas;

Quadro 1- Desafios na Comunicagéo Professor x Aluno
Fonte: proprio autor, 2014.

Para o processo de comunicacdo, muitos sao os recur-
S0s ricos ¢ atrativos e mais ainda as técnicas a serem utili-
zados no processo. A palavra comunicagdo vem do latim
communicare e, via de regra viabiliza a acao de tornar co-
mum pensamento e sentimentos objetivando a compreen-
sdo humana através do uso de uma linguagem eficaz.

A comunicag@o normalmente realizada através de pa-
lavras (verbal) ou de agdo ou comportamento (ndo ver-
bal) ocorre em diversos niveis. Cursos de comunicagao
verbal e de expressdo corporal sdo muito tteis, entretan-
to, ha de se considerar que expressar ndo ¢ comunicar ¢
o docente acaba por ser excelente fonte de informacao,
sem, no entanto atingir seu objetivo maior que ¢ o da
comunicagdo eficaz e, isto requer nao s6 dominio do con-
tetido, mas também familiaridade com técnicas de cons-
trucdo do discurso bem como da forma como deverao ser
apresentadas.

Quando unilateral e apelativa funciona melhor quan-
do a audiéncia possui caracteristicas intelectuais / educa-
cionais mais baixas. Ao passo que a comunicacao bilate-
ral ¢ mais indicada a um publico alvo mais seleto.

A comunicagdo oral quando acompanhada de ensaio
teatral (expressoes faciais, volume de voz e outras habi-
lidades) pontuam a exposi¢do do orador e, segundo Gil
(2006, p. 139) “as pessoas recordam-se com mais facili-
dade das imagens do que das palavras”, ja que nem tudo
o que se tem a dizer se expressa verbalmente ¢, ao fazé-lo
com a voz, também o fazemos com todo o corpo. Pesqui-
sas mostram que 55% do sentido de uma mensagem se

ENQUANTO O ALUNO:
Sente dificuldades em acompanhar a complexidade e ritmo
imposto;
Encontra pouca ou nenhuma oportunidade de opinar;
Sente ameagas e sofre pela supervalorizagdo de notas;
Distancia-se do professor e de sua participacgdo ativa;
Sente-se forgado a freqiientar descompromissado;

Perde sua independéncia e capacidade de refletir;

deriva da linguagem corporal, 38% se expressam através
da entonagdo e somente 7% através das palavras.

No nivel intrapessoal ocorre quando a comunicagéo ¢
intima, isto ¢, ocorre consigo mesmo.

No nivel interpessoal ocorre entre duas ou mais pesso-
as sendo um dele(s) o transmissor ¢ a outra(s) o receptor.

No caso de comunicag@o entre um individuo e outro
do proprio grupo poderemos considera-la intragrupal, ou
ainda se este individuo relaciona-se com individuos de ou-
tro grupo social, esta comunicagdo passa a ser intragrupal.

Alguns fatores afetam a receptividade da comunica-
¢do: o sorriso, um aperto de mao, postura, aparéncia, etc.
Atitudes éticas sao de suma importancia, tanto quanto o
conhecimento do tema abordado. Estes e outros procedi-
mentos muito auxiliardo o orador em sua comunicagao.

Para ser eficaz, a comunicagdo oral podera ocorrer sob
duas situacdes tipicas. Ou a eloqiiéncia (dom da palavra)
¢ genética, ou ¢ cultural, ou seja, o orador passa a estudar
e praticar a retorica. Entonacgdes da voz em distintos tons

modificam o significado de cada um deles. As pausas nor-
malmente geram expectativas e as vezes sao mais signifi-
cativas que as proprias palavras. O ritmo ¢ uma questdo
bioldgica basica. A natureza tem um ritmo, o dia e a noite
tem outro, assim como as estagdes do ano.

Dos muitos recursos auxiliares, o docente pode langar
mao das mais variadas modalidade e vao desde os visu-
ais, audiovisuais ¢ até mesmo os apenas auditivos. Po-
demos considerar VISUAIS (o uso de cartaz, flip chart,
album seriado, objetos, peliculas, quadro de acrilico,
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dentre outros).

Os AUDIOVISUAIS podem ser utilizados através do
uso de TV, DVD, video cassete, projetor de multimidia,
slides, filmadoras, etc.

Os AUDITIVOS também auxiliam no processo e,
através, dentre outros, de radio e/ou CD players enrique-
cem o processo de ensino aprendizagem.

Algumas habilidades sdo necessarias, as técnicas para
expressar-se e ensinar sdo varias, relevante é observa-las
e contextualiza-las: no dia a dia: saber utilizar a voz; uti-
lizar comunicacdo ndo verbal; lidar com o stress; manejar
pessoas com problemas; criar afinidades; manusear apoio
visual; avaliar o processo; comparar objetivos com re-
sultados.

Os métodos a serem utilizados sdo muitos e, depen-
dendo do objetivo pretendido, cabe a sua aplicabilidade.
Sao eles: aulas expositivas; disposicao da sala de aula;
tempestade de idéias; grupos de criacdo; utilizacdo de
acervos bibliograficos; pesquisa; ensino virtual; insergao
de convidados; estudo de caso.

Estas e muitas outras estratégias em muito auxiliam
no processo. Podem ser aplicadas ainda: seminarios; sim-
posios; painéis; oficinas; grupos dirigidos; visitas técni-
cas; viagens de imersdes; observagdes; atividades ludi-
cas, dentre muitas outras técnicas.

A criatividade que ndo conta com receitas simples,
técnicas conhecidas ou utilizadas. A energia criativa do
profissional docente ¢ que detera, que sucumbira o es-
tresse de ndo conseguirem transpor aos seus objetivos
ou quando perceberem a defasagem entre seus objetivos
entdo, ¢ possivel fazer a diferenga, procedendo com res-
ponsabilidade (empowerment), lideranca (leadership)
e obstinagdo que impulsionardo sua criatividade (nova
técnica) a se aventurarem ainda mais longe na espiral do
ensino-aprendizagem.

E, por fim, algumas outras condi¢des especiais que
vale a pena ressaltar tais como a receptividade/disponi-
bilidade de ver, ouvir e refletir sobre novas perspectivas,
responsabilidade por suas conseqiiéncias e repercussoes
de agdes, entusiasmo ao enfrentamento de inovagdes
com segurancga e energia e por fim, disposi¢do para o im-
proviso responsavel que resulta de criagdo ou recriagao
de novas estratégias.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Normalmente, a aprendizagem insere o ser humano
na cultura. Dificuldades e transtornos de aprendizagens
acontecem em todas as fases da vida do ser humano. Em
sala de aula, cabe ao docente facilitador o rapido diag-
nodstico seja ele intuitivo ou detectado através de forma-
¢do especifica.

Para o docente torna-se fundamental conectar-se nao
sO6 com os aspectos técnicos de sua area de formacao, ob-
jeto de seu dominio / intervengdo, mas de sério compro-
metimento com ponderagdes outras que s6 poderdo surtir
efeito caso o docente tenha maiores afinidades ad hoc ou
através de uma formagao complementada com subsidios
da educagio, psicologia, psicanalise ¢ até do auxilio da
psicopedagogia.

Desta forma, o docente pode competentemente traba-
lhar melhor a debilidade de seus alunos no pronto enca-
minhamento para profissionais especializados, bem como
na melhor compreensao e dedicagdo a estes discentes.

Para Mojeen (2005), sdo consideradas dificuldades
de aprendizagens as desmotivagdes, desinteresses e di-
ficuldades em muitas areas do conhecimento, baixa au-
to-estima, sentimentos de inferioridade, paralisagdes
no desenvolvimento, dentre outras e, os transtornos de
aprendizado (mais indicados para tratamento em psico-
pedagogia) implicagdes com ¢ leitura, escrita e matema-
tica. E afirma ainda, que ndo se descarta a possibilidade
de se diagnosticar ambas num mesmo individuo.

Relevante torna-se, portanto, o desafio a todos néo s6
a conquista de novas habilidades, mas resgatar o poten-
cial inerte em cada ser nestas circunstancias. Em outras
palavras, necessaria a relagdo entre o aprendizado ante-
rior e 0 novo para que este ultimo se sedimente. Sabe-se,
contudo que o processo de reeducacdo depende direta-
mente do perfil de cada ser, trabalho arduo e relevante
principalmente no reconhecimento por parte do discente
dos grandes resultados que o conhecimento pode trazer
para seu crescimento académico e, sobretudo, pessoal.
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esde que o homem passa do Estado de quase
isolamento para a vida social, ou seja, do estado
de natureza ao estado hobbesiano, surgem ne-
cessidades comuns a todos. Esse Estado que surge tem
como finalidade basica a realizagdo, ou, a satisfacao do
bem comum. Para tanto, o Estado exerce a chamada ati-
vidade financeira.
Pascoal (2004, p. 2) assim resume:

E tarefa do Estado a realizagdo do bem co-
mum que se concretiza por meio do aten-
dimento das necessidades publicas, como
por exemplo: seguranca, educagdo, saude,
previdéncia, justica, defesa nacional, em-
prego, diplomacia, alimentag¢do, habita-
¢do, transporte, lazer, etc.

Para isso, o Estado precisa, em regra, obter recursos,
e com esses deve criar crédito, bem como gerir e planejar
a aplicacdo dos mesmos, e, por fim, promover a despesa
publica (PASCOAL, 2004). Ou seja, precisa tornar-se,
enquanto corpo estruturado, um corpo em movimento,
de onde tira-se o dinamismo do Estado, o Estado-ativida-
de, o Estado que tem o poder-dever de atuar visto que a
atividade financeira do estado ¢é obrigatdria.

De acordo com o modelo de Estado ¢ possivel vis-
lumbrar a atividade financeira desse estado, que, de modo
substancial, “é a procura para a satisfagdo das necessida-
des publicas” (FERRAZ, 1999, p. 81). Esse dinamismo
¢ influenciado pelos aspectos politicos e ideologicos de
cada época, ou seja, relacionado ao “papel” que o Estado
vai assumir frente as necessidades correntes, sendo que,
quanto mais servigos publicos prestados, maior sera sua
atividade financeira, ja que os servigos publicos reque-
rem custos que sdo arcados pelo mesmo.

Portanto, entendendo o aspecto econdmico de cada
modelo transparece a relagdo com sua atividade finan-
ceira. A atividade financeira do Estado varia de acordo
com o modelo de Estado, que, resumidamente podem ser
descritos como seguem:

1. ESTADO LIBERAL

No Estado Liberal existe uma interferéncia minima
nas relagdes pessoais, logo, sdo oferecidos o minimo
possivel de servicos. A filosofia individualista do libera-
lismo fundamentou o seu pensamento politico nos direi-
tos de primeira geragdo. Inspira-se, aqui, a filosofia de
John Locke (1632-1704), para quem o individuo precede
o Estado, onde o governo ¢ para os individuos, e ndo o
contrario (VIEIRA, 2004).

O governo, aqui, deve interferir o minimo possivel na
atividade econdmica, contribuindo para o interesse co-
letivo pela acdo da “mao invisivel” proposta por Adam
Smith (1723-1790), em seu livro “A Riqueza das nagdes”
de 1776 onde ilustrou bem seu pensamento individualista
ao afirmar: “ndo ¢ da benevoléncia do padeiro, do agou-
gueiro ou do cervejeiro que eu espero que saia 0 meu
jantar, mas sim do empenho deles em promover seu ‘au-
to-interesse’” (SMITH, 2007, grifo do autor). Nesse sen-
tido, o individuo procura realizar o seu proprio interesse
e agindo assim, serve de um modo muito mais eficaz para
o interesse da sociedade.

Dessa feita, o Estado Liberal apresenta uma menor
atividade financeira, pois sdo prestados poucos servigos
publicos, assegurado apenas as agdes inerentes para pre-
servar o Estado Minimo (seguranca, justica, garantias
individuais e coletivas), onde a solucdo para o funciona-
mento da economia encontra-se nas leis de mercado (ou
da livre-iniciativa).

2. ESTADO SOCIAL

No Estado Social existe uma pluralidade de servigos
publicos, o Estado interfere para garantir o direito de to-
dos, quase tudo ¢ necessidade publica. Dessa maneira,
em regra, esse Estado terda uma grande atividade finan-
ceira, pois serdo prestados muitos servigos publicos e a
sua participagdo econdmica sera ativa, ou seja, o Estado
interfere inclusive na economia. Ha influéncia do pensa-
mento de Karl Marx (1818-1883), sobretudo, priorizando
os direitos de segunda geragdo e denunciando a falacia
dos direitos formais do liberalismo.

Para o cumprimento da ordem social o Estado pro-
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poe-se, no dizer de Cintra, Grinover e Dinamarco (2008,
p- 43), “a desenvolver a sua variada atividade em bene-
ficio da populagdo, inclusive intervindo na ordem eco-
ndmica e social na medida em que isso seja necessario a
consecucao do desejado bem-comum, ou bem-estar so-
cial”, ¢ o chamado welfare state.

Observe-se que o Estado Liberal e Social sdo apenas
modelos, ndo existindo em sua forma pura. Dentre a plu-
ralidade de estados existem aqueles que se aproximam
mais do liberal ou do social.

3. ESTADO SOCIAL-DEMOCRATA

No pensamento social-democrata o Estado oscila en-
tre o social e o liberal no que tange ao ciclo da quantidade
de servigos prestados. Essa analise ¢ feita sob o aspec-
to econdmico baseada no principio da demanda efetiva,
influenciado pelas idéias do economista britanico John
Maynard Keynes (1883-1946), onde os gastos devem ser
realizados com vistas ao incremento nos investimentos,
se fazendo presente a necessidade de um ajuste fiscal.
Um ajuste no intuito de impulsionar a economia, ainda
que dependa da composicao desse gasto, seja pra fomen-
tar o emprego, seja pra incrementar a renda nacional.

O pensamento keynesiano desenvolveu-se tendo
como pano de fundo a depressdo mundial de 1930 onde
a atividade econdmica entrou em declinio, ¢ de cuja ex-
tensdo ndo havia precedente a época, com elevagdo das
taxas de desemprego e brusca reducdo do Produto Inter-
no Bruto (PIB) na década.

Apds as idéias Keynesianas, consagrou-se a indispen-
sabilidade dos chamados “gastos sistematicos” para ace-
lerar o processo de produgao e manutengao dos niveis de
atividade econdémica, com emprego elevado e equilibrio
orcamentario. Argumentava-se que

o aumento dos gastos do governo estimu-
lariam o produto e emprego, direta e indi-
retamente, porque aumentariam a renda e,
por consequéncia, os dispéndios dos con-
sumidores empregados em obras publicas.
Gerando ainda mais emprego (SECURA-
T0, 2007, p. 37).

O mais importante, seja qual for o modelo de Estado,
¢ a eficiéncia e o arranjo institucional (metas, planeja-
mento, objetivos), e isto com vistas a um Estado eficien-
te que visa atender com melhores resultados possiveis
através de custos menores. O Estado burocratizado gera
gastos, sobreposicdo de pessoas com a mesma fungao,
corrupgao, logo, o que se defende ¢ um estado eficiente e
com arranjo institucional.

Por fim, entende-se que o Estado Social tem ativida-
de financeira maior que o Estado Liberal, mas o inverso
também pode existir, dependendo intrinsecamente do ar-
ranjo (desenho do estado) e da eficiéncia promovida por
ele. Essa eficiéncia foi que embalou a criagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) no Brasil (Lei complemen-
tarn® 101, de 05 de maio de 2000). Lei essa que representa
o principal instrumento regulador das contas piblicas do
Pais, que estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal, e da qual prescin-
de de entendimento na discussdo atual da atividade finan-
ceira do Estado, por regulamentar exigéncias presentes na
Constituicdo Federal de 1988, documento esse resultante
de uma visdo liberal do Estado a época. (BRASIL, 2014)

A Lei enfocada tem assento em bases importantes: o
controle e as sang¢des. Para Campos (2007, p. 30):

A primeira base é o controle e a fiscaliza-
¢do exercidos pelos Ministérios Publicos
e pelos Tribunais de Contas. Ao lado do
controle fiscal surge o controle social, que
¢ aquele exercido pela populagdo, pois o
cumprimento or¢amentario deve ser leva-
do ao conhecimento da populagdo.

A segunda base diz respeito as sangdes, prevista em
Lei quando do seu descumprimento, que vai do ressarci-
mento, prisdo, multa ou mesmo a cassagdo de mandato,
de forma a observar o principio da transparéncia e corre-
to controle dos gastos publicos.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Os desejos ilimitados do individuo se contrapdem a
escassez de recursos da economia. Cabe destacar, frente
a essa dicotomia, que o Estado se estrutura e se modifica
frente a dindmica em que se apresenta, ora liberal, social,
ou social-democrata, mas em todos os casos, a finalida-
de precipua do Estado ¢ a realizagdo do bem-comum, da
promocao do bem-estar independente do modelo existen-
te

E fungio da sociedade, via controle social, bem como
aos seus orgaos de controle, a devida fiscalizagdo da cor-
reta utilizacdo desses recursos. Essa ¢ a alternativa para
socializar o capital liberal e manter a liberdade capitalista
com a justica social. E sob o viés da mobilizagdo social
que o conceito de cidadania se desenvolve.
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TOR EDUARDO VERAS DE SANDES FREITAS'

RESUMO

ste artigo tem como objetivo analisar

os padrdes de formacao de governos no

estado do Piaui no periodo 1987-2007.
Nesta pesquisa, buscou-se compreender a dina-
mica politica do estado a partir do entendimento
do papel dos partidos na formagao de governos
no periodo poés-redemocratizagdo. Percebeu-se
que houve a diversificacdo da representagdo
politica, além do enfraquecimento de forcas
tradicionais da politica piauiense. Para verificar
como se deu o apoio partidario aos governos es-
taduais, consequéncia da ampliagdo da competi-
¢do politica e do surgimento e fortalecimento de
outras agremiagdes partidarias. Ao se analisar a
performance dos partidos no nivel estadual, ob-
servou-se que: 1) o processo de composi¢ao par-
tidaria da Assembleia Legislativa depende dire-
tamente do desempenho dos partidos na disputa

para o Executivo estadual, sendo que partidos
governistas tendem a possuir melhor desempe-
nho eleitoral do que os partidos de oposicdo; ¢
2) o chefe do Executivo estadual eleito busca a
formagdo de um governo que assegure a partici-
pacdo dos partidos aliados. Isso se da na com-
posicao dos quadros politico-administrativos do
governo. Todavia, diante das prerrogativas atri-
buidas ao governador, observou-se que este ten-
de a nomear a grande maioria do seu secretaria-
do (gabinete) com filiados ao seu partido. Enfim,
constatou-se que a altera¢do no cenario politico
do estado foi motivada pela entrada de novos
atores politicos no estado no momento eleitoral,
principalmente nas disputas para o Governo do
Estado, que por ser o centro de gravidade da po-
litica estadual, tem influenciado decisivamente
na organizag¢do dos atores politicos no estado.

! Este artigo apresenta os principais achados da dissertagdo do autor intitulada de “A 16gica da formagéo de governos no Estado do Piaui de
1987 a 20077, defendida em 2010 no Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Piaui (PGCP/UFPI).
2 Professor de Ciéncia Politica da Universidade Federal do Piaui (UFPI) e doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Estadual de

Campinas (UNICAMP).
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1. INTRODUCAO

A Ciéncia Politica brasileira tem se preocupado, de-
tidamente, na analise do sistema partidario brasileiro
no periodo pds-redemocratizagéo, a partir da década de
1980. Dentro dessa area de estudos, ha a necessidade
crescente de se compreender a dindmica e as diferencia-
¢Oes existentes entre os subsistemas politicos estaduais
brasileiros. Uma série de estudos tem tido essa preocu-
pacdo, dentre eles os trabalhos de Olavo Brasil de Lima
Junior (1983; 1997), que atribuem as diferenciagdes en-
tre os subsistemas partidarios as distintas “racionalidades
politicas contextuais” existentes nos estados®.

O autor constatou que os estados podem ter dife-
renciadas formas de manifestag@o eleitoral e partidaria.
Segundo ele, ndo se pode atribuir apenas ao arranjo fe-
derativo e multipartidario brasileiro a diversidade de for-
matos partidarios no plano estadual, pois 0 marco institu-
cional legal ¢ uma constante, ja que a legislacdo eleitoral
perpassa todos os trés entes federados. Conforme Lima
Janior, isso deve ser atribuido as condigdes contextuais
dos estados, “que cercam o processo eleitoral, que, resu-
midamente, podem ser apreendidas como a correlagao de
forcas prevalecente, tanto em sua expressdo partidaria,
quanto em sua versdo eleitoral, sobre a distribui¢do das
preferéncias eleitorais” (1997, p. 304).

O arranjo institucional ndo determinou, mas possibi-
litou a emergéncia de novos atores politicos nas unidades
federativas, fragmentando, consequentemente, os legis-
lativos estaduais. A diversificagdo da representagido nos
legislativos foi o indicio do surgimento de novas agre-
miagdes partidarias, que deram vazdo a diferentes alian-
cas ¢ articulagdes entre atores politicos (tradicionais ou
ndo). Se, por um lado, as diferenciagdes entre os estados
ndo sdo ocasionadas pelo marco institucional legal, e sim
pelas variaveis contextuais, por outro, foi o arranjo fe-

derativo ¢ multipartidario que permitiu a existéncia de
diferenciados contextos politicos entre os estados.

O formato institucional, dessa maneira, estrutura o
modo como se formam as aliangas nos cenarios politicos
estaduais. As institui¢cdes, acima de tudo, estabelecem as
regras que moldam a atividade politica, mas ndo a deter-
minam de forma completa. Isso decorre do fato de os ato-
res se articularem, estrategicamente, visando a conquista
de espacos de poder. E, em cada contexto, os politicos
operarem racionalidades proprias, dentro dos limites das
regras impostas pelas instituigdes.

Para a compreensdo das diferenciagdes internas
existentes no sistema partidario brasileiro, verifica-se a
necessidade de se buscar tendéncias histdricas estabele-
cidas ao longo do tempo, que podem dar origem a distin-
tas dinamicas politico-eleitorais nos estados. O peso dos
partidos varia entre as unidades federativas brasileiras,
podendo gerar circunstancias politicas contrastantes que
irdo influenciar no modo como sdo conduzidas as articu-
lagdes politicas em cada estado®.

As trajetorias politico-eleitorais dos partidos surgidos
durante a redemocratiza¢do foram fortemente influencia-
das pela forca que estes possuiam em cada contexto. Se
no inicio deste processo havia atores politicos suficien-
temente fortes, que ja detinham o poderio numa dada
localidade, muito provavelmente estes teriam maiores
chances de manter sua dominancia no estado.

No caso do Piaui, um grupo restrito de atores domina-
va a cena politica estadual até meados da década de 1980,
vinculados principalmente ao PDS (antiga ARENA).
Contudo, o novo formato institucional, que possibilitou a
criagdo de outras agremiagdes partidarias e a formacao de
aliangas eleitorais, permitiu a desconcentra¢do do poder,
diversificando, gradualmente, a composi¢do dos quadros
politicos do estado. Partidos pequenos estabeleceram
aliangas com partidos maiores. Com isso, as pequenas

3 O primeiro trabalho de Lima Junior (1983) discorre sobre o periodo democratico brasileiro de 1945 a 1964. Em outra obra, Lima Jinior (1997) reuniu artigos que
analisam os subsistemas politicos estaduais no atual periodo democratico brasileiro. Outro estudo classico sobre a tematica ¢ de Fernando Abrucio (1998), que analisa
o poder dos governadores em quinze estados brasileiros, no periodo 1991-1994. Sobre a relagdo entre Executivo ¢ Legislativo nos estados, pode-se destacar a obra

organizada por Fabiano Santos (2001).

#No inicio da década de 1980, por exemplo, o PDS possuia boa parte de sua forca politica centrada nos estados nordestinos. O PMDB, por outro lado, tinha maior

dominancia na regido Sudeste.
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agremiagdes puderam, aos poucos, conquistar espagos de
poder no estado, seja na ocupagdo de cadeiras no Legis-
lativo ou na indicag¢do para cargos da maquina publica
estadual e aspirar a alternancia de poder no Executivo.

Ao se analisar a dinamica politica piauiense pos-re-
democratizagdo, levou-se em conta tanto a composi¢ao
dos cargos eletivos no Executivo e Legislativo estadu-
al quanto a composicdo dos cargos de primeiro escaldo
do Governo do Estado. Examinar conjuntamente estes
dois pontos ¢ essencial para a analise mais sistematica
das correlagdes de poder estabelecidas no novo contexto
democratico, pois permite a compreensiao do modo como
os partidos permearam a estrutura politico-administrativa
do estado. Diante disso, a pesquisa teve como objetivo
analisar o processo de formagdo de governos no estado
do Piaui, do periodo de 1987 a 2007. O recorte temporal
selecionado ¢ justificado por marcar o retorno ao regime
democratico, desde o momento em que novas agremia-
¢Oes partidarias surgiram e, consequentemente, o poder
politico comecou a se tornar mais difuso.

O pressuposto basico desta pesquisa é de que o apa-
rato institucional-legal engendrado a partir de meados da
década de 1980, no Brasil, foi capaz de gerar compor-
tamentos e praticas que ampliaram a competigdo politi-
ca, inserindo novos atores politicos no cenario estadu-
al. Contudo, a abertura ndo significou necessariamente
uma mudanga abrupta, mas possibilitou a formatacdo de
um sistema baseado na difusdo do poder entre diversos
grupos. As alteracdes no cendrio politico estadual come-
caram quando novos atores passaram a ocupar espagos
antes destinados as liderangas tradicionais, alterando a
correlacao de forgas no estado.

Se o formato institucional adquirido pela democracia
brasileira teve, de fato, capacidade de democratizar o sis-
tema politico como um todo, faz-se necessario analisar,
de forma sistematica, qual foi a dindmica desse processo
no Piaui, uma vez que, havia, no cenario politico estadu-

al, uma tendéncia histérica de restricdo do acesso aos es-
pacos de poder. Ao focar no caso piauiense, por um lado,
perde-se a capacidade de generalizar os achados para as
outras unidades federativas, mas, por outro lado, ganha-
-se em precisdo sobre o caso.

Os poucos estudos académicos que tratam sobre a
composicdo dos quadros politicos piauienses tém se
preocupado demasiadamente em reafirmar o carater oli-
garquico da composi¢ao dos cargos eletivos no estado’.
Em contraposicdo a essa abordagem, os achados desta
pesquisa apontam para a existéncia de uma dindmica de
livre competi¢@o politico-eleitoral no estado e de alta
fragmentagdo partidaria no Legislativo estadual, o que
gerou o surgimento de diferentes correlagdes de forca
nesse breve periodo.

Partindo desse preambulo, dividiu-se este artigo em
trés partes: a primeira, no qual sera apresentada uma
breve discussdo tedrica sobre formagdo de governos no
Brasil; o segundo, que tem como foco a analise da repre-
sentagdo politica do estado no ambito da Assembleia Le-
gislativa, no periodo nas elei¢gdes de 1986 a 2006; e o ter-
ceiro, no qual sera discutida a composi¢@o dos gabinetes
estaduais pelos partidos politicos no periodo em analise®.

2. APORTES TEORICOS SOBRE FORMACAO DE
GOVERNOS NO BRASIL NO PERIODO
POS-REDEMOCRATIZACAO

2.1 “Racionalidades politicas contextuais” nos esta-
dos brasileiros

Explicagdes que tendem a enfatizar o carater oligar-
quico da politica no Nordeste deixam de analisar a poli-
tica como resultado de um processo mais complexo, que
inclui a compreensdo da relagdo entre o arranjo institu-
cional e sua influéncia na composi¢@o politica dos esta-
dos. Analises redutoras podem dificultar a compreensio

3 Nesta abordagem, destacam-se a tese de Roberto John da Silva (1999) e a dissertagdo de Manoel Ricardo Arraes Filho (2000), além dos artigos de Washington Bon-
fim e Raimundo dos Santos Junior (1995) e de Washington Bonfim ¢ Irismar Silva (2003).

¢ Os governos estaduais no periodo em estudo sdo: Alberto Silva (1987-1991), Freitas Neto (1991-1994), Guilherme Melo (1994), Mo Santa (1995-1998 e 1999-
2001), Hugo Napoledo (2001-2002), Wellington Dias (2003-2006 ¢ 2007, que foi o primeiro ano do segundo governo e ultimo da pesquisa).
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da dinamica de mudanga politica nos estados nordesti-
nos, levando a erros de analise. Como afirma De Deus
(2007, p. 16), “o mais corriqueiro € ignorar as nuangas
de um sistema politico extremamente heterodoxo como
o brasileiro”.

Um tratamento mais apurado dessas dindmicas faz-
-se necessario para afastar analises com escassa funda-
mentacao empirica. Para isso, deve-se considerar as va-
riagdes internas existentes no sistema politico brasileiro,
de modo a perceber como funciona o processo politico
nas unidades subnacionais. Isso se deve ao fato de que
processos como a democratizagdo tém frequentemente
efeitos variados nas subunidades de um sistema politico.
Focando nestes casos, torna-se mais precisa a descri¢ao
do processo, o que permite melhor teorizagao sobre a re-
alidade politica (SNYDER, 2001).

Com o novo arranjo institucional estabelecido duran-
te a década de 1980 no Brasil, ampliou-se a competitivi-
dade nas eleigdes, principalmente com o advento do mul-
tipartidarismo e a introducdo de novos atores politicos
nos cargos eletivos. Constata-se também que as mesmas
regras podem operar de forma diferenciada, dependendo
do contexto social e politico. A nova institucionalidade
politica e administrativa — de carater multipartidario e
federativo — baliza tanto o padrdo de diversificagdo nos
contextos politicos, com a entrada de novos atores, quan-
to pode permitir a continuidade de determinados grupos.

Essa vis@o esta alinhada a tese de Olavo Brasil de
Lima de Junior (1983; 1997), ao afirmar que existem di-
ferentes racionalidades operando nos subsistemas politi-
cos estaduais. O autor considera que o comportamento
partidario ¢ condicionado pelo tempo e espaco politico,
ou seja, as condigdes de disputa levam ao surgimento de
variabilidade das preferéncias eleitorais, considerando o
nivel de competicao e o tamanho relativo do partido. Es-
sas diferengas existem mesmo que o objetivo dos parti-
dos seja a maximizagdo do apoio eleitoral, pois o contex-
to modificard a forma como as organizacdes partidarias
irdo atuar (LIMA JUNIOR, 1983, p. 33).

Empregou primeira essa concepgdo ao analisar a ex-
periéncia democratica do periodo 1945-1964, constatan-
do diferenciadas dindmicas eleitorais nos estados (LIMA
JUNIOR, 1983). Mais recentemente, Lima Junior (1997)

mostrou, no mesmo sentido, a existéncia de uma varie-
dade de formas politicas estabelecidas no pais, propondo
analise, caso a caso, dos sistemas partidarios em diferen-
tes estados (Bahia, Ceara, Goias, Minas Gerais, Rio de
Janeiro e Rio Grande do Sul). Para a empreitada, foram
utilizados alguns indices (volatilidade eleitoral, fragmen-
tagdo partidaria eleitoral e parlamentar, nimero efetivo
de partidos nas elei¢des e nas bancadas), de forma a ex-
por o impacto do sistema eleitoral na competigdo politi-
ca. O resultado foi a percepgdo de trajetérias singulares
percorridas pelos estados no processo de transicao demo-
cratica, decorrentes da interagdo estrutural e estratégica
que os atores desenvolveram entre si diante da nova ins-
titucionalidade, a qual demarca os mecanismos regulado-
res das disputas.

Lima Janior aponta para distingdes significativas
quanto ao ritmo e ao grau com que o multipartidarismo
tem se implantado nos estados brasileiros. A variedade
institucional no Brasil seria fruto do préprio projeto de
pais implantado durante a década de 1980. Assim, os
impactos das instituigdes constituidas na nova democra-
cia ndo provocariam um efeito homogeneizante sobre os
subsistemas politicos estaduais.

Outro aspecto a ser considerado quanto as dindmicas
politicas estaduais ¢ quanto a arena governamental. No
novo experimento democratico, a relacdo Executivo-Le-
gislativo, apesar de ter certa similaridade, ndo passou a
ser uma réplica do nivel federal. Com a promulgagio
da Constitui¢do de 1988, o Legislativo ganhou mais po-
deres no sentido de ter maior capacidade decisoria ¢ de
fiscalizacdo do Executivo. Contudo, segundo Abrucio
(1998), as mudangas no Legislativo praticamente fica-
ram circunscritas ao nivel federal. Nos estados, em vez
de haver equilibrio entre os poderes, houve a hipertrofia
do Executivo, emergindo o que o autor denominou de
ultrapresidencialismo estadual.

Abrucio percebeu esse fendmeno ao analisar a atua-
¢do do Poder Publico nos estados brasileiros, no periodo
1991-1994, observando as seguintes caracteristicas: 1) o
governador ¢ o principal agente em todas as etapas do
processo de governo, relegando a Assembleia Legislativa
a um plano secundario; e 2) os mecanismos de controle
do Poder Publico sdo pouco efetivos, tornando “o siste-
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ma politico estadual um presidencialismo sem check and
balances” (ABRUCIO, 1998b, p. 87).

Pode-se afirmar que os governadores, guardadas as
proporg¢des, possuem poderes semelhantes aos do Execu-
tivo federal, inclusive na definicdo da agenda legislativa
estadual, porém o poder do governador parece ser ainda
maior frente ao Legislativo, pois a aprova¢do de muitas
leis sdo competéncias do Congresso Nacional, restando
aos estados o papel de executa-las. Isso possibilita maior
controle dos governadores na formacdo e condugdo do
governo frente os deputados estaduais’. Assim, nota-se
que, no nivel estadual, ha a preponderancia do Executi-
vo frente ao Legislativo em proporg¢ao significativamente
maior do que ocorre no nivel federal. Mesmo assim, ob-
serva-se nos estados brasileiros padrdes bem distintos de
relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo
(SANTOS, 2001).

Os partidos politicos racionalizam sua atuacdo em
torno da logica politica estabelecida em cada contexto
estadual, desde o momento de formacdo de aliangas e
coligacdes até o momento de formagdo de governos e co-
alizdes. Esses, portanto, passam a ser atores primordiais
no novo contexto democratico brasileiro ao participar
ativamente da montagem de estratégias politicas tanto na
arena eleitoral quanto na arena governamental.

2.2 Partidos politicos no Brasil: da arena
eleitoral a arena governamental

As aliangas ou coligagdes sdo formadas com o intuito
de maximizar o suporte eleitoral dos partidos. Esse seria
0 primeiro momento na composi¢do dos arranjos poli-
ticos que dardo, posteriormente, sustentagdo aos gover-
nos. Segundo Sérgio Abranches, a constitui¢do da alianga
eleitoral “requer negociacdo em torno de diretivas pro-
gramaticas minimas, usualmente amplas e pouco especi-
ficas, e de principios a serem obedecidos na formagdo do
governo, apds a vitoria eleitoral” (1988, p. 27).

O estabelecimento de aliangas e coligagdes amplia
substancialmente o leque de opg¢des no campo das es-
colhas eleitorais, tendo diferenciacdes regionais devido
a “racionalidade politica contextual”. A logica geral das
coliga¢des, independentemente das variagdes internas do
sistema politico brasileiro, objetiva, primeiramente, a en-
trada de partidos que sozinhos ndo teriam a capacidade
de eleger representantes para o Legislativo, devido a sua
baixa densidade eleitoral. Por outro lado, as coligacdes
fortalecem, ainda mais, a forca eleitoral dos partidos com
alta densidade eleitoral. Além disso, fortificam os lagos
entre os grupos, além dos limites das siglas partidarias,
possibilitando a eleigdo de maior quantidade de partidos,
elevando, por consequéncia, a fragmentagao partidaria.

A formagdo de aliangas e coligagdes, no momento
eleitoral, é o primeiro passo para a constituicdo de um
governo de coalizdo. O segundo passo seria 0 momento
da constituicdo do governo, na qual se da a disputa por
cargos ¢ o estabelecimento de compromissos relativos
a um programa minimo de governo. E, por fim, o ulti-
mo passo seria a transformacao da alianga em coalizdo
efetivamente governante, na qual governos e aliados
irdo negociar a formulacao e implementacdo de politicas
(ABRANCHES, 1988, p. 28).

Trazer aliados para a composi¢do do gabinete pode
ser alternativa vidvel para consolidar o apoio das lideran-
cas partidarias do Congresso. Dessa forma, ¢ importante
analisar as siglas partidarias que compdem os ministérios
secundarios.

Na medida em que ministérios menos es-
tratégicos tornam-se jurisdi¢oes mais ou
menos cativas de partidos ou estados,
abre-se a possibilidade de que as lideran-
¢as politicas criem redes ou conexoes bu-
rocratico-clientelistas que elevem os “pré-
mios” (pay-offs) associados a ministérios
secundarios (ABRANCHES, 1988, p. 25).

7 Os estados possuem limites quanto a adogdo de politicas proprias. Isso ocorre devido a pouca autonomia das Assembleias Legislativas quanto ao poder de legislar
sobre questdes basicas (por exemplo: energia elétrica, transito, trafico, minas, recursos minerais ¢ educagao), dependendo, dessa forma, da legislagdo federal (SOUZA,

2003, p. 170).
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A formacdo dos gabinetes do governo ¢ altamente
partidarizada, principalmente pelo papel que os partidos
tém tomado nas democracias contemporaneas. Dentro
das coalizdes, os partidos tém competido entre si para a
ocupacao dos cargos governamentais. Os partidos, dessa
forma, participam diretamente da indicagdo daqueles que
ocupardo os cargos de relevancia no governo, de forma a
influir na produgdo de politicas publicas. Essa ¢ a forma
que os partidos se viabilizam enquanto organizagao.

Seguindo este argumento, Richard Katz ¢ Peter Mair
(1995) afirmam que h4, cada vez mais, a presenga de uma
relagdo simbiodtica entre Estado e partido. A evidéncia
disso seria a atuag@o estreita dos partidos junto ao gover-
no, ao parlamento e a burocracia estatal. Para os autores,
a indicacdo ¢ de que esteja emergindo um novo modelo
de partido que estaria se transformando em cartel, a partir
da interpenetragdo com o Estado (cartel party). A atu-
acao dos partidos estaria centrada, principalmente, nas
arenas decisérias do governo.

Os partidos brasileiros t€ém intensificado sua atuacdo
na atividade governamental, desde a escolha dos cargos
a implementagdo de politicas. Segundo Rachel Mene-
guello, no Brasil, os partidos sdo agentes centrais do pro-
cesso democratico, sendo elementos necessarios a orga-
nizagdo ¢ ao funcionamento dos governos. Da dindmica
governamental, os partidos se utilizam dos recursos para
seu proprio desenvolvimento (1998, p. 20).

Analisando o perfil dos gabinetes formados de 1985
a 1997, Meneguello observa que os partidos exercem
papel central na organizagdo e funcionamento do Exe-
cutivo, sendo fundamental a composicéo das pastas para
o estabelecimento das coalizdes governamentais. A 16gi-
ca da formagao dos gabinetes tem certa coeréncia com
a base partidario-parlamentar do governo. Dessa forma,
a autonomia do chefe do Executivo encontra limites de
atuacdo na forga dos partidos no Legislativo. Além disso,
a autora constatou que “a proximidade com a arena go-
vernamental constitui para os partidos um poderoso meio
de desenvolvimento” (MENEGUELLO, 1998, p. 166).

A arena eleitoral influencia decisivamente na forca
dos partidos na arena governamental. Esta, por sua vez,
permite o acimulo de capital politico fundamental para
o fortalecimento da organizagdo partidaria, que, con-

sequentemente, pode resultar em bons resultados nos
pleitos eleitorais. Os partidos brasileiros, acima de tudo,
importam na composi¢do ¢ na condu¢do da maquina pu-
blica. Nao sdo, pois, meras siglas as quais os politicos se
vinculam, mas estruturas organizacionais basicas na for-
magcao e na conducdo de governos e no estabelecimento
do equilibrio entre o Executivo ¢ o Legislativo. A relagdo
estabelecida no momento da formacao de governos leva
em conta a proximidade de interesses e atuacdo entre os
partidos que irdo compor a coalizdo politica.

Além disso, como afirmam lan Budge e Hans Keman
(1990), partido nem sempre deve ser tomado como uma
organizagdo unida internamente, pois, muitas vezes, ha
a presenga de interesses diversos dentro da organizagao.
Por isso, um mesmo partido pode atuar de diferentes for-
mas dependendo da circunstancia politica. Dessa manei-
ra, no momento da formagao e conducao dos governos,
as articulagdes internas do partido e a percepgdo do jogo
politico podem alterar o modo de atuagdo das liderangas
partidarias.

O comportamento partidario é dinamico e diferen-
ciado internamente. No caso brasileiro, por exemplo, os
partidos tendem a mudar o posicionamento ideoldgico
quando assumem o poder, por assumirem a agenda po-
litica do governo. Além disso, ha diferenciacdes orga-
nizacionais e de desempenho eleitoral dos partidos nos
estados brasileiros. Os partidos, portanto, podem variar
0 posicionamento no espectro ideoldgico. A verificagdo
da consisténcia ideologica da coalizdo deve ser coerente
com o posicionamento dos partidos na conjuntura politi-
ca em analise. Isso se deve as diferenciagdes internas do
sistema partidario brasileiro, permitindo inconsisténcias
entre as aliangas estabelecidas no nivel nacional e nos
niveis subnacionais.

Segundo Jairo Nicolau (1996), o distanciamento ide-
ologico dos partidos existente entre o nivel estadual e o
nacional se deve a divisdes politicas especificas nos esta-
dos e aos diferentes posicionamentos das se¢des estadu-
ais dos partidos no eixo direita-esquerda que produzem
alinhamentos ideologicos diferenciados nas unidades
federativas. Quanto a questdo organizacional e eleitoral,
as diferenciagdes do peso dos partidos entre os estados
se ddo devido aos diversos ritmos de organizagdo e de
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desempenho eleitoral, que levam a formacao de distintos
subsistemas partidarios no pais.

As variagdes existentes entre as aliangas partidarias
no nivel nacional e estadual podem ser explicadas pela
ideia de “racionalidade politica contextual”. Conforme
Lima Junior, a analise do comportamento partidario deve
ser contextualizada. Analisando o periodo 1945-1964, o
autor afirma que o comportamento partidario em torno
da formagdo de aliancas foram racionais, porque tinham
como meta a maximizacao do apoio eleitoral e foram con-
textuais porque eram tomadas localmente e ndo seguiam
a estratégia partidaria nacional. O processo de formagao
de aliangas refletia, naquele periodo, decisdes tomadas
pelas liderancas locais dos partidos (1983, p. 76-77).

Os governos estaduais, atualmente, tendem a consti-
tuir maiorias eleitorais partidarias diferentes da maioria
produzida para o governo central. Entretanto, pode ha-
ver a coincidéncia entre as maiorias constituidas no nivel
federal e estadual (MENEGUELLO, 1998, p. 45). Isto
depende das estratégias estabelecidas pelos partidos no
nivel estadual, ja que a dindmica das aliangas eleitorais,
muitas vezes, ndo acompanha as do nivel nacional.

A diferenciacdo do comportamento partidario nos
estados se deve aos pesos que os partidos possuem no
Brasil, o que possibilita a formagdo de variados tipos de
aliancas. A dindmica de competi¢@o tende a ser, a0 mes-
mo tempo, estadual e nacional, e os partidos politicos,
consequentemente, elaboram estratégias de sobrevivén-
cia em cada um desses niveis de disputa (BRAGA, 2006,
p. 243)%

Independentemente dos diferentes tipos de aliangas
politicas formadas no pais, a logica da formagao de alian-
cas tem em vista os retornos eleitorais. Posteriormente ao
momento eleitoral, o governo deve compor uma coalizdo
partidaria levando em conta, primeiramente, a condicao
de governabilidade, ou seja, a capacidade governativa es-
tabelecida, com o apoio das aliangas com as liderangas e

partidos, buscando a sustenta¢do da agenda do governo.
Por isso, o0 governo busca garantir a maioria numérica e
qualificada no Legislativo. A negociagao de cargos de ga-
binete com a base aliada ¢ central para a sustentabilidade
de uma coalizdo.

A logica seria de que os partidos que recebem postos
no governo (ministérios/secretarias) passariam a apoiar
as propostas do governo no Legislativo. Analisando a
composi¢ao dos ministérios, Limongi afirma que se faz
necessario, antes de tudo, “identificar a coalizado formada
e testar se esta, de fato, da suporte ao governo nas vota-
¢Oes nominais” (2006, p. 246). Analisando as coalizdes
nacionais e as votagdes nominais no Congresso do peri-
odo 1988 a 2004, o autor chegou a duas conclusdes: 1)
as liderancgas partidarias tendem a seguir a orientagao do
lider do governo nas votagdes; ¢ 2) os parlamentares ten-
dem a ser, em grande parte, fiéis a orienta¢ao dos lideres
de seus partidos. Portanto, o governo negocia diretamen-
te com os partidos ¢ seus lideres. O governo ¢, antes de
tudo, um governo partidario. Os partidos que compdem
cargos ministeriais tendem a formar a base de apoio ao
governo no Legislativo.

Os partidos, dessa forma, importam na formacgao e
conducdo de governos. Sem a constituicdo de maiorias
partidarias, os chefes do Executivo no Brasil ndo gover-
nam. Por isso, a maior preocupacdo existente no “presi-
dencialismo de coalizdo” é quanto a necessidade de se
manter a governabilidade, evitando, consequentemente,
paralisia decisoria e crises politicas.

O regime multipartidario e a possibilidade de se fazer
aliangas eleitorais aumentam as taxas de fragmentagdo
parlamentar, elevando os custos para a constitui¢do de
uma coalizdo estavel. Amorim Neto afirma que “o Brasil
tem um dos parlamentos mais fragmentados do mundo”
(2007, p. 132). A governabilidade, nesse caso, ¢ garanti-
da com base na formagao de aliangas que mantenham o
equilibrio do sistema politico nacional.

8 Em 2002 foi instituida, pelo Tribunal Superior Eleitoral, a verticalizagdo das coliga¢des partidarias, impondo maior simetria entre as aliangas partidarias para Pre-
sidente de Republica e as coligagdes proporcionais. A intengao era inibir a formagao de “coligagdes esdruxulas”. O efeito ndo foi o esperado. Nas eleigdes de 2002 e
2006, observou-se o florescimento das coligagdes informais. Nos casos estaduais, por exemplo, os acordos se baseiam, muito mais, nos interesses pessoais e regionais
do que na imposigao da coligagdo no nivel nacional, o que reafirma a logica diferenciada existente entre a dindmica politico-eleitoral no nivel federal e estadual (SOU-

SA, 2006; FLEISCHER, 2006, 2007).
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O sistema politico brasileiro, porém, ndo ¢ menos
democratico e, nem muito menos, instavel por ser um
presidencialismo sustentado por coalizdes. Assim como
os regimes parlamentaristas, o “presidencialismo de coa-
lizao” ¢ baseado em negociagdes politicas que garantem
a aprovagao da agenda do governo. Limongi ressalta que
“estamos diante de um governo de coalizdo em seus mol-
des cléssicos, isto €, em que partidos organizam e garan-
tem o apoio ao Executivo” (2006, p. 250).

Dessa forma, as condigdes institucionais, a0 mesmo
tempo em que ditam as regras do jogo, buscando moldar
a acdo politica, também permitem o surgimento de diver-
sos contextos politicos no pais. O arranjo institucional
brasileiro permite o surgimento de variacdes dentro do
sistema partidario brasileiro. Nas unidades federativas
brasileiras, a 16gica das aliangas politicas, coligagdes e
a formacao de governos de coalizdo obedecem a “racio-
nalidade politica contextual”. Portanto, diferentes tipos
de dindmica politico-eleitoral podem ser detectados nos
estados brasileiros, mostrando contornos politicos espe-
cificos a cada unidade federativa.

3. DIVERSIFICACAO DA REPRESENTACAO
POLITICA NO PERIODO
POS-REDEMOCRATIZACAO NO PIAUI

O arranjo institucional estabelecido durante o perio-
do da redemocratizacdo alargou a competi¢do politico-
-eleitoral, ampliando, substancialmente, a fragmentagdo
parlamentar. Com o aumento do nimero de partidos com
representacdo no Legislativo, as liderangas partidarias
tendem a se associar em torno de aliangas, com vista a
consecuc¢do de maior retorno eleitoral. Os partidos pe-
quenos buscam, nas coliga¢cdes com grandes agremia-
¢oes, potencializar a forga eleitoral de seus candidatos,
rumo a eleigdo de representantes para o Legislativo, para,
por fim, adquirir cargos politico-administrativos no go-
verno. As grandes agremiagdes, por sua vez, angariam
apoio junto aos pequenos partidos, de forma a ampliar o
escopo da candidatura dos candidatos majoritarios, po-
tencializando, também, a forca do partido na arena elei-
toral.

A formag@o de aliangas politicas no momento eleito-

ral tem consequéncias diretas na formagao de governos,
principalmente, quanto a defini¢cdo dos indicados para as
pastas do gabinete estadual. O chefe do Executivo, ape-
sar de ter a prerrogativa da indicacdo de todos os nomes,
reserva uma parte para os partidos aliados. Em regra, o
governador compde a maior parte do gabinete com pes-
soas ligadas diretamente ao seu partido, tendo em vista
o fortalecimento da agremiagdo, beneficiando, acima de
tudo, aqueles que lhe deram suporte na arena eleitoral.

As agremiacdes, contudo, possuem forgas politicas
variadas ao longo do tempo. Desde a redemocratizacao,
houve aumento gradativo da fragmentagdo partidaria,
provocada pelo surgimento e difusdo de novos atores
politicos no estado. Isso resultou numa diversificagdo do
padrao de participacdo dos partidos na composi¢do dos
gabinetes estaduais.

Para evidenciar o desenvolvimento da forga eleitoral
dos partidos no estado, faz-se necessario, antes de tudo,
explicitar a participagdo dos partidos na formacdo das
bancadas no Legislativo estadual. Isso serd fundamen-
tal para a percep¢do do peso dos partidos no momento
da formagdo de governos. Para isso, sera apresentada, a
seguir, a composicao partidaria do Legislativo desde as
eleigdes de 1986 (ver Tabela 1).
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Tabela 1 — Elei¢oes de 1986 a 2006: evolucao do niimero de cadeiras obtidas
pelos partidos na Assembleia Legislativa do Piaui

Partidos 1986 1990 1994
PFL/DEM 16 12 14
PMDB 8 9
PPR/PPB/PP - -

PDS 6 4 -
PT - 1 2
PSDB - - 1
PDT - - -
PL - 2 1
PDC - 2 -
PSB - - -
PCdoB - - -
PTB - - 1
PPS - - -
Total 30 30 30

Fonte: Tribunal Regional Eleitoral do Piaui (TRE-PI).

Verifica-se aumento substancial do nimero de parti-
dos que passaram a compor a Assembleia Legislativa do
Piaui ao longo do tempo. Em 1986, apenas trés partidos
elegeram representantes (PFL, PMDB e PDS), indicando
a influéncia do bipartidarismo do regime anterior, mes-
mo com o retorno ao multipartidarismo no ano de 1979.
A partir de 1990, observa-se a ampliacdo do numero de
partidos com representacgdo no Legislativo estadual, dan-
do indicios do gradual crescimento e fortalecimento das
agremiacdes partidarias no estado.

Os dois partidos que obtiveram maior nimero de
eleitos para a Assembleia no periodo foram o PFL e o
PMDB (64 e 45, respectivamente). Contudo, pode-se
notar algumas diferenciagdes no desenvolvimento dos
partidos no estado. Enquanto o PFL diminuiu drastica-
mente sua representa¢do na Assembleia (principalmente,
a partir da eleicdo de 1998), o PMDB se manteve estavel
(apesar das variagdes no tamanho da bancada ao longo
do tempo), tendo sido, em 2006, o partido que mais ele-
geu deputados estaduais. Isto se deve ao perfil governista

1998 2002 2006 Total
10 9 4 65
9 6 8 45
4 - 13
- - - 10
1 3 5 12
4 4 3 12
2 2 3 7
- 1 1 5
- - - 2
1 - 2 3
- - 1 1
- 1 2 4
- - 1 1
30 30 30

que PMDB tem adotado, ao longo do tempo, assim como
ocorre no caso nacional, onde o partido tem composto a
base partidaria dos governos federais.

As elei¢oes em que o PMDB diminuiu o niimero de
eleitos para a Assembleia coincide com o periodo em que
este esteve afastado da base governista no Governo do
Estado (nas eleigdoes de 1994, apods o governo do pefe-
lista Freitas Neto, e no pleito de 2002, apés o governo
de Hugo Napoledo, também do PFL). Ja nas eleigdes
de 1990, 1998 e 2006, o partido ampliou sua represen-
tagdo. O periodo de crescimento, assim, se estabelece
no momento em que o PMDB governa o estado (ap6s
o Governo Alberto Silva de 1987 a 1991 e o governo de
Mao Santa de 1995 a 1998) e participa da base aliada do
governo (durante o Governo Wellington Dias, do PT, no
periodo 2003-2006).

Além disso, observa-se que, nas elei¢des de 1990 e
1998, quando o PMDB amplia o niimero de deputados,
o PFL declina fortemente. Em 1994, a bancada do PFL
cresce, enquanto do PMDB diminui. Isso pode ser justi-
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ficado, em grande parte, pelo fato de PFL e PMDB terem
polarizado as disputas politicas no estado, desde 1986.
Ja em 2002, apesar de estar a frente do governo estadu-
al, o PFL perde um representante em relagdo a eleigdo
anterior, porém, obtém a maior bancada da Assembleia.
Acredita-se que a participagao do partido na arena gover-
namental seja instrumento fundamental para a consecu-
c¢do dos objetivos eleitorais das organizagdes partidarias.

Analisando a evolugdo dos outros partidos com repre-
sentagdo no Legislativo estadual no periodo p6s-1986,
percebe-se a queda de outra forga tradicional da politica
piauiense: o PDS-PPR-PPB-PP?, assim como ocorreu no
caso nacional. Posteriormente, a cisdo interna no PDS no
processo de transicdo democratica e a, posterior, criacao
do PFL, o primeiro partido perdeu forca politica para o
segundo. Por outro lado, surgiram novas forgas partida-
rias que passaram a disputar os espacos politicos com o
PMDB e o PFL, dinamizando a competigdo politico-elei-
toral no estado, dentre eles o PSDB ¢ o PT.

O PSDB obteve representacdo a partir de 1994, au-
mentando-a no periodo subsequente. Em 1994, con-
quistou uma cadeira, ampliando para quatro, em 1998,
e mantendo o mesmo nimero em 2002, perdendo uma
vaga na ultima elei¢do. O PSDB, assim, fortaleceu sua
representacdo na Assembleia durante a década de 1990,
diante de sua for¢a no nivel nacional e na capital do es-
tado (Teresina)'®.

O PT, desde o pleito de 1990, obtém representacdo
na Assembleia. Na eleicao de 2002, conquistou o Gover-
no do Estado e ampliou de um para trés o niimero de
deputados estaduais. Em 2006, além da reeleicdo do go-
vernador, o partido obteve cinco cadeiras no parlamento
estadual. O periodo de fortalecimento desta agremiagdo
partidaria no estado coincide com seu avigoramento do
partido no nivel nacional. Além do PT e do PSDB, ou-
tros partidos passaram a ter representagdo na Assembleia,
como o PL, PDC, PSB, PCdoB, PTB ¢ o PPS.

O declinio da forca parlamentar de partidos tradi-

cionais no cenario estadual e a entrada de outros atores
politicos podem ser explicados, em parte, pelo aumento
da disputa para os cargos eletivos. Quanto maior a dis-
puta, maior a chance de alteragdo dos quadros politicos
no estado. A evidéncia disso ¢ que houve a ampliacao
substancial na competitividade eleitoral nas disputas para
o Legislativo no periodo de 1986 a 2006 (ver Tabela 2).

® O Partido Progressista Reformador (PPR) foi criado em 1993, originario da fusdo do Partido Democrético Social (PDS) com o Partido Democrata Cristdo (PDC). Em 1995,
criou-se o Partido Progressista Brasileiro (PPB), que deu origem, em 2003, ao Partido Progressista (PP). Por isso, ¢ tomado, neste estudo, como 0 mesmo ator politico.

1 Desde 1992, os prefeitos eleitos da capital do estado, Teresina, sio do PSDB.
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Tabela 2 — Indice de competitividade eleitoral na disputa para as Assembleias Legislativas (AL)
e Camara dos Deputados (CD) — Piaui, Nordeste e Brasil (1986-2006).*

1986 1994 1998 2002 2006
AL CD AL CD AL CD AL CD AL CD
Piaui 0,82 1,00 0,98 1,05 1,90 2,15 2,12 3,00 2,00 3,15
Nordeste 1,53 0,58 2,10 1,30 2,72 1,26 3,18 2,24 3,15 2,58
Brasil 2,47 1,61 2,81 1,93 4,04 2,33 4,65 3,19 4,70 3,82

Fonte: Laboratorio de Estudos Experimentais - Universidade Candido Mendes (LEEX-UCAM).

*Nao héa dados disponiveis para o ano de 1990.

Para medir a competitividade foi utilizado o Indice
de Competitividade (IC), que pode ser obtido através da
formula IC=N/2W — 1, onde N ¢é o numero real de candi-
datos e W ¢é o tamanho da bancada. Ou seja, quanto maior
o numero de candidatos em relacdo a quantidade de va-
gas da Assembleia, maior ¢ competitividade. Segundo a
Tabela 2, a competitividade tem progredido, saindo em
1986 de 0,82 para 2,00 em 2006. Com o multipartida-
rismo, houve a ampliagdo do niimero de atores politicos
no estado disputando os pleitos. Isso também ocorreu no
caso das elei¢des para os representantes do estado na Ca-
mara dos Deputados. A competitividade ampliou, nesse
caso, de 1,00 para 3,15.

Segundo Wanderley Guilherme dos Santos (2007;
2002), patamares de competitividade acima de 1,0 indi-
cam alta competitividade (IC > 1). Igual ou abaixo de
1,0, considera-se as eleicdes como de baixa competitivi-
dade (0,6 <IC < 1) ou ndo-competitivas (0 < IC < 0,6).
Para se considerar uma eleigdo como altamente competi-
tiva o numero real de candidatos tem que ser quatro vezes
maior que o tamanho da bancada''.

Observa-se, na Tabela 2, que a competitividade elei-
toral no estado foi baixa em 1986 e 1994, indicando a
presenca de poucos atores disputando os cargos eletivos,
possibilitando a permanéncia de politicos ligados ao

regime anterior. Mesmo assim, percebe-se a ampliagao
gradual da competicdo entre as duas elei¢des citadas.
A partir de 1998, houve um salto na competitividade.
A ampliagdo da competi¢do se deu pelo surgimento de
novos atores e pelo fortalecimento dos partidos politicos
no estado, o que levou a diversificagdo da representacao
politica no estado.

Ao se comparar os indices do Piaui com as médias
da competitividade dos estados nordestinos e brasileiros,
observam-se diferencas substanciais. No caso piauiense,
apesar da ampliacao da competitividade nas elei¢cdes para
a Assembleia estadual, este tem mostrado menor nimero
de competidores proporcionalmente em relacdo a média
dos estados nordestinos e dos estados brasileiros. No
caso da escolha dos representantes da bancada estadual
para a Camara Federal, observa-se que as médias no esta-
do tém se mostrado maiores do que as médias dos estados
nordestinos, mas menores do que as médias de todos os
estados brasileiros.

Utilizando o argumento de Olavo Brasil de Lima
Janior (1983), a “racionalidade politica estadual” pode
explicar as divergéncias internas no sistema partidario
brasileiro, observando a existéncia de competitividades
diferenciadas nos estados brasileiros. Isso pode ser expli-
cado pela forte polarizagao na politica estadual piauiense,

1" Algumas consideragdes precisam ser feitas sobre o indice. Primeiro, ¢ que este ndo mede o acirramento existente entre os candidatos, mas sim a proporgéo existente
entre candidatos e vagas. Podem ocorrer disputas com significativa quantidade de candidatos, mas com consideravel desproporgdo de votos entre eleitos e ndo-eleitos.
Segundo, deve-se observar que o nimero de candidatos depende do niimero de coligagdes ¢ estas dependem, por consequéncia, dos arranjos politicos estaduais que

indicardo a existéncia de polarizagdo ou nao da politica estadual.
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apesar do substancial aumento do niimero de atores poli-
ticos estaduais competindo a partir de 1998, tanto para o
Legislativo estadual, quanto para o Legislativo Federal.

Os pleiteantes ao Governo do Estado tém suas candi-
daturas fortemente sustentadas pela articula¢do de alian-
cas politico-partidarias, que permitem maior apoio junto
aos candidatos a cargos proporcionais. Quanto maior a
polarizag@o politica, maior a conformagao dos atores po-
liticos em torno das duas candidaturas, o que pode deses-
timular a maior ampliacdo do numero de competidores
nas elei¢des para os cargos na Assembleia Legislativa.'?

Porém, independentemente da variagdo existente en-
tre os niveis de competitividade no Piaui e os outros es-
tados brasileiros, observa-se que a competicao politico-
-eleitoral tem se alargado, acompanhando a trajetoria dos
outros estados de ampliagdo do nimero de competidores
nos pleitos. O Piaui atinge patamares de alta competiti-
vidade nas eleigdes para a Assembleia apenas a partir da
eleicdo de 1998, quando atores politicos tradicionais do
estado perdem forca eleitoral (PFL e o PDS-PPR-PPB),
abrindo espago para novos agrupamentos politico-parti-
darios. Sobre isso, pode-se evidenciar a eleigdo de repre-
sentantes politicos ligados a partidos nao-tradicionais na
politica estadual.

A alta competitividade constatada pode levar a mu-
dancas na composicao da representacdo politica no es-
tado. Como foi visto anteriormente, observou-se, desde
as elei¢cdes de 1986, o aumento do nimero de partidos
com representagdo na Assembleia Legislativa. A mudan-
¢a politica ocorreu de forma lenta e gradual, possibilitado
pela abertura politica, pelo retorno ao multipartidarismo
e pela relativa flexibilizagdo para a criagcdo de partidos
politicos no pais. Esse quadro proporcionou a entrada
de novos atores politicos, com a interioriza¢do da for-
c¢a dos partidos nos estados brasileiros. A fragmentagao
da representagdo no quadro politico nacional foi acom-
panhada pela diversificagdo da composi¢@o dos cenarios
estaduais.

Analisando a evolugdo do numero efetivo de partidos
¢ do numero de partidos parlamentares na Assembleia
Legislativa do Piaui (ver Tabela 3), percebe-se o aumento
substancial da quantidade de partidos com representagdo
politica no estado. Em 1986, apenas trés partidos tinham

representagdo (PFL, PMDB e PDS), tendo aumentado
esse numero para seis na elei¢do seguinte. Nos pleitos de
1994 e 1998, sete partidos passaram a ter representagao,
aumentando-a para oito em 2002 ¢ dez nas eleigdes de
2006.
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Tabela 3 — Evolucao do Niimero Efetivo de Partidos (NE) e do Numero de Partidos Parlamentares (NP) nas
Assembleias Legislativas — Piaui, Estados do Nordeste e do Brasil (1986-2006).

1986 1990 1994 1998 2002 2006
NE NP NE NP NE NP NE NP NE NP NE NP
Piaui 2,5 3 3,2 6 34 7 4,2 7 5,5 8 6,7 10
Nordeste 2,9 4,5 4,7 9,0 5,0 9,0 5,8 10,8 7,1 12,2 6,9 12,1
Brasil 2,9 5,3 5,5 9,5 5,9 9.4 6,6 10,3 8,0 122 79 12,6

Fonte: Laboratorio de Estudos Experimentais - Universidade Candido Mendes (LEEX-UCAM).

A evidéncia ¢ de que houve aumento do peso dos
partidos nas bancadas piauienses, principalmente com as
ultimas trés eleigdes (1998, 2002 e 2006). Comparando
o caso do Piaui as médias atingidas pelos estados nor-
destinos e brasileiros, observa-se que, em 1986, havia a
presenca de poucos partidos na composigdo das Assem-
bleias Estaduais em todos os estados, principalmente no
caso piauiense. Apesar da presenga de outros partidos na
composicdo das bancadas em diversos estados, a forca
politica continuava concentrada em quantidade reduzida
de partidos.

A partir de 1990, o cenario se modifica nos estados
brasileiros, inclusive nos estados nordestinos, pois se ob-
serva o alargamento do niimero de partidos eleitos para
os parlamentos estaduais, havendo, consequentemente,
o crescimento do numero efetivo de partidos. Entre os
estados nordestinos, a média, em 1990 e 1994, foi de 4,7
e 5,0 e, entre os estados brasileiros, a média foi de 5,5 e
5,9, respectivamente, indicando uma mudancga no padrdo
partidario de composi¢do das bancadas. No Piaui, apesar
da ampliagdo do numero de partidos com representagdo
na Assembleia, o numero efetivo de partidos alcangou
apenas 3,2 em 1990 e 3,4 em 1994. O PMDB, o PFL e o
PDS ainda dominavam a cena politica no estado, tendo
esse padrdo se repetido também na eleicao de 1994.

O peso dos partidos nas bancadas estaduais comega
a ser modificado apenas nas elei¢des de 1998, quando
aumento o numero efetivo de partidos passou a ser 4,2,
mesmo mantendo o mesmo nimero de partidos parla-
mentares da elei¢do anterior. Em 2002 e 2006, o cresci-
mento ¢ ainda maior, pois elevou o peso dos partidos para

5,5 e 6,7 respectivamente. E na ultima eleicdo, em 2006,
que o nimero efetivo de partidos no estado se aproxima
da média dos estados nordestinos (6,9).

Percebe-se, entdo, que o arranjo institucional imple-
mentado teve impactos variados no sistema politico bra-
sileiro. Em estados, como o Piaui, a amplia¢do do nume-
ro de partidos com representagdo na Assembleia ocorreu
de modo gradual, principalmente a partir das elei¢oes de
1998. As diferenciagdes internas existentes entre os es-
tados podem ser explicadas por fatores contextuais, ou
seja, devido as dinamicas politico-eleitorais de cada es-
tado.

4. FORMACAO DE GOVERNOS NO PIAUI NO
PERIODO 1987-2007: DA ARENA ELEITORAL
A ARENA GOVERNAMENTAL

A compreensao do funcionamento da dinamica inter-
na do subsistema politico piauiense deve levar em conta
a composicdo partidaria dos gabinetes, a correlagdo de
forgas estabelecidas no andamento do governo ¢ a rela-
cdo entre a base parlamentar do governo e a for¢a dos
partidos aliados nos gabinetes.

O processo de formagdo de governos explicita, de
forma concreta, a relagdo existente entre a alianga estabe-
lecida na arena eleitoral (coligagdo eleitoral e as aliangas
informais) e a composi¢do politico-partidaria da arena
governamental. E no momento da montagem do governo
que o chefe do Executivo eleito compora, de forma estra-
tégica, o gabinete com aliados, de forma a cumprir acor-
dos estabelecidos nas eleigdes e ampliar a base de apoio
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do governo, garantindo apoio no Legislativo ¢ a possibi-
lidade de melhor retorno eleitoral nos pleitos seguintes.

No periodo da redemocratizagdo, as aliangas estabe-
lecidas tenderam a ampliar, cada vez mais, o leque de
partidos participantes dos governos, principalmente com
o advento do multipartidarismo. As agremiagdes partida-
rias tornaram-se mais fortes e competitivas, o que levou a
mudancas constantes nos cendrios politicos estaduais. A
alteragdo da correlagdo de forgas nos estados ¢ delineada,
em grande parte, pela disputa para o Governo do Estado.

Para a andlise da formagao de governos no Piaui, no
periodo pos-redemocratizagdo, foram selecionados os
oito governos formados das eleigdes de 1986 a 2006: Go-
verno Alberto Silva (PMDB), Freitas Neto (PFL), Gui-
lherme Melo (PPR), dois governos Mao Santa (PMDB),
Hugo Napoledo (PFL) e dois governos Wellington Dias
(PT). Além de discorrer sobre a dindmica eleitoral que
elegeu os chefes do Executivo de cada governo, procu-
rou-se compreender como ocorreu a formagao do secre-
tariado estadual (gabinete).

Ao se analisar a composi¢do do gabinete estadual,
buscou-se compreender como o Executivo foi receptivo
aos partidos aliados, de forma a compreender a dindmi-
ca de mudanga politica no estado. Sabendo-se da impor-
tancia dos partidos na arena governamental, em regimes
democraticos como o brasileiro, sera fundamental, para
a compreensdo da dinamica politico-eleitoral, verificar
de que forma os partidos passaram a ocupar 0s espacos
politicos do estado.

A partir dos dados relativos a montagem do secre-
tariado observa-se que a mudanga politica no cenario
piauiense ocorreu vinculada as alteragdes ocorridas no
Governo estadual. Apesar do retorno ao multipartida-
rismo, em 1979, apenas dois partidos tiveram prepon-
derancia no cendrio politico piauiense até 1985 (PDS e
PMDB), o mesmo ocorrendo no nivel nacional. Ambos
partidos foram favorecidos pela estrutura organizativa
herdada pelas agremia¢des do periodo militar, ARENA
e MDB.

A partir de 1985, surgiu, no cenario estadual, o PFL,
nascido de um grupo dissidente do PDS. Assim sendo, os
pedessistas perderam forga politica para o novo partido,
passando a ter, a partir das eleigdes de 1986, papel coad-

juvante na composi¢do de aliangas visando as disputas
majoritarias. A disputa para o Governo do Estado passou,
entdo, a ser centrada entre pefelistas e peemedebistas, ce-
nario este que se perpetua até a década de 2000, quando
em 2002, o PT elegeu o governador do estado.

Com o florescimento de novas agremiagdes politicas
no estado, que permitiu o surgimento de novos atores
politicos no estado, as disputas eleitorais tenderam a ser
compostas por aliangas, cada vez mais, amplas. Como re-
sultado, observou-se gradual amplia¢do da fragmentagio
partidaria na Assembleia Legislativa piauiense, assim
como tem ocorrido em outros estados brasileiros.

Notou-se que os partidos governistas tenderam a ter
melhor desempenho na disputa para o Legislativo estadu-
al. Com o advento da reeleigdo, os partidos governistas
e suas principais liderangas tiveram uma chance ainda
maior de alavancar suas candidaturas, devido, principal-
mente, ao apoio do chefe do Executivo, que nio necessi-
tava se ausentar do cargo para langar a candidatura. Com
o status de governador e o capital politico acumulado ao
longo do mandato, das trés vezes em que houve a chance
de reeleigdo no estado, em duas os governadores foram
reconduzidos (Mao Santa, em 1998, e Wellington Dias,
em 2000).

Nesses casos, fica ainda mais evidente o poder que
partidos governistas tém de conquistar cargos no Legis-
lativo estadual. O PMDB, por exemplo, que tinha obti-
do sua menor bancada (com cinco deputados estaduais)
no mesmo pleito em que o peemedebista Mao Santa foi
eleito ao Governo do Estado em 1994, quase duplicou
o numero de cadeiras obtidas (nove parlamentares) no
pleito de 1998. No caso do Governo Wellington Dias, do
PT, em 2002, o partido tinha conquistado apenas trés ca-
deiras, ampliando para cinco, em 2006.

A dindmica de mudanca no Legislativo estadual esta
atrelada, diretamente, ao desempenho dos partidos na
arena governamental. O PMDB, partido governista du-
rante o primeiro Governo Wellington Dias, por exemplo,
mesmo sem ter se coligado ao PT nas eleigdes de 2006,
ampliou sua bancada, o que mostra a relevancia da par-
ticipagdo do partido na montagem e apoio ao governo,
principalmente na busca de melhores resultados eleito-
rais.
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Os partidos, dessa forma, participam ativamente do
processo de formagdo e composi¢do dos cargos politico-
-administrativos do estado, desde a ocupagdo dos cargos
de primeiro escaldo a indicag@o de cargos comissionados
de menor porte. O cumprimento de acordos estabelecidos
entre o chefe do Executivo e seus aliados, no momento
eleitoral, ¢ essencial na condugdo do governo. Isso sera
fundamental para os objetivos eleitorais do governador e
de seu partido nas elei¢des posteriores.

Analisando os governos estaduais desde 1987, obser-
va-se que o governador, em geral, tende a nomear para o
gabinete um nimero superior de filiados de seu partido
em comparacdo aos das agremiacdes aliadas (ver Gra-
fico 1). Os secretarios filiados ao partido do governador
predominaram em quase todos os governos do periodo.
A excegdo foi o0 Governo Alberto Silva (PMDB), onde o
PDS obteve a maior parte do secretariado, devido a sua
forga politica no periodo.

70%
60%
50%
PARTIDO DO
GOVERNADOR
40% PARTIDO{S)
ALIADO(S)
30% OUTRO(S)
PARTIDONS)
20% SEM FILIACAO
10%
0% s
Alberto Silva  Freitas Neto  G. Melo (1994) Mao Santa Maio Santa H. Napoledo W. Dias (2003) W. Dias (2007)
(1987) (1991) (1995) (1999) (2001)

Grifico 1 - Filiagdo partidaria dos secretarios do primeiro gabinete estadual nomeado — Piaui (1987-2007).

Fonte: Banco de dados do autor disponivel em http://migre.me/55LXf
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O padrdo, entretanto, tem sido da prevaléncia da
agremiacdo partiddria do governador. A maior presenca
de secretarios filiados ao partido do governador, no peri-
odo em analise, foi constada nos gabinetes formados em
1991 e 2002 (ambos de governadores do PFL). Notou-se
também, nesses governos, a menor quantidade de filiados
a agremiagoes aliadas. Isso ¢ justificado pelo fato do PFL
ter tido como principal aliado o PDS (que se transformou
em PPR, em 1993, e em PPB, em 1995). A agremiagio
vinha, paulatinamente, perdendo forga politica no estado.
Além disso, os pefelistas tinham constituido aliancas li-
mitadas no estado, contemplado por partidos com baixa
projegdo eleitoral no estado.

Quanto a presenca de filiados a partidos, nota-se que o
Governo Guilherme Melo (PPR) teve, em seu primeiro ga-
binete, mais secretarios ndo-filiados do que de filiados a sua
agremiagdo. Isso pode ser explicado pela saida dos secreta-
rios filiados junto com o governador anterior (Freitas Neto),
devido a necessidade de se candidatar as eleigdes de 1994.

Outro momento em que se observa um numero alto
de ndo-filiados ¢ na montagem do gabinete do Governo
Wellington Dias (PT) em 2007. Observa-se que o gabinete
possuia 0 mesmo numero de secretarios filiados ao partido
do governador. Além da presenga de grande quantidade de
filiados ao PT, nota-se, no governo petista, a participagao,
em seu gabinete, de filiados a agremiacdes ndo-aliadas ao

governo, tendo o mesmo fato ocorrido no Governo Alber-
to Silva (1987) e no Governo Mao Santa (1995). Contudo,
foi no primeiro gabinete montado em 2003 que Wellington
Dias nomeou o maior niimero de secretarios filiados a parti-
dos ndo-aliados, dentre os governos em analise.

A nomeagdo de ndo-aliados ¢ o indicativo de que o go-
vernador eleito, além de realizar nomeagoes baseadas em
critérios partidarios (favorecendo as agremiacoes aliadas),
também pode indicar atores politicos de outras agremiagdes.
No caso da elei¢do do primeiro governo petista, Wellington
Dias estabeleceu aliangas informais junto a liderancas liga-
das a partidos de oposi¢do, apontado pelo perfil partidario
dos secretarios nomeados em 2003. Porém, entre os casos
analisados, verifica-se que, mesmo havendo a indicacdo de
filiados a agremiagdes nao-aliadas, os governadores tendem
a favorecer a base aliada, principalmente o seu partido.

A forga dos partidos governistas, no momento de
formagdo dos governos analisados, tem sido superior
ao peso dos mesmos na Assembleia Legislativa, con-
forme pode ser observado no Grafico 2. Sabendo-se que
o partido do governador, em geral, ocupa quantidade
superior de pastas do que as agremiagdes aliadas, nota-
-se a existéncia de grande desproporcao entre a for¢a do
partido do governador no gabinete estadual e o nimero
de cadeiras conquistadas pelo mesmo no Legislativo es-
tadual.
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Grifico 2 — Proporgdo entre o peso dos partidos governistas nos primeiros gabinetes nomeados por governo e o peso das mesmas agremiagdes nas bancadas eleitas para

a Assembleia Legislativa do Piaui (1987-2007).
Fonte: Banco de dados do autor disponivel em http://migre.me/55LXf
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O governador tende a utilizar as pastas do gabinete
como suporte politico para os filiados a sua agremiacao,
por isso o peso de seu partido no governo tem sido maior
do que seu peso legislativo. Contudo, nos dois ultimos
governos, tem-se notado relativa queda do peso dos par-
tidos governistas na composigao inicial do gabinete. Em
2003, isso pode ter ocorrido por ter sido nomeado nime-
ro elevado de liderangas politicas ligadas a partidos ndo
coligados e, em 2007, pela presenga de grande quantida-
de de ndo-filiados no gabinete estadual. Ademais, sobre
o peso dos partidos governistas no Legislativo, notou-se
que, nos dois ultimos governos, Secretarias de Estado
foram ocupadas, ao longo do mandato, por outros par-
tidos aliados, dando maior peso legislativo ao Governo
estadual.

As maiores mudangas politicas ocorridas no cena-
rio estadual se deram em razdo da alternancia dos ato-
res politicos que governavam o estado, sendo estes mais
marcantes nos dois periodos em que partidos governistas
elegeram numero reduzido de deputados. Primeiro, com
a elei¢do de Mao Santa (PMDB) para o Governo do Esta-
do, em 1994, e, posteriormente, com o pleito que elegeu
Wellington Dias (PT) governador, em 2002.

A mudanga s6 foi possivel devido a emergéncia de
novos atores politicos que dinamizaram as disputas elei-
torais no estado. As aliangas passaram a compor um nu-
mero maior de partidos e os governos a se apoiar num
leque maior de agremiagdes. Os partidos, portanto, foram
fundamentais na conducdo da nova ordem democratica
no estado, seja na arena eleitoral ou na arena governa-
mental.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O arranjo institucional implementado no novo con-
texto democratico brasileiro possibilitou a ampliagao
do nimero de atores politicos em condigdo de disputa
nos cendrios estaduais. Isto permitiu, sobretudo, o alar-
gamento da competic@o politico-eleitoral e o surgimento
¢ desenvolvimento de diversas agremiagdes partidarias.
Por um lado, o multipartidarismo gerou a diversificacao
da representagao politica, por outro, o desenho federativo
possibilitou a existéncia de diferentes dinamicas de poder

nos estados.

Enquanto este arranjo estruturou o sistema politico
brasileiro, fatores contextuais deram diversos formatos
aos subsistemas estaduais. Olavo Brasil atribuiu as di-
ferenciacdes politico-partidarias internas a existéncia de
diversas “racionalidades politicas contextuais” nos esta-
dos, o que geraria diferentes correlagdes de forga entre os
atores nos estados.

Com a existéncia de um ambiente politico mais com-
petitivo, os atores tradicionais tenderam a agir estrategi-
camente com o objetivo de manter o poderio na localida-
de. Do lado dos opositores, houve a tentativa de montar
aliangas com o intuito de potencializar suas candidaturas.
J& os atores menos expressivos tenderam a apoiar candi-
daturas majoritarias com maior peso eleitoral, de modo a
angariar capital politico na arena governamental em caso
de vitoria no pleito. Este quadro traca, em linhas gerais,
como tem funcionado a dindmica politico-eleitoral no es-
tado do Piaui desde o retorno a democracia.

Mesmo com a implantacdo do novo formato institu-
cional, a partir de 1979, as liderangas politicas tradicio-
nais, ligadas ao PDS (antiga ARENA), continuaram do-
minando o subsistema politico estadual. Entretanto, com
a criacdo do PFL, em 1985, fruto de uma dissidéncia de
uma fac¢do do PDS com o partido, o cenario estadual
passou a contar com trés for¢as: PFL, PDS e PMDB.

Nas eleigdes de 1990, aconteceram dois fatos que
marcaram uma mudanga na dindmica politica estadual e
permaneceram nos pleitos posteriores: 1) Os partidos que
compdem o governo (principalmente o partido do gover-
nador) tendem a conquistar melhores resultados eleito-
rais na Assembleia Legislativa do que no pleito anterior,
enquanto os partidos de oposi¢ao tendem a diminuir sua
bancada; 2) A ampliagdo e desenvolvimento dos partidos
e a montagem de coligacdes mais amplas possibilitaram
a diversificagdo da representacdo politica no Legislativo
estadual.

Observou-se, desde entdo, a importancia da ocupa-
¢do de cargos de primeiro escaldo pelos partidos, pois
sdo fundamentais para o desempenho eleitoral de seus
membros. Ocupando uma Secretaria de Estado, um poli-
tico pode obter capital politico junto a liderangas locais.
Participar da composi¢do de governos ¢, antes de tudo,
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ferramenta essencial para o desenvolvimento das agre-
miagdes partidarias.

Verifica-se, assim, que o processo de mudanga po-
litica no estado foi fortemente delineado pelos pleitos
para o Governo do Estado, que permitiram aos vitoriosos
ampliar o capital politico de seus candidatos, alavanca-
do suas candidaturas. Mesmo com a forga historica de
alguns atores politicos tradicionais piauienses, 0 novo
contexto democratico influenciou decisivamente na al-
tera¢do das estruturas do poder no estado. Ao longo de
mais de vinte anos, houve revezamento entre os partidos
na maquina publica estadual, onde agremiagdes tradicio-
nais declinaram e outras se desenvolveram.

Compor o secretariado estadual com filiados mostrou
ser importante ferramenta para o desenvolvimento parti-
dario. Nao houve, no entanto, a transposi¢ao do peso dos
partidos no Legislativo estadual para o gabinete. O peso
de filiados a agremiacdo do governador foi substancial-
mente maior. Isso se deve as atribui¢gdes do governador
frente ao Legislativo estadual. Dentre suas prerrogativas,
o chefe do Executivo estadual detém o poder de executar
politicas publicas estaduais, possuindo, assim, o controle
dos recursos publicos estaduais.

Participar da execugao das obras junto aos municipios
piauienses ¢ fundamental para os objetivos eleitorais das
agremiacdes e de seus partidarios. Com isso, deputados
estaduais, que dentro da Assembleia Legislativa possuem
acesso a quantidade bem limitada de recursos publicos,
passam a ocupar pastas do Governo estadual.

O governador, sendo o centro de gravidade do sis-
tema politico estadual, possui as prerrogativas adminis-
trativas necessarias para influir, de forma decisiva, nos
pleitos eleitorais. Seu partido, em geral, obtém bons
retornos eleitorais motivado pelo papel que este tem na
arena governamental, compondo cargos e influindo dire-
tamente no direcionamento dos recursos publicos. O go-
vernador, tendo a prerrogativa de nomear os Secretarios
de Estado, indica, em sua grande maioria, partidarios de
sua agremiacdo, abrindo espago, quando necessario, para
os aliados.

Observou-se, sobretudo, que os gabinetes do governo
foram altamente partidarizados. O formato institucional
implantado, que flexibilizou a criacdo de partidos no

pais, ampliou o leque de agremiagdes que passaram a
ocupar cargos eletivos e ndo-eletivos, indicando a impor-
tancia que os partidos passaram a ter nas arenas eleitoral
e governamental. Portanto, os partidos assumiram papel
central na composicao de aliancas e coalizdes governa-
mentais, participando diretamente da indicagdo dos ocu-
pantes de cargos no gabinete estadual.

As agremiagdes partidarias, dessa forma, utilizam-se
dos recursos de poder do Estado para obter seu desenvol-
vimento enquanto organizagao. Dessa forma, os partidos
vitoriosos podem alavancar a carreira politica de seus
partidarios. A disputa eleitoral, portanto, passa a ndo ser
interesse apenas dos politicos, mas sim das agremiagdes
como um todo, enquanto organiza¢des que necessitam do
Estado como meio para seu proprio desenvolvimento.

Enfim, esta pesquisa, antes de apontar, de forma preci-
sa, a logica da formagdo de governos no estado do Piaui,
procurou compreender as nuangas que este processo tem
tomado, levando a mudancas significativas no quadro
politico estadual desde a redemocratizagdo. Em resumo,
pode-se afirmar que o aspecto competitivo do novo for-
mato institucional adotado permitiu que as agremiagdes
partidarias se desenvolvessem e tornassem o subsistema
politico estadual mais democratico.
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RESUMO

Constitui¢ao da Republica Federativa

do Brasil de 1988, norma fundamental
suprema, orienta a produgdo normati-

va em seu aspecto material ¢ formal, sendo fun-
damento de validade para todas as normas do
ordenamento juridico brasileiro. Qualquer ato
legal ou normativo que agrida a harmonia do
sistema deve ser suprimido por mecanismos de
controle de constitucionalidade para preservar
a supremacia da Constituigdo. A pesquisa que
fundamenta este trabalho monografico propde-

-se a analisar o controle de constitucionalidade
exercido pelos Tribunais de Contas com base no
enunciado da Stimula n° 347 do Supremo Tri-
bunal Federal. Assim, o presente estudo se di-
reciona a andlise das competéncias do Tribunal
de Contas e ao exercicio do controle de consti-
tucionalidade, evidenciando um equilibrado sis-
tema de freios e contrapesos, para, em seguida,
avaliar casos praticos em que os Tribunais de
Contas apreciam a constitucionalidade de lei ou
ato normativo.

Palavras-Chave: Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Controle de
constitucionalidade. Tribunal de Contas. Enunciado da Simula n°® 347 do Supremo Tribunal Federal.

ABSTRACT

Brazil 1988, fundamental and supreme rule,

guides the normative production in its mate-
rial and formal aspects, being foundation of validity
for all the rules of Brazilian legal order. Any legal
or regulatory act that impairs the harmony of the
system must be suppressed by control mechanisms
constitutionality to preserve the supremacy of the
Constitution. The research that underlies this mo-

The Constitution of the Federative Republic of

nograph is proposed to analyze the control constitu-
tionality exercised by the Courts of Accounts based
on Enunciation of Precedent 347 of the Federal Su-
preme Court. Thus, the present study is to focus the
analysis of the jurisdiction of Court of Auditors and
the exercise of judicial review, showing a balanced
system of checks and balances, to then assess prac-
tical cases that the Courts of Auditors appreciate the
constitutionality of the law or normative act.

Keywords: Constitution of the Federative Republic of Brazil 1988. Control of constitutionality.
Court of Accounts. Enunciation of Precedent 347 of The Federal Supreme Court.
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1. INTRODUCAO

O Tribunal de Contas, no exercicio das suas atri-
bui¢des, desempenha papel indispensavel na esfera do
controle de legalidade dos atos administrativos, visto
que realiza fiscalizagdo para reprimir atos administra-
tivos irregulares e, também, para apontar erros e vicios
na Administragdo Publica. Dessa forma, o contetido das
decisdes do Tribunal de Contas permite que os gestores
da coisa publica conhecam o real significado de preser-
var o patrimonio publico e funciona como instru¢do para
que a atividade de gestdo apresente-se de acordo com
os preceitos legais, sem que os gestores levem consigo
qualquer tipo de vantagem de ordem pessoal, mas atuem
sempre em busca da realizagdo do bem comum.

Para exercer essa atividade de controle, o Tribunal
de Contas deve ter como referéncia maior a Constituigdo
Federal, pois as normas constitucionais ocupam a hierar-
quia do sistema normativo, evidenciando o Principio da
Supremacia da Constituigdo. Assim, diante de uma es-
trutura piramidal em que a Constituigdo se encontra no
apice, ¢ de fundamental importancia que todas as leis
infraconstitucionais, decretos, regulamentos e atos nor-
mativos estejam de acordo com os preceitos da Constitui-
cdo Federal. Logo, para manter o equilibrio e a harmonia
do ordenamento juridico nessa estrutura hierarquizada
¢ preciso realizar o controle de constitucionalidade, ou
seja, retirar do ordenamento as normas inconstitucionais.

Estudar o exercicio do controle de constitucionalida-
de pelo Tribunal de Contas, portanto, ¢ tarefa valorosa no
ambito social e juridico. Registra-se que a atividade de
controle do Tribunal de Contas contribui com éxito para
exigir gestdes planejadas e eficientes, considerando que,
na esfera social, ¢ de extrema importancia que a coisa
publica seja tratada com zelo, ética e responsabilidade.

No que tange ao ambito juridico, o Tribunal de Con-
tas, atuando como 6rgao de controle, deve manter com
afinco a supremacia da Constitui¢do e adotar os funda-

mentos constitucionais no teor das suas decisoes.

Nesse sentido, o objetivo geral deste trabalho mo-
nografico ¢ analisar o controle de constitucionalidade
exercido pelo Tribunal de Contas a partir do estudo da
estrutura e das competéncias constitucionais desta Corte
de Contas e das formas e sistemas de controle de cons-
titucionalidade, para, em seguida, avaliar casos praticos
em que os Tribunais de Contas apreciam a constituciona-
lidade de lei ou ato normativo, com base no enunciado da
Stimula n°® 347 do Supremo Tribunal Federal.

2. TRIBUNAL DE CONTAS

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que pro-
mover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimina-
c¢do constitui objetivo fundamental da Reptiblica Federa-
tiva do Brasil'. Para satisfazer o bem comum, o Estado
precisa atender as necessidades publicas, isto ¢, obter,
gerir, e despender os recursos destinados a concretizagdo
das decisdes politicas.Essa tarefa do Estado, que envolve
arrecadacdo e gastos publicos, deve ser planejada com
zelo, pois os recursos financeiros e patrimoniais de que
dispoe o Estado pertencem ao povo.

Luiz Manoel Gomes Junior entende que ¢ da propria
natureza humana o interesse em controlar a atividade fi-
nanceira do Estado? ou seja, o povo fiscaliza todas as
despesas e as receitas do ente publico, controla a gestdo
financeira e patrimonial como um todo. Como a popula-
¢do ndo € capaz de exercer esse controle diretamente, a
figura dos gestores publicos se destaca, posto que estes
sdo legalmente habilitados para gerir os recursos publi-
cos’.

O Codigo de Manu, na {ndia, segundo os dados cole-
tados por Anna Hilda de Almeida Donadio*, ja continha
dispositivos que disciplinavam o controle e a regulamen-
tagdo da coleta das rendas publicas. No Egito, na Pérsia
e na Fenicia, bem como nas Leis Mosaicas, também se

" BRASIL. Constituigao (1988). Constitui¢ao da Repiiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

2 GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Tribunais de Contas: aspectos controvertidos. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 2.

3 AGUIAR, Afonso Gomes; AGUIAR, Marcio Paiva de. O Tribunal de Contas na ordem constitucional. Rio — Sdo Paulo — Fortaleza: ABC Editora, 2003. p. 13.

* DONADIO, Anna Hilda de Almeida. O Tribunal de Contas: competéncia, agdo fiscalizadora e principios norteadores. 1993. Disserta¢do - Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, Sio Paulo. p. 24 apud GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Op. cit. p. 1.
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previa o controle das rendas publicas®. Portanto, a ideia
de criar um 6rgdo para realizar a fiscalizac¢do da atividade
do Estado no que tange aos gastos publicos nio é recente.

A primeira Constituicdo Brasileira, de 1824, por sua
vez, ainda ndo previa a concep¢ao de um 6rgao especial-
mente designado para fiscalizar as contas publicas. No
entanto, a cria¢ao do Tribunal de Contas ja era objeto de
discussdo no Império®.

Na Republica, com a Constitui¢ao de 1891, confor-
me o Decreto n° 966-A, de 07 de novembro de 1890, foi
criado o Tribunal de Contas. Entretanto, este ndo che-
gou a ser efetivamente instituido diante da auséncia de
executoriedade do decreto, ficando presente apenas nas
Disposicdes Gerais da Constituigdo’.

Com o advento da Constitui¢do de 1934, o Tribunal
de Contas foi considerado 6rgdo de cooperagdo nas ativi-
dades governamentais. Em 1937, a Constitui¢do inseriu
o Tribunal de Contas no Poder Judiciario e as Constitui-
¢oes seguintes (dos anos 1946, 1967 ¢ 1969) trataram o
Tribunal de Contas como drgao pertencente a estrutura
do Poder Legislativo®.

A Constitui¢ao Federal de 1988, por sua vez, ao dis-
por sobre a fiscalizacdo contabil, financeira e orgamenta-
ria da Unido, no seu art. 70, instituiu o dever de prestar
contas, abrangendo todos aqueles que por ventura assu-
mam a fun¢@o de gestores do patrimdnio e dos negdcios
publicos, para que fosse possivel a realizagdo de um con-
trole externo pelo Congresso Nacional ¢ de um controle
interno no Ambito de cada Poder’.

A composicao do Congresso Nacional é eminente-
mente politica de modo que para exercer a fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patri-
monial da Unido, necessita-se de apoio técnico. Para tan-
to, foi criado o Tribunal de Contas da Uniao.

Logo, no cendrio da Constituicdo Federal de 1988, o
Tribunal de Contas configura-se como 6rgao autébnomo,

5 GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Op. cit. p. 1.
¢ GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Op. cit. p. 3.
7 GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Op. cit. p. 4-5.

que presta auxilio ao Poder Legislativo, sem qualquer es-
pécie de subordinag@o hierdrquica e com competéncias
proprias.

Nesse sentido, cumpre registrar o art. 71 da Consti-
tuicao Federal de 1988, o qual indica que o controle ex-
terno, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com
o0 auxilio do Tribunal de Contas!®. Destaca-se que a pa-
lavra “auxilio” ndo indica subordinacdo ao Poder Legis-
lativo, pois a Constitui¢do Federal de 1988 estabeleceu
competéncias especificas e indelegaveis ao Tribunal de
Contas no supracitado artigo, tornando-o independente.

Por fim, ¢ importante mencionar que, conforme aduz
o art. 75 da Constitui¢do Federal de 1988, as normas esta-
belecidas na Secao IX, que tratam da fiscalizacdo conta-
bil, financeira e orcamentaria, no que couber, aplicam-se
aos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Fede-
ral, bem como aos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios.

Assim, o Tribunal de Contas encontra-se inserido na
organizagdo estatal como 6rgdo destinado a exercer con-
trole efetivo sobre a atividade financeira do Estado e atua
em face da inteira seguranca constitucional, em favor da
sociedade e no sentido de preservar o interesse publico.

2.1 Natureza Juridica das Decisdes do Tribunal de
Contas

Como 6rgdo integrante da estrutura estatal, o Tribunal
de Contas ¢ competente para julgar as contas dos respon-
saveis por recursos, bens e valores publicos, assegurados
os principios constitucionais da legalidade, legitimidade
e economicidade, contribuindo para que a atuagdo da Ad-
ministracdo alcance o interesse publico, nos termos do
art. 71 da Constituicdo Federal de 1988, que expressa as
competéncias desta Corte de Contas!!.

E certo que, para o exercicio de qualquer fungdo, lei

8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdigdo e competéncia. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2005. p. 145-146.
® BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 70.
10 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71.
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anterior a defina e estabelega seus limites. Nesse aspec-
to, cumpre mencionar que a previsdo constitucional da
competéncia do Tribunal de Contas para julgar as contas
daqueles responsaveis pelos recursos e bens publicos da
ensejo a diversas discussdes na doutrina no que tange a
natureza juridica das decisdes.

Jorge Ulisses Jacoby defende o exercicio da fungao
jurisdicional pelos Tribunais de Contas, entendendo que
quando o legislador utiliza termos juridicos, deve-se con-
siderar o sentido da palavra tecnicamente. Assim, o em-
prego da palavra “julgar” estd diretamente relacionado a
funcao jurisdicional'%.

Em sentido contrario, Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello entende que “O Tribunal de Contas ¢ 6rgao admi-
nistrativo e nao judicante, e sua denominagao de Tribunal
¢ a expressao julgar ambas sdo equivocas. (...). Apura fa-
tos. Ora, apurar fatos néo ¢ julgar.”"?

Embora ndo haja consenso académico
acerca da natureza juridica do TCU, é
for¢oso reconhecer que ndo se trata de
um tribunal judiciario, eis que a Corte de
Contas ndo esta expressamente inclusa no
capitulo da Constitui¢do de 1988 a que se
refere o Poder Judiciario (Capitulo 1),
tampouco é mencionada no rol de orgdos
do Poder Judiciario, delineado, numerus
clausulus, no art. 92 da Carta'.

Por sua vez, Helio Saul Mileski declarou que as fun-
¢oes do Tribunal de Contas possuem natureza juridica:

De carater administrativo, mas com a qua-
lificagao do poder jurisdicional administra-
tivo, que derivam de competéncia jurisdi-

cional expressamente estabelecida, com a
delimitagdo do poder de conhecer e julgar
as contas prestadas pelos administradores
publicos®.

Em que pese a divergéncia doutrindria no que tange
ao carater jurisdicional ou administrativo da natureza ju-
ridica das decisdes do Tribunal de Contas, ¢ importante
destacar que, no exercicio de suas fun¢des, o Tribunal
deve observar a clausula do devido processo legal, pois
esta garante a efetividade das deliberacdes. Caso a deci-
sdo ignore as normas que guiam os principios do devido
processo legal e da ampla defesa, estara eivada do vicio
de nulidade.

Desse modo, todas as normas que tratam da possibili-
dade de produzir provas, do direito de conhecer detalha-
damente os atos que compdem o processo, da motivagdo
da decisd@o e da possibilidade de interpor recurso para o
proprio Tribunal, diante de uma decisdo desfavoravel,

por exemplo, devem estar expressamente previstas nas
16

leis organicas de cada Corte de Contas
2.2 Estrutura e Composido dos Tribunais de Contas

A estrutura do Tribunal de Contas da Unido (TCU) é
a base que orienta a organizacao dos Tribunais de Contas
do Brasil, ou seja, os o6rgdos estaduais e municipais de-
vem se organizar de maneira simétrica ao TCU, segundo
informa o art. 75 da Constitui¢cdo Federal de 1988"".

No Brasil ha um TCU, vinte e seis Tribunais de Con-
tas do Estado (TCE), quatro Tribunais de Contas de Mu-
nicipios (TCM’s), dois Tribunais de Contas do Munici-
pio (TCM) e um Tribunal de Contas do Distrito Federal
(TCDF).O TCU tem circunscricdo na esfera federal e
nos territorios, se houver. O TCE, na maioria dos casos,

" BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71.

12 Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2005. p. 147-157.

13 Principios Gerais de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1969. vol. II, p. 172 apud GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Op. cit. p. 27.

14 CUNHA, Estevio dos Santos. Controle de Constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido: jurisdigdo constitucional e perspectivas em face do posicionamen-
to do Supremo Tribunal Federal. Brasilia, 2012. p. 14. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2567232.PDF>. Acesso em: 20 mar. 2014.

15O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 214.

1 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito financeiro e controle externo: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes. 8. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 155-157.
7 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 75.
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¢ responsavel pelo controle dos bens, recursos e valores
da esfera estadual e municipal. Registra-se que ha Tri-
bunal de Contas dos Municipios na Bahia, no Ceara, no
Goias e no Para e que ha Tribunal de Contas do Munici-
pio encarregado de fiscalizar as contas do Rio de Janeiro
e de Sao Paulo, respectivamente. Por fim, o TCDF tem
jurisdigdo sobre todos os 6rgdos do Distrito Federal. A
partir da Constituicdo Federal de 1988, entretanto, nao se
permite mais a criagdo de tribunais, conselhos ou 6rgaos
de contas municipais'®,

Os membros dos Tribunais de Contas serdo nomea-
dos de acordo com os seguintes requisitos constitucio-
nais: nacionalidade brasileira, mais de trinta e cinco e
menos de sessenta e cinco anos de idade, idoneidade mo-
ral e reputagdo ilibada, notérios conhecimentos juridicos,
contabeis, econdmicos e financeiros ou de Administra¢do
Publica e mais de dez anos de exercicio de fungdo ou de
efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos
citados acima'®.

No que diz respeito a composicao, o art. 73 da Cons-
tituigdo Federal de 1988 aduz que o TCU sera integra-
do por nove ministros. Desses, trés serdo indicados pelo
Presidente da Republica na seguinte propor¢ao: dois en-
tre Auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal, alternadamente, indicados em lista triplice pela
Corte de Contas, de acordo com critérios de antiguidade
e merecimento e o terceiro € de livre escolha do Presiden-
te, bastando preencher os requisitos, sendo que todos os
escolhidos pelo Presidente da Republica devem ser apro-
vados pelo Senado Federal através de sabatina. Os outros
seis ministros serdo escolhidos pelo Congresso Nacional
de acordo com os requisitos constitucionais e, como a
escolha ja parte do Legislativo, ndo se exige a sabatina
no Senado®.

Os Tribunais de Contas Estaduais e Municipais se-
rdo integrados por sete conselheiros, segundo prevé o art.

75 da Constituigdo Federal de 1988. Acompanhando os
mesmos critérios da esfera federal, o Governador esco-
lhera trés conselheiros e os outros quatro serdo escolhi-
dos pela Assembleia Legislativa, sendo que os escolhidos
pelo Governador deverao ser aprovados pela Assembleia
Legislativa. Os membros do Tribunal de Contas dos Mu-
nicipios sdo escolhidos trés pelo Prefeito e quatro pela
Camara de Vereadores, também em busca da simetria
com o modelo federal®..

No intuito de conceder aos Tribunais de Contas a in-
dependéncia necessaria para “exercer a funcao fiscaliza-
dora com dignidade e imparcialidade”,”> a Constitui¢ao
Federal de 1988 estabelece no art. 73, § 3°, que os Mi-
nistros do TCU possuem as mesmas garantias, prerroga-
tivas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Mi-
nistros do Superior Tribunal de Justica. Os Conselheiros
dos Tribunais de Contas dos Estados e dos Tribunais ou
Conselhos de Contas Municipais, por sua vez, possuem
as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, ven-
cimentos e vantagens dos Desembargadores do Tribunal
de Justiga®.

O art. 95 da Constituicdo Federal de 1988 trata das
garantias e dos impedimentos mencionados acima. Sao
garantias dos membros dos Tribunais de Contas a vita-
liciedade, a inamovibilidade e a irredutibilidade de sub-
sidios. Os Ministros e Conselheiros estdo impedidos de
exercer, ainda que em disponibilidade, outro cargo ou
fungdo, salvo uma de magistério; de receber a qualquer
titulo ou pretexto, custas ou participacdo em processo;
bem como de dedicar-se a atividade politico-partidaria.

2.3 Competéncias Constitucionais do Tribunal de
Contas

As competéncias do TCU estao delineadas no art.
71 da Constitui¢ao Federal de 1988% ¢ corroboram o

'8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2005.p. 655-665.
1 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 73, § 3°.

2 BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 73, § 2°.

2 BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 75.

22 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 212.

2 BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 73, § 3°.

2 BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 95.
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entendimento da auséncia de hierarquia funcional entre
Poder Legislativo e Tribunal de Contas, pois este ultimo
exerce suas atribui¢des oferecendo apoio técnico para as
decisdes adotadas pelo Congresso Nacional em sede de
controle externo.

Antes de analisar detalhadamente cada uma das com-
peténcias dos Tribunais de Contas, ¢ necessario entender
0 que sdo contas de governo e contas de gestdo. As contas
de governo revelam o cumprimento ou ndo dos progra-
mas governamentais, avaliam os niveis de endividamen-
to e a observancia dos limites de despesas com pessoal,
bem como as aplicagdes minimas em satde e educagao,
por exemplo. Contudo, as contas de gestdo tratam de ma-
térias pelas quais os ordenadores de despesa sdo respon-
saveis perante a Administragdo Publica, como realizagdo
de atos administrativos, licita¢des, contratos administra-
tivos, rentincia de receitas e parcerias ptblico-privadas®.

Dentre as competéncias elencadas pela Constituigdo
Federal de 1988, a primeira refere-se a elaboragdo de
parecer prévio, pelo Tribunal de Contas, sobre as contas
do Chefe do Poder Executivo Federal, Estadual e Muni-
cipal, ou seja, sobre as contas de governo. Esse parecer
prévio, que € pega obrigatoria, ndo vincula o Congresso
Nacional ou a Assembleia Legislativa no julgamento das
contas do Presidente da Republica e do Governador, os
quais representam respectivamente a esfera federal e a
esfera estadual?’.

No ambito municipal, entretanto, o parecer prévio
elaborado pelo Tribunal de Contas deixard de prevale-
cer por decisao de dois tercos da Camara dos Vereadores,
conforme estatui o art. 31, § 2° da Constituicdo Federal
de 1988%,

O julgamento das contas de gestdo de toda pessoa fi-
sica ou juridica, publica ou privada, que utilize ou admi-

nistre bens e valores publicos, é de competéncia privativa
do Tribunal de Contas consoante o disposto no art. 71, II
da Constitui¢do Federal de 1988.° Nesse caso, o Tribu-
nal emite um juizo de valor ¢ julga as contas regulares,
regulares com ressalvas ou irregulares®.

O Tribunal de Contas também ¢ competente para
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissdo de pessoal e da concessdo de aposentadorias,
pensdes e reformas, conforme aduz o art. 71, III da Cons-
tituicdo Federal de 1988.3' Nesse contexto, a Corte de
Contas analisa as nomeagdes decorrentes de concursos
publicos e de contratos com prazo determinado, excetu-
adas as nomeagdes para cargo de provimento em comis-
sdo, verificando se realmente houve o concurso publico,
se havia previsdo dos cargos e do concurso na Lei de
Diretrizes Or¢amentarias ¢ se a ordem de classifica¢do
dos candidatos foi obedecida. Com relagdo as aposenta-
dorias, reformas e pensoes, verifica-se o preenchimento
dos requisitos constitucionais ¢ se a parcela dos proven-
tos fixados pela Administragdo esta correta®.

Cabe destacar que os atos de admissdo e aposenta-
doria sdo eficazes desde a sua edi¢do, mas ganham com-
pletude somente com o pronunciamento definitivo do
Tribunal. E, se a Corte de Contas julgar pela ilegalidade,
ou seja, pelo ndo registro, os efeitos serdo retroativos®.

A respeito deste tema, Luis Roberto Barroso afirma que:

Quando da apreciag¢do do ato de aposen-
tadoria de servidor, nao tem o Tribunal de
Contas competéncia para ordenar a Ad-
ministragdo que modifique a fixagdo dos
proventos em favor do servidor, sob pena
de sangdo. Por certo, é facultado ao orgao
de contas converter a aprecia¢do em di-

2 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

26 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito financeiro e controle externo: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes. 8. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 163-164.
27 BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, 1.

2 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 31.

2 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, II.

3 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Op. cit. p. 166-168.

3 BRASIL, Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, IIL.

32 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Op. cit. p. 172.
3 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Op.cit. p. 172.
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ligéncia e submeter a Administra¢do suas
ponderagoes. Havendo, contudo, diver-
géncia, somente o Poder Judiciario pode-
ra determinar a modificagdo do ato, se for

o caso.™?

A partir do disposto no art. 71, IX e X da Constitui¢ao
Federal de 1988, verifica-se que em caso de ilegalidade
em determinado ato administrativo, o Tribunal de Contas
podera assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote
as medidas necessarias ao fiel cumprimento da lei. Essa
providéncia do Tribunal sera possivel somente quan-
do a ilegalidade verificada for passivel de saneamento.
Estabelecido o prazo, se a Administracdo ndo cumprir,
o Tribunal de Contas tem competéncia para sustar a exe-
cugdo.*

Em se tratando de ilegalidade em contrato adminis-
trativo, o Congresso Nacional, a Assembleia Legislativa
¢ a Camara de Vereadores tém competéncia para adotar
diretamente o ato de sustacao e, apos, solicitar ao Poder
Executivo as medidas cabiveis. Dessa forma, passado o
prazo de noventa dias, se o Poder Legislativo e o Poder
Executivo ndo efetivarem as medidas necessarias, o Tri-
bunal de Contas decidira a respeito, conforme prevé o
art. 71, § 2° da Constituicdo Federal de 1988.3¢37

A realizacdo de auditorias e inspecdes também faz
parte do rol de competéncias do Tribunal de Contas que,
nesse caso, além de atuar auxiliando o Poder Legislativo,
podera agir de oficio. O art. 71, IV e VII da Constituicao
Federal de 1988 dispde sobre a realizagao desses institu-
tos e sobre a possibilidade que o Tribunal de Contas tem
de prestar informagdes ao Congresso Nacional, ou qual-
quer das suas Casas, a respeito da fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, bem
como sobre o resultado das auditorias ¢ inspe¢des.*®

3 Temas de Direito Constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 229.

Cumpre mencionar que as auditorias t€ém como ob-
jetivo conhecer o desenvolvimento operacional, as ati-
vidades e sistemas dos orgdos ¢ entidades, bem como
analisar os resultados dos programas governamentais. Ja
as inspecdes, por sua vez, apuram duvidas, esclarecem
denuncias e suprem lacunas de informagdes acerca dos
atos praticados pelos gestores ptblicos.*

Dessa forma, a circunscri¢do do Tribunal de Contas
abrange qualquer o6rgdo da Administragdo Publica, seja
federal, estadual ou municipal, bem como, qualquer pes-
soa fisica ou juridica que utilize recursos publicos. As-
sim, enuncia o art. 71, V e VI da Constitui¢cdo Federal
de 1988 que o Tribunal de Contas é competente para fis-
calizar as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital social a Unido participe, de forma direta
ou indireta, ¢ também competente para fiscalizar a apli-
cacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido aos
Estados, ao Distrito Federal ou aos Municipios, mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congé-
neres.*

Também ¢ dever constitucional do Tribunal de Con-
tas, nos termos do art. 71, XI da Constitui¢do Federal de
1988,* representar ao Poder competente sobre irregulari-
dades ou abusos apurados. Isso ocorre quando, no curso
da fiscalizacdo, o Tribunal encontra irregularidades que
fogem ao seu rol de competéncias. Assim, para que se-
jam tomadas as devidas providéncias, devera comunicar
ao 6rgdo competente mediante representagdo, em prol do
interesse publico.

Por ultimo, destaca-se a competéncia do Tribunal de
Contas para aplicar multa aos responsaveis pela gestdo
de recursos publicos, proporcionalmente ao dano causa-
do ao erario, em caso de ilegalidade de despesa ou irregu-
laridade, entre outras cominag¢des, nos termos do art. 71,
VIII da Constitui¢do Federal de 1988.4

3 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, IX e X.

3% PASCOAL, Valdecir Fernandes. Op. cit. p. 175.

3 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, § 2°.
3% BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, IV e VIL.

¥ PASCOAL, Valdecir Fernandes. Op. cit. p. 177.

“ BRASIL. Constituigéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, Ve VL.
“I BRASIL. Constituigéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, XI.
“2 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71, VIIL
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3. 0 EXERCICIO DO CONTROLE

A teoria classica da separagdo de Poderes, preconi-
zada pelo filésofo francés Montesquieu, ensina que os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem se
dividir entre o6rgdos distintos, para que cada um deles,
sem usurpar as fungdes do outro, seja capaz de impedir
que os demais poderes abusem de suas fungdes. Desse
modo, a plena realizagdo da separacdo de Poderes sé se
configura com separagao funcional e organica. Em suma,
Montesquieu ampara a necessidade de um poder limitar
outro poder: le pouvoir arréte le pouvoir.®

O fato de um poder controlar o outro poder evita pra-
ticas injustas e arbitrarias, funciona como meio de pro-
tegdo as liberdades publicas ¢ evidencia um equilibrado
sistema de freios e contrapesos.

A nova dogmatica constitucional ndo enxerga a sepa-
racdo de Poderes como uma divisdo rigida entre as fun-
¢oOes estatais, mas sim uma verdadeira coordenagdo ou
colaboragdo entre os Poderes, numa relacdo de interde-
pendéncia, ensejando um funcionamento harmdnico, com
a finalidade de alcancar o equilibrio politico, a prote¢@o
da liberdade e a realizagdo do bem comum. Cabe esclare-
cer que a independéncia entre os 6rgdos do Poder politico
ndo significa exclusividade no exercicio das fungdes, pelo
contrario, fungdes tipicas sdo realizadas predominante-
mente e fungdes atipicas subsidiariamente.*

“A separacdo dos poderes ¢ hoje a base do exercicio
do poder democratico.” No Estado Democratico de Di-
reito, por meio do pagamento de tributos, a coletividade
alimenta a Administragdo Publica, gerando a necessidade
de controlar o exercicio de suas atividades, com o fim de
perseguir o objetivo da Republica Federativa do Brasil de
proteger o bem comum.

No Brasil, os Poderes Legislativo, Executivo e Judi-

ciario sdo independentes ¢ harmonicos entre si‘®, como
se vé no poder que o Judicidrio tem de controlar a cons-
titucionalidade das leis e dos demais atos normativos
do poder publico, bem como pelo poder de deflagrar o
processo legislativo, quando detém iniciativa legislativa
para certas matérias; pelo poder que o Executivo tem de
vetar projetos de lei aprovados pelo Legislativo; pelo po-
der que o Legislativo tem de fiscalizar os atos dos outros
poderes, através de controle e investigacdo, sobretudo
quanto aos aspectos contabeis, financeiros e or¢amenta-
rios, entre outras atribui¢des que evidenciam um sistema
de controle mutuo.*’

Sabe-se que o Tribunal de Contas é 6rgdo auxiliar
do Poder Legislativo no ambito do controle externo das
atividades administrativas dos Poderes da Republica, em
matéria contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial e sua atividade reputa-se de grandiosa estima
no campo de uma gestdo publica eficiente e organizada,
que valoriza o planejamento ¢ o interesse publico.

Como reflexo do ideal de interdependéncia e har-
monia entre os Poderes, a Simula n° 347 do Supremo
Tribunal Federal enuncia que “o Tribunal de Contas, no
exercicio de suas atribui¢des, pode apreciar a constitu-
cionalidade das leis e dos atos do poder publico.”® As-
sim, o Tribunal de Contas, como 6rgdo auxiliar do Poder
Legislativo, tem competéncia para exercer, excepcional-
mente, o controle de constitucionalidade, que é funcdo
tipica do Poder Judiciario.

3.1 Controle de Constitucionalidade

O ordenamento juridico brasileiro ¢ composto por um
sistema escalonado de normas que formam entre si um
conjunto harmdnico, haja vista que as normas de grau
inferior devem ser produzidas em conformidade com

3 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional.8. ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2014.p. 423-427.

“ CUNHA JUNIOR, Dirley da. p. 429-432.

4 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 7. ed. Niter6i: Impetus, 2013.p. 1036.
4 Art. 2°, CF: “Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.” BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constitui¢ao da

Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.
47 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit. p. 429-430.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simulas do STF. In: Vade Mecum: OAB e concursos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 1967.

183




REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

as normas de grau mais elevado, encontrando nelas seu
fundamento de validade. Dessa forma, ndo ¢ possivel
interpretar uma norma isoladamente, desconsiderando o
contexto no qual ela esta inserida, bem como a sua com-
patibilidade com a Constitui¢do Federal.

A Constituigdo Federal de 1988 encontra-se no apice
da piramide juridica e confere fundamento de validade
para todas as demais normas do ordenamento. Caracte-
riza-se por ser suprema, por ser norma fundamental, por
orientar a produg@o normativa tanto no aspecto material
como no aspecto formal e, assim, por ndo permitir con-
tradigdo logica entre duas normas de graus distintos.

Logo, qualquer ato legal ou normativo que agrida a
harmonia do sistema devera ser eliminado por mecanis-
mos de controle com o fim de manter a supremacia da
Constitui¢do e a coeréncia do ordenamento juridico. E
nesse sentido que surge o controle de constitucionalida-
de: para conferir a compatibilidade vertical entre atos in-
fraconstitucionais e a Constitui¢do, retirando do sistema
aquilo que for incompativel, isto ¢, invalido.

Mas o controle de constitucionalidade, a
par de assegurar a superioridade e for¢a
normativa da Constitui¢do, como forma
de sempre manter a prevaléncia das nor-
mas constitucionais, também se apresenta
como um relevante meio de conter os ex-
cessos, abusos e desvios de poder, garan-
tindo os direitos fundamentais. O controle
de constitucionalidade, portanto, revela-se
como uma importante garantia da supre-
macia da Constitui¢do, haurindo dai a sua

propria razao de ser”

“Rigidez e supremacia constitucional constituem
pressupostos indeclindveis do controle de constituciona-

# CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit. p. 214.
% CUNHA JUNIOR, Dirley da. p. 216.

lidade, de modo que inexistira este inexistindo aqueles.>”
Nesse sentido, cumpre mencionar que a supremacia
constitucional evidencia o carater rigido da Constituicao.
Desse modo, Uadi Lammégo Bulos ensina que o con-
trole de constitucionalidade devera ser adotado com os
seguintes fundamentos: primazia pela estabilidade cons-
titucional do Estado, garantia da supremacia constitucio-
nal em face dos atos do Poder Publico, preservacao do
bloco de constitucionalidade da Constituicdo Federal e
protegdo dos direitos e garantias fundamentais.’'

3.1.1 Formas de controle

O controle podera ser realizado de duas maneiras:
controle prévio ou preventivo e controle posterior ou re-
pressivo. O controle prévio ¢ aquele que se efetiva antes
de qualquer projeto de lei se transformar em lei e tem
como fim impedir que atos infraconstitucionais entrem
em vigor. Esse ¢ o modelo tipico francés e podera ser
exercido no Brasil pelos Poderes Legislativo, Execu-
tivo e Judiciario.’> No ambito do Poder Legislativo, as
Comissoes de Constituicdo e Justica exercem controle
prévio nas duas casas legislativas, através dos pareceres
emitidos a respeito dos projetos de lei apresentados, nos
termos do art. 58 da Constitui¢do Federal de 1988.

Na orbita do Poder Executivo, o controle prévio se
manifesta através do veto juridico aplicado a projetos de
lei por motivo de inconstitucionalidade, conforme pre-
visto no art. 66, § 1° da Constitui¢do Federal de 1988.%

No Judiciario, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal tem admitido a possibilidade de os parlamentares
impetrarem mandado de seguranca contra propostas de
emendas a Constitui¢ao que violem clausula pétrea. Nes-
se aspecto, o STF considera como hipdtese de controle
preventivo no Judicidrio a garantia de um procedimento
em total conformidade com a Constitui¢ao, de maneira

SI BULOS, Uadi Lammégo. Direito Constitucional ao alcance de todos. 2.ed. Saraiva: 2010. p. 160-161.

32 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 15. ed. Saraiva: 2011. p. 235-240.

3 Art. 66, § 1°., CF: “Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou par-
cialmente, no prazo de quinze dias uteis, contados da data do recolhimento, e comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos
do veto.” BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.
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que se encontra vedada a participacdo de parlamentar
em procedimento que desrespeite as normas constitucio-
nais.>*

Por seu turno, o controle posterior ou repressivo se
efetiva quando a lei ou o ato normativo ja se encontram
em vigor. Portanto, o controle posterior atua para cessar
a eficacia do dispositivo que esteja em desarmonia com
a Constituicdo Federal. No Brasil, a rigor, esse controle ¢
exercido na esfera do Poder Judiciario, contudo, podera
ser exercido ainda pelo Poder Legislativo, pelo Tribunal
de Contas e pelo Poder Executivo.?

Pelo exposto, registra-se que o Poder Legislativo rea-
liza controle repressivo de constitucionalidade diante do
poder congressual de sustar os atos normativos do Exe-
cutivo que exorbitem o poder regulamentar ou os limites
da delegagdo legislativa, conforme estabelece o art. 49,
V da Constituicdo Federal de 1988, bem como quando
o Congresso Nacional rejeita medidas provisorias, ndo
as convertendo em lei por verificarem inconstitucionali-
dade, segundo dispde o art. 62, §§ 3°, 5° e 10 da Consti-
tui¢do Federal de 1988.% O Tribunal de Contas, por sua
vez, pode exercer controle de constitucionalidade das leis
e dos atos do poder publico, no exercicio de suas atri-
buigdes, nos termos da Stimula n® 347 do Supremo Tri-
bunal Federal®’. E, excepcionalmente, o Poder Executivo
também realiza controle posterior de constitucionalidade
ao negar cumprimento a uma lei que entenda inconstitu-
cional.’®

3.1.2 Sistemas judiciais de controle

Na andlise do controle judicial de constitucionalida-
de, Pedro Lenza® estabeleceu dois critérios: critério sub-

$* LENZA, Pedro. Op. cit. p. 238.
3 LENZA, Pedro. Op. cit. p. 240-243.
% BULOS, Uadi Lammégo. Op. cit. p. 168-169.

jetivo ou organico e critério formal. Segundo o critério
subjetivo ou organico, que evidencia a quantidade de
orgaos capazes de exercer controle de constitucionalida-
de, o controle se divide em concentrado e difuso. Assim,
quando somente o Tribunal de Cupula do Poder Judici-
ario (STF) é competente para realizar controle de cons-
titucionalidade, trata-se de controle concentrado. Porém,
quando ¢ permitido que todos os 6rgdos do Poder Judi-
ciario, incluindo Tribunais e Juizes, realizem controle de
constitucionalidade, trata-se de controle difuso.

O critério formal, por sua vez, trabalha o modo de
exercicio do controle de constitucionalidade, que pode
ser por via incidental ou por via principal. O controle por
via incidental, via de excecao ou defesa ¢ realizado quan-
do qualquer juiz ou tribunal, no curso de uma demanda
judicial, fiscaliza a constitucionalidade de uma lei ou ato
do Poder Publico, de modo que corresponde a um contro-
le de normas no caso concreto (incidenter tantum). Con-
tudo, o controle por via principal, via de a¢do ou abstrata,
permite que os legitimados do art. 103 da Constituicao
Federal de 1988% provoquem o Supremo Tribunal Fe-
deral para que os Ministros decidam, em tese, se uma lei
ou ato normativo ¢ constitucional ou ni0.®' Nesse caso,
questiona-se a constitucionalidade objetivamente, sem
influéncia de caso concreto, com o fim de proteger a har-
monia do sistema normativo brasileiro.

3.1.3 Exercicio do controle de constitucionalidade
pelo Tribunal de Contas

Os Tribunais de Contas exercem controle de consti-
tucionalidade difuso ou por via incidental, podem reco-
nhecer a desconformidade formal ou material de normas

57 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simulas do STF. In: Vade Mecum: OAB ¢ concursos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 1967.

8 LENZA, Pedro. Op. cit. p. 243-245.
3 LENZA, Pedro. Op.cit. p. 245-247.

© Art. 103, CF: “Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a agdo declaratoria de constitucionalidade: I- o Presidente da Republica; II- a Mesa do Senado
Federal; I11- a Mesa da Camara dos Deputados; IV- a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; V- o Governador do Estado ou
do Distrito Federal; VI- o Procurador-Geral da Republica; VII- o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII- partido politico com representagao no
Congresso Nacional; IX- confederagao sindical ou entidade de classe de ambito nacional. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do

Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.
° BULOS, Uadi Lammégo. Op. cit. p.170.
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juridicas incompativeis com a Constitui¢do, entretanto,
ndo sdo competentes para declarar a inconstitucionalida-
de das leis e dos atos normativos em abstrato, pois isto
¢ prerrogativa do Supremo Tribunal Federal.®> Assim, os
Tribunais de Contas podem deixar de aplicar ato por en-
tenderem inconstitucional, bem como sustar atos pratica-
dos em consondncia com leis estranhas a Constitui¢do.®

Analisando o controle de constitucionalidade difuso
na orbita do Poder Judiciario, Dirley da Cunha Junior®
ensina:

No controle em tela, a questdo constitucio-
nal, consistente na inconstitucionalidade dos
atos ou omissoes do Estado, ostenta a natu-
reza de questdo prejudicial, na medida em
que deve ser decidida pelo juiz ou tribunal
antes de julgar a prdpria controvérsia e para
poder, até mesmo, resolvé-la definitivamente.
E um antecedente logico e uma conditio sine
qua non da resolugdo do conflito.

Ainda no ambito do Judiciario, possuem legitimidade
para provocar o controle difuso ou incidental de constitu-
cionalidade: as partes, em quaisquer demandas; terceiros
intervenientes; o Ministério Publico, quando oficie no
feito e juiz ou tribunal de oficio, com excec¢do do Supre-
mo Tribunal Federal em sede de recurso extraordinario.
E, detém competéncia para realizar o controle em aprego
0s juizes ou tribunais competentes para processar e julgar
a causa. Cabe destacar que o Superior Tribunal de Justica
ndo pode, em sede de recurso especial, rever questoes
constitucionais ja decididas pelos tribunais inferiores,
pois afetaria competéncia constitucional do STF em face

¢ BULOS, Uadi Lammégo. Op. cit. p. 528.

de recurso extraordinario ou faria renascer matéria pre-
clusa.®

O art. 97 da Constitui¢do Federal de 1988 diz que
“somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros
ou dos membros do respectivo 6rgao especial poderdo os
tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do Poder Publico”.%

Este parametro normativo que estabelece o quérum de
votacao para os membros de um tribunal declararem a in-
constitucionalidade de lei ou ato normativo denomina-se
clausula de reserva de plendrio, clausula esta que supera
quaisquer incongruéncias politicas, pois decorre da pro-
pria Constituicao Federal e das leis consoantes a ela.®’

Além disso, no que diz respeito a reserva de plenario,
cumpre mencionar que 6rgaos fraciondrios que nao pos-
suem a maioria absoluta dos integrantes de um tribunal
sao impedidos de afastar a incidéncia, total ou parcial, de
lei ou ato normativo do Poder Publico. Segundo enuncia-
do da Sumula Vinculante n® 10 do STF®, constitui hipo-
tese de vedagdo ainda que a decisdo do 6rgdo fracionario
ndo declare a inconstitucionalidade da norma, mas ape-
nas afaste a incidéncia em caso concreto.”

Partindo para o dominio do Tribunal de Contas,
questiona-se: como esta Corte de Contas, no exercicio
de suas atribuigdes, deve proceder diante de uma lei ou
ato normativo inconstitucional? Qual providéncia tomar
para evitar a entrada no mundo juridico de atos de gestao
publica inconstitucionais?

A fiscalizagdo contébil, financeira, or¢amentaria, ope-
racional e patrimonial que o Tribunal de Contas exerce
como orgdo auxiliar ao Congresso Nacional, mediante
controle externo, deve ser pautada na analise dos aspec-
tos de legalidade, legitimidade, economicidade, aplica-

% Art. 71, X, CF: “sustar, se ndo atendido, a execugédo de ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal.” BRASIL. Constitui-
¢do (1988). Constituigao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

 Curso de Direito Constitucional. 8. ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2014, p. 254.

6 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit. p. 256-257.

% BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

¢ BULOS, Uadi Lammégo. Op. cit. p. 186-187.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante n® 10: “Viola a clausula de reserva de plenario a decisio de 6rgdo fracionario de tribunal que, embora ndo
declare expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte”. In: Vade Mecum: OAB ¢ concur-

sos. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 1979.
% BULOS, Uadi Lammégo. Op. cit. p. 187.
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¢do das subvencgdes e renuncia de receitas.” utilizando procedimento licitatério simplificado defini-
O principio da legalidade ¢ a base do Estado Demo-  do pelo Presidente da Republica por meio do decreto n°
cratico de Direito e, tendo em vista o interesse da co-  2745/98.7°

letividade, a Administragdo deve exercer sua atividade Em sua decis@ao, o Ministro Gilmar Mendes afirma:
ndo apenas sem contraste com a lei, mas exatamente nos
termos da autorizagdo contida no sistema legal.”' Dessa E preciso levar em conta que o texto cons-
maneira, o administrador deve “reconhecer quando um titucional de 1988 introduziu uma mudan-
ato estd em contrariedade com a lei, a fim de promover ¢a radical no nosso sistema de controle de
0 seu ajustamento a norma ou mesmo para retira-lo do constitucionalidade. Em escritos doutri-
mundo juridico”.” ndrios, tenho enfatizado que a ampla le-
Logo, como 6rgdo competente para verificar questdes gitimagdo conferida ao controle abstrato,
de legalidade dos atos de gestdo publica, o Tribunal de com a inevitavel possibilidade de se sub-
Contas pode apreciar a constitucionalidade no exercicio meter qualquer questdo constitucional ao
de suas atribuigdes. Ora, a Constitui¢cdo Federal ¢ a Lei Supremo Tribunal Federal, operou uma
Maior e com ela devem esta compativeis todas as normas mudanga substancial no modelo de contro-
do ordenamento juridico brasileiro. le de constitucionalidade até entdo vigente
Essa apreciagdo exercida pelo Tribunal de Contas em no Brasil. Parece quase intuitivo que, ao
sede de controle externo, entretanto, ndo tem o condao ampliar, de forma significativa, o circulo
de retirar a norma ou ato inconstitucional do mundo ju- de entes e orgaos legitimados a provocar
ridico, mas apenas de negar executoriedade aos textos o Supremo Tribunal Federal, no processo
examinados, inibindo a utilizagdo destes, com o fim de de controle abstrato de normas, acabou
evitar prejuizos de ordem juridica, econdmica e financei- o constituinte por restringir, de maneira
ra, conforme define Helio Saul Mileski.”® Nesse contexto, radical, a amplitude do controle difuso de
registra-se o conteudo da Stmula n° 347 do STF™, que constitucionalidade. (...) Assim, a propria
permite ao Tribunal de Contas apreciar a constitucionali- evolugdo do sistema de controle de consti-
dade das leis e dos atos do poder ptblico.” tucionalidade no Brasil, verificada desde
De modo alternado, o Ministro Gilmar Mendes, em entdo, esta a demonstrar a necessidade de
face do mandado de seguranca MS n° 25.888, ajuizado se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347
pela Petrobras perante o Tribunal de Contas da Uniao, em face da ordem constitucional instaura-
decidiu pela concessao de liminar garantindo a empresa da com a Constitui¢do de 1988.7

a aplicacdo do Regulamento de Procedimento Licitato-

rio Simplificado, suspendo, portanto, a decisdo do TCU Como a guarda da Constituicdo pertence a todos os
que declarou a inconstitucionalidade da Lei n® 9478/97.  Poderes, consagrando interdependéncia e harmonia entre
A referida lei autoriza que a Petrobras realize licitagdo  eles, e considerando as competéncias constitucionais do

7 Art. 70, caput, CF: “A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administra¢do direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, ¢ pelo
sistema de controle interno de cada poder”. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

" MARINELA, Fernanda. Op. cit. p. 31.

2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. cit. p. 57.

73 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 248.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simulas do STF. In: Vade Mecum: OAB ¢ concursos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 1967.

7> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simulas do STF. In: Vade Mecum: OAB ¢ concursos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 1967.

7 MARINELA, Fernanda. Op. cit. p. 357-358.

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 25888. Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 22 mar. 2006, publicado em DJ 29 mar. 2006. Dispo-
nivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2371137>Acesso em: 15 mar. 2014.
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Tribunal de Contas, resta claro que esta Corte de Contas
pode sim interpretar as normas infraconstitucionais que
fundamentam os atos da sua atividade fiscalizatoria no
que tange aos aspectos de constitucionalidade.

A declaragdo de inconstitucionalidade de lei em tese €
competéncia restrita do Poder Judiciario, contudo, o que
se autoriza ao Tribunal de Contas ¢ o exercicio do con-
trole de constitucionalidade difuso ou incidental, diante
de um caso concreto. Logo, o Tribunal deixara de aplicar
lei ou ato normativo em desconformidade com o texto
constitucional.

Tudo isso ocorre também em decorréncia do princi-
pio da unidade da Constitui¢@o, pois “as normas constitu-
cionais devem ser interpretadas como partes integrantes
de um mesmo sistema, nunca como preceitos isolados e
dispersos”, conforme ensina Dirley da Cunha Janior.”

Durante o julgamento das contas e a atividade de fis-
calizagdo como um todo, o Tribunal de Contas deve man-
ter a harmonia desse sistema que tem como norma fun-
damental a Constitui¢ao. Desse modo, ao se deparar com
atos de gestdo incompativeis com a Constituicao Federal,
a Corte de Contas devera fazer valer a subsisténcia da
Stmula n°® 347 do Supremo Tribunal Federal, apreciando
a constitucionalidade.”

Diante do exposto, cabe fazer referéncia ao art. 16,
inciso VI do Regimento Interno do TCU, que estabelece
como competéncia do Plenario deliberar sobre a constitu-
cionalidade de lei ou de ato normativo, in verbis:

Art. 16. Compete ainda ao Plenario:

()

VI - deliberar sobre propostas de determi-
nagoes de carater normativo, de estudos
sobre procedimentos técnicos, bem como
daqueles em que se entender necessario

8 CUNHA JUNIOR, Dirley da.Op. cit. p. 182.

o exame incidental de inconstitucionalidade
de lei ou de ato normativo do poder publi-

co. 80

Importante destacar ainda o reflexo dessa competén-
cia no Regimento Interno do Tribunal de Contas do Esta-
do do Piaui (TCE/PI), que destina capitulo especial para
tratar dos incidentes de inconstitucionalidade, primando
pela supremacia constitucional e pela unidade do ordena-
mento juridico.

Diz o art. 462 do Regimento Interno TCE/PI:

Art. 462. A decisdo contida no acorddo
que deliberar sobre o incidente de reco-
nhecimento de inconstitucionalidade de lei
ou de ato normativo, solucionard a ques-
tdo prejudicial, constituindo prejulgado a
ser aplicado a todos os casos a serem sub-
metidos ao Tribunal de Contas.”!

Nesse cenario, dispde o art. 463 do Regimento Inter-
no TCE/PI que reconhecida a inconstitucionalidade de lei
ou de ato normativo pelo Tribunal de Contas, serdo en-
viadas ao Procurador-Geral de Justi¢a do Estado do Piaui
copias dos autos e do acordao para que sejam adotadas as
medidas judiciais cabiveis.®

Portanto, o Tribunal de Contas ndo usurpa a com-
peténcia do Poder Judiciario de apreciar a constitucio-
nalidade das leis e atos normativos em sede de controle
abstrato. Pelo contrario, o exercicio de suas atribuigdes
fortalece a harmonia dos trés Poderes no sistema de
freios e contrapesos, enaltece a supremacia constitucio-
nal e destaca a Corte de Contas como 6rgdo autdnomo e
independente, que realiza suas competéncias constitucio-
nais em prol do bem comum.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simulas do STF. In: Vade Mecum: OAB ¢ concursos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 1967.
% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Regimento Interno. Disponivel em: <http:/portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/normativos/sobre_normativos/regi-

mento.pdf>. Acesso em: 29 abr. 2014.

81 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI. Regimento Interno. Disponivel em: <file:///C:/Users/PC/Downloads/REGIMENTO_INTERNO.pdf>. Acesso

em: 29 abr. 2014.

2 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI. Regimento Interno. Disponivel em: <file:///C:/Users/PC/Downloads/REGIMENTO_INTERNO.pdf> Acesso

em: 29 abr. 2014.
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4. APLICACAO PRATICA DO CONTROLE
DE CONSTITUICIONALIDADE PELO
TRIBUNAL DE CONTAS

Em que pese a decisdo monocratica proferida pelo
Ministro Gilmar Mendes referente ao MS n° 25.888, que
debatia, em sede de cautelar, a competéncia do TCU para
fiscalizar determinados atos da Petrobras, ter questionado
a vigéncia da Stimula n° 347 do Supremo Tribunal Fede-
ral® e, por conseguinte, ter suspendido a decisdo do TCU
que declarou a inconstitucionalidade da Lei n® 9.478/97,
registra-se que este posicionamento individual do Minis-
tro Gilmar Mendes ndo tem o conddo de consagrar uma
nova jurisprudéncia no STF.

O Enunciado da Sumula n° 347 ¢ indispensavel para
garantir o poder de fiscalizagdo exercido pelos Tribunais
de Contas. Diante de uma clara e evidente afronta aos
mandamentos constitucionais, no exercicio de suas atri-
buigdes, o Tribunal de Contas, em nome da supremacia
constitucional e da harmonia do ordenamento juridico,
ndo pode calar-se.

Nesse aspecto, convém destacar alguns casos nos quais
se verifica a importancia do controle de constitucionali-
dade exercido pelos Tribunais de Contas. Primeiramente,
registra-se que, em 10 de setembro de 2013, a Assembleia
Legislativa do Estado do Piaui aprovou a Emenda Consti-
tucional n° 41 que, em seu art. 57, § 1°, altera as regras para
concessao de aposentadoria, in verbis:

Art. 57. (...) § 1°- O servidor do Estado e dos Munici-
pios, incluidas suas autarquias e fundagées, que tenham
ingressado no servigo publico até a data de publicagdo
da Emenda Constitucional n° 70 da Constitui¢do Fede-
ral, tem direito a proventos de aposentadoria calculados
com base na remuneragdo do cargo efetivo em que se der
a aposentadoria, na forma da lei, ndo sendo aplicaveis

as disposi¢ées constantes dos §§ 3° 8°e 17 do art. 40 da
Constituicdo Federal **

Ora, no presente caso, verifica-se flagrante desrespei-
to as normas da Constitui¢do Federal, pois o supracitado
artigo prevé que determinadas disposi¢des do art. 40 da
Constituigcdo Federal de 1988% ndo serdo aplicaveis.

E competéncia dos Tribunais de Contas, nos termos
do art. 71, Il da Constituicdo Federal de 1988%, apreciar
a concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes, para
fins de registro. Assim, qual norma o Tribunal de Contas
do Estado do Piaui devera seguir: a Constituicdo Federal
de 1988 ou a Constitui¢do do Estado do Piaui com a alte-
racdo da Emenda Constitucional n® 41?

Nao resta davida que o TCE/PI devera seguir a Cons-
tituicdo Federal de 1988, posto que esta “é a base da
ordem juridica e o fundamento de sua validade. Como
norma juridica fundamental, ela goza do prestigio da su-
premacia em face de todas as normas do ordenamento
juridico.”’

Logo, quando da apreciagdo dos requisitos para con-
cessdo de aposentadoria, reforma ou pensdo, o TCE/PI
¢ competente para suscitar incidente de inconstituciona-
lidade e, em Sessdo Plenaria, decidir, no caso concreto,
pela inconstitucionalidade do art. 57 da Emenda Consti-
tucional n°® 41, aprovada pela Assembleia Legislativa do
Piaui, zelando pela harmonia do ordenamento juridico
brasileiro.

Ainda no dominio do TCE/PI, importa destacar a Re-
solu¢do n° 1.277 de 16 de dezembro de 2004 que, quanto
a manuten¢@o e desenvolvimento do ensino, em seu art.
33, estabelece que:

Art. 33 - O Estado do Piaui aplicard anu-
almente, na manuten¢do e desenvolvimen-
to do ensino, ndo menos que 25% (vinte e

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simulas do STF. In: Vade Mecum: OAB ¢ concursos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 1967.

8 PIAUI. Constituigdo do Estado (1989). Emenda constitucional n® 41 de 10 de setembro de 2013. In: PIAUT. Constitui¢do do Estado do Piaui, de 05 de outubro de
1989, com alteragdes adotadas pelas Emendas Constitucionais n® 1/91 a 41/2013. p. 319-324.

8 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

8 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 71.

8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit. p. 95.
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cinco por cento) da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, dentre os quais 70% (se-
tenta por cento) serdo aplicados no ensino
fundamental *

A questdo ¢ que a Constituigdo do Estado do Piaui
preve, em seu art. 223, aplicag@o de 30% (trinta por cen-
to) no minimo, da receita resultante de impostos, com-
preendida a proveniente de transferéncias, na manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino, como se vé€ a seguir:

Art. 223 — O Estado e seus Municipios
aplicardo, anualmente, 30% (trinta por
cento), no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutengdo e desenvol-
vimento do ensino, permitida a utiliza¢do
de até 5% (cinco por cento) desse montan-
te na capacitagdo, qualificagdo e requalifi-
cagdo profissional e de mao-de-obra.*

A Constituicao Federal de 1988, por seu turno, em
seu art. 212, estabelece que:

Art. 212 — A Unidao aplicara, anualmente,
nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte por
cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manuten¢do e desenvol-
vimento do ensino.”

Assim, nesse panorama, verifica-se que a supracitada
Resolugdo TCE/PI estd conforme a Constituigdo Fede-
ral de 1988 e descumprindo a Constituigao do Estado do

Piaui. O TCE/PI primou pela harmonia das normas ju-
ridicas, valorizando a Constitui¢do Federal de 1988 em
detrimento da Constituicdo do Estado do Piaui, pois esta
ultima contém previsdo estranha a norma fundamental e
suprema. Desse modo, verifica-se o exercicio de controle
de constitucionalidade, no caso concreto, pelo TCE/PI.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido
também abarca casos em que o Plenario se pronunciou
pela inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, como
se v€ no teor do Acorddo n° 574/2006 que trata de Repre-
sentagdo acerca de eventual descumprimento da Decisdo
601/94 do TCU em face da IN 1/2002 da Subsecretaria
de Servigos Postais do Ministério das Comunicagdes.’!

No caso, questiona-se dispositivo da Lei 10.577/2002
que prescreveu a Empresa Brasileira de Correios ¢ Telé-
grafos (ECT) a prorrogagdo dos contratos de exploragao
de servicos celebrados com as Agéncias de Correio Fran-
queadas (ACFs). Registra-se que esses contratos foram
concedidos na modalidade franquia, sem procedimento
licitatério devido, desde 1990 até¢ 1994, momento em que
0 TCU determinou a ECT que as novas franquias fossem
previamente licitadas, através da Decisdo 601/94, ressal-
vada pela Decisdo 721/94.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADPF
46, entendeu que o servigo postal é servigo publico e,
portanto, deve ser sempre prestado através de licitagdo,
nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal de 1988.
Desse modo, a auséncia de licitagdo prejudica o direito
de outros interessados na prestagdo do servigo e fere os
principios constitucionais da isonomia e da impessoa-
lidade. Além disso, sem procedimento licitatorio ndo ¢é
possivel obter a melhor proposta para a Administragao,
lesionando o principio da eficiéncia.

Com base nesses fundamentos, o TCU se posicionou
pela inconstitucionalidade da Lei 10.577/2002 deixando
de aplica-la. Em seu voto, o Relator Lincoln Magalhaes

88 PIAUI. Tribunal de Contas do Estado. Resolugio n® 1.277 de 16 de dezembro de 2004. Disponivel em: <http://www.tce.pi.gov.br/site/legislacao/resolucoes/cat

view/90-legislacao/97-resolucoes/125-2004> Acesso em: 10 maio. 2014.

% PIAUI. Constituigio do Estado do Piaui, de 05 de outubro de 1989, com alteragdes adotadas pelas Emendas Constitucionais n° 1/91 a 41/2013.
% BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988. Art. 212.
I BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n°® 574/2006. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces?nu-

meroAcordao=574&anoAcordao=2006> Acesso em: 16 mai. 2014.
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da Rocha enalteceu a competéncia do TCU para exercer
controle difuso de constitucionalidade na 6tica do enun-
ciado da Simula n°® 347 do STF®?, pois, nas suas palavras,
“a Constituigdo de um povo representa seu maximo grau
de legalidade hierarquica. (...) E nenhuma lei que seja
com ela incompativel pode subsistir, sob pena de desmo-
ronar todo o sistema juridico.””

Ante o exposto, resta claro que o enunciado da Sumu-
la n® 347 do STF merece ser preservado no ordenamento
juridico brasileiro, fortalecendo os mecanismos de con-
trole e garantia que compdem a Constitui¢do Federal de
1988.

Dessa forma, questionar a subsisténcia do direito su-
mular em comento, coloca as competéncias constitucio-
nais estabelecidas aos Tribunais de Contas em situagao
desfavoravel, comprometendo a realizagdo do controle
externo. Se, por ventura, lei ou ato normativo inconsti-
tucionais continuarem sendo aplicados no ordenamento
juridico, a efetivagdo das necessidades publicas fica pre-
judicada, comprometendo o bem comum, pois a arreca-
dagdo e os gastos publicos nio serdo devidamente fiscali-
zados sem que se considere a supremacia da Constitui¢ao
Federal de 1988.

5. CONCLUSAO

O conhecimento cientifico estd sujeito a sucessivas
verificagdes e questionamentos, bem como a novas in-
terpretagdes e diferentes pontos de vista. No presente es-
tudo, constatou-se que o enunciado da Sumula n°® 347 do
Supremo Tribunal Federal que trata da possibilidade de
os Tribunais de Contas apreciarem a constitucionalidade
de lei ou ato normativo, no exercicio de suas atribui¢des,
foi questionado pelo Ministro Gilmar Mendes em sede
de cautelar, por entender que o exercicio do controle de

7

constitucionalidade ¢ competéncia exclusiva do Poder
Judiciario.

Entretanto, quando se considera a teoria da separagdo

dos trés Poderes de acordo com a nova dogmatica cons-
titucional, resta claro que prevalece um equilibrado siste-
ma de freios e contrapesos em que os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario se encontram em harmonia, um
fiscalizando o outro, visando manter a coeréncia do orde-
namento juridico brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1988 é norma fundamental
e suprema e, por isso, orienta toda a produ¢ao normativa
no sentido de que nenhuma norma podera ser aplicada
caso contrarie 0s preceitos constitucionais.

Ao longo deste trabalho monografico, procurou-se
delinear os reflexos da supremacia constitucional no or-
denamento juridico brasileiro, confirmando o exercicio
do controle de constitucionalidade difuso pelos Tribunais
de Contas, ou seja, a competéncia das Cortes de Contas
para, no caso concreto, deixar de aplicar lei ou ato nor-
mativo que se mostrem contrarios a Constitui¢ao Federal
de 1988, com base no enunciado da Stmula n° 347 do
Supremo Tribunal Federal.

Nesse cenario, o Tribunal de Contas, ao exercer suas
competéncias constitucionais no que diz respeito a fis-
calizagdo contabil, financeira, operacional e patrimonial,
atua em cooperacao com os trés Poderes, norteando as
gestdes publicas, para que estas sejam cada vez mais pla-
nejadas e eficientes em prol do interesse publico, do bem
comum, e, principalmente, da supremacia constitucional.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simulas do STF. In: Vade Mecum: OAB ¢ concursos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 1967.
% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n°® 574/2006. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces?nu-

meroAcordao=574&anoAcordao=2006> Acesso em: 16 mai. 2014.
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A NOVA CONTABILIDADE PUBLICA COMO INSTRUMENTO

DE AUXILIO A AVALIAGAD DAS POLITICAS PUBLICAS




LIDIANA FONSECA DE SOUZA MELD

RESUMO

aseada em uma pesquisa descritiva,

com abordagem qualitativa, suportada

pela analise documental, esta mono-
grafia tem como objetivo analisar o novo mo-
delo de Contabilidade Aplicada ao Setor Publi-
co como instrumento de auxilio a avaliagdo de
politicas publicas. De acordo com a portaria da
Secretaria do Tesouro Nacional n.°634 de 19
de novembro de 2013, os novos procedimentos
contabeis deverdo estar plenamente implemen-
tados até o término do exercicio de 2014. Ob-
serva-se que as perspectivas destes novos pro-
cedimentos sdo relevantes e positivas para uma

boa governanga publica, particularmente no
que concerne aos aspectos referentes ao contro-
le social, a transparéncia e a accountability. O
papel da governanca publica torna-se cada vez
mais relevante no desenvolvimento das politi-
cas publicas deste pais. Sendo assim, avaliar as
politicas publicas requer fonte de informagdes
confidveis e transparentes. A nova contabilida-
de publica traz, em suas 11(onze) normas edi-
tadas pelo Conselho Federal de Contabilidade,
instrumentos capazes de auxiliar no processo
de avaliagdo das politicas publicas de forma
eficiente, eficaz e efetiva.

Palavras-Chave: Avaliacao, Contabilidade Aplicada ao Setor Ptblico e Politicas Publicas.
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1.INTRODUCAO

Tem-se observado, nas ultimas décadas, grandes mu-
dancas sociais, politicas e econdmicas em nosso pais. A
partir da década de 1990, diversos paises promoveram
reformas em suas administra¢des, inserindo uma nova
forma de gestdo publica orientada para resultados, cuja
énfase esta na eficiéncia do gasto e na qualidade das po-
liticas publicas. Essas mudangas langaram o Brasil em
uma posi¢do de maior destaque no mundo, inserindo-o
cada vez mais no universo economico das nagoes.

Diante dessas transformacgdes, surgiu a necessidade
em acompanhar o fortalecimento do mercado de capi-
tais do pais, demandando constantes esfor¢os das enti-
dades e instituigdes contabeis nacionais, especialmente
no sentido de adequar padrdes e procedimentos. Essa
necessidade se mostra, a cada dia, mais inadiavel, dada
a interdependéncia econdmica dos paises. O fendmeno
da globalizagdo tornou, portanto, irreversivel a adocao de
normas contabeis que sejam aceitas mundialmente. Tal
providéncia, além de facilitar as transagdes comerciais
entre empresas e governos, garante transparéncia nas ne-
gociagoes.

Nesse contexto, uma consequéncia natural dessa
transformag@o ¢ a convergéncia das Normas Brasilei-
ras de Contabilidade aos padrdes internacionais, cujo
movimento teve inicio a partir da publica¢do da Lei n°
11.638/2007, provocando alteragdes nos procedimentos
contabeis do setor privado. Ja no setor publico, esse pro-
cesso iniciou com a portaria n° 184 de 26 de agosto de
2008 da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) a qual
vem dispor sobre novas diretrizes a serem observadas
pelos entes publicos quanto as praticas contabeis.

O novo de modelo de Contabilidade Aplicada ao Se-
tor Publico tem o objetivo de fortalecer a Contabilidade
aplicada ao Setor Publico, em especial quanto ao patri-
monio da entidade publica. Com a edi¢do das Novas
Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (NBCASP), o Conselho Federal de Contabilida-
de (CFC) contribui para a uniformizacao de praticas e
procedimentos contabeis que se faz necessaria, dadas a
dimensao e a diversidade da estrutura da administra¢do
publica brasileira.

A sociedade brasileira anseia por maior transparéncia
e qualidade na Administragdo Publica. Nos ultimos anos,
o pais tem-se defrontado com intimeros casos de desvios
e corrupgdes na execugdo do gasto publico.

Segundo Kusek e Rist (2004, apud MELO, 2012) o
advento da globalizagdo aumentou as pressdes sobre 0s
governos ¢ organizagdes em todo o mundo para que se
tornassem mais sensiveis as demandas internas e exter-
nas por uma boa governanga, por responsabilizagdo e
transparéncia, além de exigir maior eficacia na entrega
de produtos a sociedade.

Com o aumento da cobranga por maior responsabili-
zagdo e por resultados, criou-se no governo a necessida-
de de monitorar os resultados de suas atividades, com o
objetivo de melhorar a accountability e a transparéncia
de sua atuag@o, além de disponibilizar os resultados aos
grupos de interessados, formado pelo proprio governo,
pelo Congresso, pelos cidadaos, pelo setor privado, pelas
organizagdes ndo governamentais, pela sociedade civil
organizada, por organizac¢des internacionais, entre outros
(MELO, 2012).

Desse modo, nos ultimos anos, as praticas de avalia-
cdo também evoluiram, as abordagens tradicionais foram
substituidas por abordagens baseadas em resultados,
tornando-se poderosas ferramentas de gestdo publica a
serem utilizadas na melhoria do desempenho das organi-
zagdes para o alcance de resultados.

Com a crise economica das décadas de 1980 e 1990
houve o fortalecimento do gerencialismo, baseado na uti-
lizagdo de metas e indicadores de processos e resultados,
em avaliagdes de desempenho e na cultura da responsabili-
zacao por meio da accountability. O foco do governo des-
locou-se para a contabilidade e para o controle dos gastos
em detrimento da produg@o de bem-estar ¢ da promogao
de direitos (MELO e RODRIGUES, 2012).

Desta forma a Contabilidade Publica vem posicionan-
do-se cada vez mais como um instrumento tecnicamente
eficaz e capaz de servir a gestdo do patrimonio publico.

De acordo com o CFC (2008a), no plano estratégico,
qualquer ente da Federagdo que deseje conhecer as ativi-
dades relacionadas a gestdo do patrimoénio publico deve
se organizar sob o aspecto normativo, administrativo e
tecnologico. Assim, a Contabilidade Aplicada ao Setor
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Publico vem se estruturando e evoluindo sob todos esses
aspectos.

Nesta perspectiva, o problema de pesquisa ora pro-
posto visa responder ao seguinte questionamento: De
que forma a nova Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico pode contribuir para a avaliacio das politicas
publicas? A resposta a tal pergunta enseja a emergéncia
do objetivo geral dessa monografia, qual seja: identificar
as contribui¢des e perspectivas da nova Contabilidade
Publica para a avaliagdo das politicas ptblicas. Como
objetivo especifico, busca-se identificar nas NBCASP! ¢
nas avaliagdes de politicas publicas instrumentos de ac-
countability, transparéncia e controle social patrimoniais,
relacionando-os & Governanga Publica.

Para a realizagdo desta pesquisa foi feito um estudo
com revisdo bibliografica, sendo utilizado o procedi-
mento de andlise documental em fontes primadrias, se-
cundarias e terciarias. Como fontes primarias citamos as
proprias NBCASP, as Portarias publicadas pela STN?, e
a legislacdo contabil pertinente ao tema. Por fontes se-
cundarias e terciarias, citamos artigos cientificos, revistas
nacionais e internacionais, teses e dissertagdes referentes
ao tema.

Quanto a forma de abordagem do problema, esta pes-
quisa apontou para a realiza¢do de uma pesquisa qualita-
tiva. E quanto aos objetivos, o estudo se mostra descri-
tivo. A pesquisa também se enquadra como exploratoria,
para isso Gil (2009) observa que pesquisas exploratorias
visam proporcionar maior familiaridade com o proble-
ma, a partir do desenvolvimento de conceitos e ideias,
com vistas a torna-lo mais explicito. Assim, objetivando
responder o problema de pesquisa desta monografia, foi
feita uma discussdo dos resultados analisando cada uma
da NBCASP e evidenciando sua contribuicdo a avalia¢do
das politicas publica.

' NBCASP - Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
2 STN — Secretaria do Tesouro Nacional

2. REFERENCIAL TEORICO

O refencial teérico desta monografia encontra-se
seccionado em cinco categorias: a primeira trata da Con-
tabilidade Aplicada ao Setor Publico; a segunda aborda
o Controle Externo; a terceira especifica a Governanga
Publica; a quarta categoria conceitua Politicas Publicas
e adentra no conceito e finalidades de Avaliagdo de Poli-
ticas Publicas.

2.1 Contabilidade Aplicada Ao Setor Publico
(CASP)

Decorrente do fendmeno da globalizagdo surge uma
necessidade ingente em acompanhar o fortalecimento do
mercado de capitais, exigindo uma maior transparéncia
na aplicagdo dos recursos; e para isso € necessario que as
empresas tanto privadas quanto ptblicas falem uma mes-
ma lingua mundialmente, uma vez que se torna cada vez
mais evidente a emergéncia acelerada das capilaridades
institucionais e logisticas da sociedade global, ou moder-
nidade-mundo, na expressdo de Octavio lanni (1997).

Neste contexto, constantes esforgos estao sendo fei-
tos, por parte de entidades e instituicdes contabeis na-
cionais, no sentido de adequar padrdes e procedimentos.

O processo de convergéncia, definido pela cartilha
da STN (2013), como sendo o processo de adocdo das
normas internacionais de contabilidade em busca de
informagodes padronizadas e de maior qualidade, vem
sendo regulamentado pelo CFC que editou, em 2008, as
Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico, de observancia obrigatéria para as entidades
governamentais em seus varios niveis (federal, estadual,
distrital-federal e municipal).

Estas Normas conhecidas originalmente pela sigla
NBCASP, e a partir de 2009, conhecidas como NBC
TSP, representam o marco de uma “nova Contabilidade
Publica”, a partir de entdo denominada “Contabilidade
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Aplicada ao Setor Ptblico (CASP)”.

Conforme a NBC T 16.1 aprovada pela resolucdo
CFC 1.128/2008 e alterada pelas resolucdes 1.268/2009
e 1.437/2013, tem-se o conceito de CASP: “é o ramo da
ciéncia contabil que aplica, no processo gerador de infor-
magdes, os Principios de Contabilidade e as normas con-
tabeis direcionados ao controle patrimonial de entidades
do setor publico” (CFC, 2008, 2009 e 2013).

Deste modo, a CASP diferencia-se da Contabilidade
Publica anterior por seguir os Principios de Contabilidade
estabelecidos na Resolugdo CFC n°. 750/1993 (CFC, 1993,
atualizada em 2010), o que representa uma mudanga do en-
foque orgamentario para o enfoque patrimonial.

Anthony (1985) assinalava que as regras da Con-
tabilidade publica predominantes até os anos 1980 nos
EUA e, possivelmente no resto do mundo, permitiam
que contabilistas “jogassem”, ou seja, “manipulassem”
as informagdes contabeis de acordo com o desejo dos
governantes, contrariando, assim, a finalidade basica
de qualquer sistema de Contabilidade: relatar de forma
precisa a situacdo econdmico financeira e patrimonial de
uma organizagao.

A partir dessa realidade e influenciadas por processos
de reforma nos modelos de administragdo publica (ge-
rencialismo ¢ governanga no setor publico), as propostas
de reformas nos modelos de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico buscam apontar solugdes que corrijam esse
problema estrutural e acompanhar a evolugdo das teorias
que tratam da atuacdo do Estado sobre a administragdo
de recursos originados de contribuigdes de cidadaos (VI-
CENTE; MORALIS; PLATT NETO, 2012).

Assim, nas ultimas duas décadas, foram formuladas
propostas de reforma dos modelos de Contabilidade Apli-
cada ao Setor Publico (ANTHONY, 1985; AIKEN e CA-
PITANIO, 1995; CHRISTIAENS, 2004; GODDARD,
2005; IFAC, 1994; TORRES, 2004; PLUMMER, HUT-
CHISON e PATTON, 2007; RIDDER, BRUNS e SPIER,
2005; ROBINSON, 2002).

E como parte constituinte desse processo de reforma
e evolucdo, a Contabilidade Publica vem se submetendo
durante os ultimos anos a um processo de discussdo e
debate que possui como cerne a convergéncia das Nor-
mas Brasileiras de Contabilidade Publica com as Normas

Internacionais Aplicadas ao Setor Publico.
O objetivo da CASP (CFC, 2008 ¢ 2009) ¢é:

Fornecer aos usuarios informagées sobre
os resultados alcangados e os aspectos de
natureza or¢amentaria, economica, finan-
ceira e fisica do patrimonio da entidade do
setor publico e suas mutagdes, em apoio
ao processo de tomada de decisdo; a ade-
quada prestacdo de contas, e o necessario
suporte para a instrumentalizag¢do do con-
trole social.

Deste modo, observamos que existem trés finalidades
ligadas ao objetivo da CASP, as quais estdo ligadas aos
seguintes usuarios conforme cita Platt Neto (2014, p.7):

a) Tomada de decisées: voltadas aos ges-
tores publicos, eleitos, indicados ou de
carreira, que devem apoiar suas decisoes
envolvendo os recursos publicos,

b) Prestacdo de contas: voltadas a subsi-
diar a fiscalizagdo prevista constitucional-
mente, exercida pelo Poder Legislativo,
com o auxilio de tribunais de contas, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder;
e

¢) Instrumentalizacdo do controle social:
voltadas a populagdo em geral que, indivi-
dualmente ou em grupos, exerce influencia
sobre os governantes e demais encarrega-
dos do Poder Publico.

Assim, em virtude de ser um instrumento de contro-
le financeiro, econdmico e patrimonial de bens publicos,
pertencentes a coletividade, a Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico ¢ alvo ndo so6 de controle dos proprios
orgaos de contabilidade e de controle interno da admi-
nistragdo, mas também se submete ao controle externo,
controle este exercido pelo Poder Legislativo, com o au-
xilio dos Tribunais de Contas ou pelo controle externo
popular, o qual pode ser exercido por entes institucionali-
zados (Conselhos, por exemplo) ou ndo institucionaliza-
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dos (associagdes/ grupos informais, ou diretamente pelos
cidadaos) (PALUDO, 2013).

2.2 Controle Externo

Paludo (2013) afirma que controle externo ¢ aquele
realizado pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tri-
bunal de Contas da Unido e, eventualmente, por outro
Poder ou pelo Ministério Publico.

A Constitui¢ao Federal (1988) em seu artigo 70 afir-
ma que a fiscalizagdo contdbil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, le-
gitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e
rentncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Na-
cional, mediante controle externo, e pelo sistema de con-
trole interno de cada Poder.

Um dos papéis do controle externo esta definido no
artigo 71 da Constitui¢ao Federal (1988):

Art. 71. O controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, sera exercido com o
auxtlio do Tribunal de Contas da Unido ao
qual compete:

1V — realizar, por iniciativa propria, da
Cdmara dos Deputados, do Senado Fede-
ral, de comissdo técnica ou de inquerito,
inspegoes e auditorias de natureza contd-
bil, financeira, or¢amentaria, operacional
e patrimonial, nas unidades administrati-
vas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas
no inciso I1.

Sendo assim, tem-se que a contabilidade publica deve
ser fiscalizada por um controle externo. Conforme Costa
(2013) o papel do controle externo garante para o Le-
gislativo e para a sociedade que as contas publicas sdo
fidedignas, as receitas e despesas estdo de acordo com o
determinado na Lei, ¢ os recursos publicos estdo sendo
usados com eficacia, eficiéncia e efetividade.

Deste modo, por meio das politicas publicas, o gover-
no busca atender aos anseios e necessidades da socieda-

de, empregando os recursos ¢ o poder a ele confiados. E
cabe ao controle externo avaliar se os recursos estao sen-
do aplicados segundo a lei, de forma legitima e com eco-
nomicidade, e se estdo gerando os resultados esperados.

O controle externo pode ser exercido também de for-
ma popular:

Por meio do controle popular busca-se
deslocar o controle dos atos administra-
tivos o mais proximo possivel da ag¢do,
como forma de garantir a correta aplica-
¢do dos recursos publicos e melhorar a efi-
cdcia das a¢oes governamentais — ao mes-
mo tempo em que se fortalece a cidadania,
pela participagdo direta de instituig¢oes e
cidaddos no controle da coisa publica (PA-
LUDO, 2013, p.421).

O controle popular (ou social) compreende os
mecanismos de controle que a sociedade dispde para fis-
calizar a atuag¢do do Estado. Varios artigos constitucio-
nais possibilitam ¢ fomentam o controle externo popular:

Art.5° LXXIII — Qualquer cidaddo é par-
te legitima para propor agdo popular que
vise anular ato lesivo ao patriménio publi-
co ou de que o Estado participe, a mora-
lidade administrativa, ao meio ambiente e
ao patrimonio historico e cultural, ficando
o autor, salvo comprovada ma fé, isento de
custas judiciais e do onus da sucumbéncia.
Art.31, §3° - As constas dos Municipios
ficardo, durante sessenta dias, anualmen-
te, a disposi¢do de qualquer contribuinte,
para exame e apreciagdo, o qual poderd
questionar-lhes a legitimidade, nos ter-
mos da lei. A lei de responsabilidade fiscal
(art.49) estende este controle a todos os ci-
daddos: As contas apresentadas pelo chefe
do Poder Executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Po-
der Legislativo e no orgdo técnico respon-
savel pela sua elaboragdo, para consulta
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e apreciagdo pelos cidaddos e institui¢oes
da sociedade.

Art.74, §2° - Qualquer cidaddo, partido
politico, associa¢do ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unido.

O controle social fortalece o controle formal-legal
realizado pelos 6rgdos competentes, e leva o cidaddo a
participar ativamente da vida publica, ndo so fiscalizan-
do a atuagdo dos governos e combatendo a corrupgao,
mas também como forma de reduzir a distdncia entre o
discurso e o desempenho do Governo ¢ as reais necessi-
dades dos cidaddos e da comunidade. (PALUDO, 2013).

Segundo Costa (2013), o controle externo ndo cuida
da Governanca diretamente, mas pode ser um indutor de
sua melhoria, pode ser visto como uma consultoria para
o Governo de plantdo, em todas as esferas.

2.3 Governanga Publica

No presente contexto tematico, propde-se entender
governanga como: “a capacidade de governar, capacida-
de de decidir e implementar politicas publicas” (PALU-
DO, 2013, p.132).

Diante das transformagdes econdomico-sociais decor-
rentes do processo de globalizagdo que o Brasil vem pas-
sando, e também das inumeras falhas no sistema admi-
nistrativo brasileiro, o gerenciamento no sistema publico
nas esferas federais, estaduais e municipais vém exigin-
do mudangas no sentido ndo apenas de reformas, mas de
promover uma transformagéo no paradigma da qualidade
gerencial atual (BUGARIM, 2012).

A administragdo publica brasileira ¢ perpassada por
trés modelos diferentes: o patrimonialista, o burocrati-
co e o gerencial. Conforme Bugarim (2012), o modelo
gerencial apresenta-se como solucao para os problemas

da burocracia, priorizando a eficiéncia da Administracao,
com o aumento da qualidade dos servicos e a reducao dos
custos. Ela afirma: “Busca-se desenvolver uma cultura
gerencial nas organiza¢des com énfase nos resultados e
aumentar a governanga do estado, isto ¢é, a sua capacida-
de de gerenciar com efetividade e eficiéncia” (BUGA-
RIM, 2012, p.75).

Desse modo, a nocao de governanga surge em decor-
réncia da implementacdo dessa ldgica da administracao
publica gerencial, em detrimento — ¢ ndo sua extingdo
- dos demais modelos tradicionais da administra¢do pu-
blica (patrimonial e burocratica):

Por causa disso o governo FHC propug-
nou pela mudanga de logica administrati-
va — o predominio de um padrdo de legi-
timidade fundado na eficacia da atividade
estatal quanto a atingir finalidades previa-
mente estabelecidas, ou seja, “resultados”
(logica da administra¢do publica geren-
cial), em relagdo a um padrdo de legiti-
midade que se estriba na regularidade dos
ritos empregados e no respeito as regras
de acgdo institucional, ou seja, nos “pro-
cessos” (logica da administragdo publi-
ca burocratica) (BUENOS AYRES, 2006,
p.39).

O TFAC? (2001), no contexto da governanga no setor
publico, identificou trés principios fundamentais: trans-
paréncia, integridade e responsabilidade ou dever de
prestar contas (accountability), os quais sdo definidos a
seguir:

a) Transparéncia - A transparéncia é ne-
cessdria para garantir que as partes inte-
ressadas possam ter confian¢a na tomada
de decisoes e nas acoes das entidades do

3IFAC — International Federation of Accountants (Federagdo Internacional de Contabilistas).

199




REVISTA TCE | TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI

setor publico, na gestdo de suas atividades
e nos gestores. Ser transparente, atraveés
de consultas aos stakeholders e comuni-
cagdo completa, precisa e clara, conduz
a agoes efetivas e tempestivas e suporta o
necessario controle.

b) Integridade - compreende a retiddo e a
inteireza nos relacionamentos. Baseia-se
na honestidade e objetividade, e elevados
padrées de decéncia e probidade na ges-
tdo dos fundos publicos e dos assuntos de
uma entidade. E dependente da eficicia
da estrutura do controle e dos padroées de
profissionalismo. Reflete-se tanto nos pro-
cessos de tomada de decisdo da entidade
como na qualidade de seus relatorios fi-
nanceiros e de desempenho.

¢) Accountability - ¢ o processo através
do qual as entidades e os gestores publi-
cos sdo responsabilizados pelas proprias
decisoes e agoes, incluindo o trato com
os recursos publicos e todos os aspectos
de desempenho, e submetem-se ao exame
minucioso de um controle externo. Requer
uma compreensdo clara das responsabili-
dades das partes envolvidas e a defini¢do
de papéis na estrutura. Representa a obri-
gagdo de responder a uma responsabilida-
de conferida. (IFAC, 2001, p. 11).

A Constitui¢do Federal em seu artigo 70 também des-
taca a transparéncia e a accountability como um dos prin-
cipios da governanga publica. Desta forma, as iniciativas
que visem aperfeigoar os mecanismos de transparéncia e
prestagdo de contas das informagdes acerca da gestdo sdo
consideradas boas praticas de governanga.

De acordo com o CFC (2008a) as boas praticas de
governanga exigem a implementacdo e constante aper-
feicoamento, no minimo, dos seguintes sistemas orga-
nizacionais, no ambito do setor publico: Planejamento e
Orcamento; Administragao Financeira; Pessoal; Patrimo6-
nio; Contabilidade; e Controle Interno.

Entre esses, o Sistema de Contabilidade se caracteriza

pelo seu papel de transversalidade, ao proporcionar apoio
aos demais sistemas, pela propria natureza da Ciéncia
Contabil. Por isso, ¢ importante reafirmar a condigao da
Contabilidade aplicada ao Setor Publico como ciéncia e
seu objeto de estudo: o patrimonio publico (CFC, 2008a).
Assim, para o CFC (2008a), o desafio para que essa
Ciéncia realmente exercga seu papel como sistema capaz
de fornecer informacgdes fidedignas e que sirva de apoio a
tomada de decisoes a Administragdo Publica é necessario
um conjunto de a¢des que visem ao seu desenvolvimento
conceitual, cuja apresentacao esta na forma de Orienta-
coes Estratégicas para a Contabilidade aplicada ao Setor
Publico no Brasil, com vistas a:
1. Convergéncia aos padrdes internacionais de contabili-
dade aplicados ao setor publico;
2. Implementagdo de procedimentos e praticas contabeis
que permitam o reconhecimento, a mensuragdo, a ava-
liacdo e a evidenciagdo dos elementos que integram o
patriménio publico;
3. Implantagdo de sistema de custos no ambito do setor
publico brasileiro;
4. Melhoria das informagdes que integram as Demonstra-
¢oes Contabeis e os Relatorios necessarios a consolida-
¢do das contas nacionais;
5. Possibilitar a avaliacdo do impacto das politicas pu-
blicas e da gestdo, nas dimensdes social, econémica e
fiscal segundo aspectos relacionados a variacio patri-
monial. (grifo nosso)

2.4 Politicas Publicas

De acordo com Bugarim (2008) a Contabilidade tem
a missdo de ser instrumento no controle e acompanha-
mento das politicas publicas:

A Contabilidade Publica representa para a
cidadania, principal instrumento de controle
e acompanhamento das agoes e politicas pii-
blicas, materializadas na correta aplicagdo
dos recursos publicos, na condugdo ética da
gestdo e na obrigagdo dos gestores publicos
de prestar contas (BUGARIN, 2008).
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Ressalta-se também que a contabilidade ¢ um instru-
mento de fortalecimento da credibilidade da informagao
da governancga publica, possibilitando assim a economi-
cidade e eficiéncia na alocagdo de recursos, funcionando
portanto como um elo possivel para a avaliagdo das poli-
ticas publicas. Conforme Costa (2013):

“a governanga publica esta relacionada ao
objetivo de criar na Administra¢do Publica
(agente) um ambiente seguro e favordvel
para a formulagdo, implementagdo e ava-
liagdo de politicas publicas em beneficio
da sociedade (principal)” (COSTA, 2013,
p-17).

“Entendemos politica piblica como um conjunto de
meios, decisdes e agdes, que congregam diferentes atores
e concentram esforcos, utilizados pelos governos com
vistas a mudar uma realidade, efetivar direitos e atender
necessidades publico-sociais (PALUDO, 2013, p.390)”.

De acordo com Trevisan ¢ Bellen (2008) o agir pu-
blico pode ser dividido em fases parciais do processo
politico-administrativo de resolucdo de problemas, que
correspondem a uma sequéncia de elementos do pro-
cesso. Comum a todas as propostas de divisdes do ciclo
politico sdo as fases da formulag@o, da implementacao e
do controle dos impactos das politicas (Frey, 2000 apud
TREVISAN; BELLEN, 2008).

Para fins desta monografia, destaca-se a ultima fase
do ciclo politico, a avaliagdo de politicas publicas, na
qual se apreciam os programas ja implementados no que
diz respeito aos seus impactos efetivos. Investigam-se
os déficits de impacto e os efeitos colaterais indesejados
para poder extrair consequéncias para agdes € programas
futuros (TREVISAN; BELLEN, 2008).

2.4.1 Avaliagdo de politicas publicas

Conforme Paludo (2013) a avaliagdo corresponde ao
ato de avaliar; ¢ uma forma de apreciagdo/analise. A ava-
liacao de politicas e programas constitui uma das princi-
pais ferramentas gerenciais no que se refere a proporcio-
nar maior qualidade do gasto publico ¢ obter melhores

resultados na acdo governamental.

O Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento da
OCDE assinala que o propdsito da avaliagdo é determinar
a pertinéncia e alcance dos objetivos, a eficiéncia, efetivi-
dade, impacto e sustentabilidade do desenvolvimento. A
avaliagdo deve proporcionar informagdo que seja crivel e
util para permitir a incorporacdo da experiéncia adquirida
no processo de tomada de decisao.

A avaliagdo deve ser vista como um meca-
nismo de melhoria no processo de toma-
da de decisdo, a fim de garantir melhores
informagoes, sobre as quais eles possam
fundamentar suas decisoes e melhor pres-
tar contas sobre as politicas publicas
(ALA-HARJA E HELGASON, 2000 APUD
TREVISAN; BELLEN, 2008).

“Com isso, a fase da avaliagdo ¢ imprescindivel para
o desenvolvimento e a adaptacdo continua das formas e
instrumentos de acdo publica” (FREY, 2000, p. 229).

Segundo Seibel ¢ Gelinsk (2006) ha pelo menos dois
motivos que explicam o interesse crescente, desde os
anos 80, na avaliacdo das politicas publicas implemen-
tadas pelo o Estado:

De um lado, aqueles com foco nas ques-
tées fiscais, argumentam que, na esteira
do agravamento da crise fiscal amplia-se
a escassez de recursos para atender as de-
mandas crescentes da populag¢do afetada
pelas reformas estruturais - abertura de
mercado, descentralizagdo, etc. (COSTA E
CASTANHAR 2003). Por outro lado, auto-
res como Arretche (2003, p. 7-8) salientam
que o interesse crescente na avalia¢do estd
ligado as mudangas que vém ocorrendo
na sociedade brasileira. (SEIBEL E GE-
LINSK, 2006, p.5-6).

Seibel e Gelinski (2006) distinguem ainda dois mode-
los de avaliag@o das politicas publicas: as gerencialistas e
as ndo-gerencialistas. As avaliagdes com foco na questao
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fiscal tém sido denominadas gerencialistas. Em contra-
posicao a elas, as de cunho mais académico serdo deno-
minadas de “ndo gerencialistas”. “Sem dtvida, todo o
rigor da avaliacdo gerencialista vai de encontro a diretriz
maior de eficiéncia do gasto publico” (Seibel; Gelinski,
2006, p.7).

Considerando que a avaliagdo se propde, sobretudo,
a emitir um julgamento e que esse julgamento nao pode
ser arbitrario, a pratica da avaliagdo de politicas e progra-
mas sociais supde a adogdo de critérios, sendo destacados
os seguintes: eficiéncia ou rentabilidade econdémica, en-
tendida como a relagdo entre os custos despendidos e os
resultados do programa; eficacia, que é o grau em que os
objetivos e metas foram alcancados em relagdo a popu-
lacdo beneficidria, num determinado periodo de tempo;
¢ efetividade, considerando os impactos diretos e indi-
retos dos servicos prestados na vida do publico usuario
e da comunidade, referindo-se a resultados, impactos e
efeitos.

As preocupagdes com a efetividade das politicas
publicas, com sua sustentabilidade ¢ com sua maior ou
menor capacidade de promover a equidade remetem di-
retamente ao tema da accountability e do controle, tdo
caro aos debates recentes sobre as novas relagdes entre o
Estado ¢ a sociedade (RUA, 2009).

Diante do exposto, podemos afirmar que o
controle pode ter como foco as esferas or-
camentaria, fiscal, contabil, patrimonial e
programadtica e que a avalia¢do representa
0 mais importante instrumento de controle
da efetividade das politicas e dos progra-
mas governamentais (RUA, 2009, p. 118).

Kusek e Rist (2004) destacam ainda que a avaliagdo
pode ser usada, entre outras finalidades, para:

(a) ajudar no gerenciamento de projetos,
programas ou politicas publicas, trazendo
informagodes sobre o desempenho e grau
de alcance das metas almejadas;

(b) auxiliar na formulagdo do or¢amento,
fornecendo evidéncias sobre a implemen-

tagcdo e resultados das politicas publicas
para a tomada de decisdo;

(c) servir como fonte de conhecimento,
fornecendo feedback continuo para o pro-
cesso de gestdo de forma a promover a
aprendizagem organizacional, e

(d) promover a transparéncia e accounta-
bility, demonstrando os impactos e resulta-
dos das politicas publicas, como forma de
se obter o apoio politico e popular.

Se a avaliagdo de politicas ptblicas promove transpa-
réncia e accountability, ¢ necessario que esta avaliagdo
seja conduzida por fontes de informagdes confiaveis e
que também promovam transparéncia e accountability. A
contabilidade publica ¢ um desses instrumentos, € que
conforme Garcia (2001), caminha ao lado da avaliacao
de Politicas Publicas na integragdo do processo de toma-
da de decisoes:

A avaliagdo sera um elemento fundamental
na condugdo de politicas, programas e pro-
Jetos se, ao lado de outras fontes de infor-
magdo de mesma natureza — como a andli-
se de contexto, a pesquisa socioeconomica
por problemas, a execu¢do orcamentdria
e a contabilidade publica, integrar-se no
processo decisorio (GARCIA, IPEA, 2001,

p.19).

3. RESULTADOS

A necessidade de convergir os padrdes contabeis
brasileiros as normas internacionais de contabilidade, a
demanda dos contadores da area publica e as novas exi-
géncias da sociedade por maior transparéncia tornaram
urgentes a edicao de normas de contabilidade para o setor
publico, no mesmo ritmo e padrdes exigidos para o setor
privado.

Nesse contexto, foi criado, em 1986, o Internacional
Federation of Accountants - IFAC cujo propdsito consis-
tia na emissdo de pronunciamentos, denominados /nter-
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national Public Sector Accounting Standards — IPSAS,
que por sua vez visam orientar ¢ harmonizar a contabili-
dade publica nos mais diversos paises, a fim de estabele-
cer uma contabilidade de prestacdo de contas, mantendo
a transparéncia, eficiéncia e eficacia na aplicag@o dos re-
cursos publicos.

foram traduzidas ¢ publicadas pelo CFC em 2008, as 10
(dez) primeiras NBCASP. Em 2011 o rol de NBCASP em
vigor foi ampliado, com a edigdo da NBC T 16.11, e que
inclui a criagdo de um sistema de custos.

Segue um quadro com as normas contabeis, suas re-
solugdes correspondentes (e alteragdes) e suas referén-

E como parte constituinte deste processo evolutivo  cias:
. ALTERACOES NORMA BRASILEIRA
RESOLUCAO ¢ - 2
CFC (RESOLUCOES DE CONTABILIDADE REFERENCIA
CFC) TECNICA (NBC T)
n°. 1.268/09 e . . .
n°® 1.128/08 NBC T 16.1 Conceituagdo, Objeto e Campo de Aplicagio;
n°. 1.437/13
n.° 1.268/09 e . . . .
n°® 1.129/08 NBCT 16.2 Patrimoénio e Sistemas Contabeis;
n.° 1.437/13
Planejamento e seus instrumentos sob o
n° 1.130/08 NBC T 16.3 .
Enfoque Contabil;
n°® 1.131/08 n.° 1.437/13 NBCT 16.4 Transag¢des no Setor Publico;
n° 1.132/08 n®. 1.437/13 NBCT 16.5 Registro Contabil;
n.° 1.268/09 e .
n°® 1.133/08 NBC T 16.6 Demonstra¢des Contabeis;
n.° 1.437/13
n°® 1.134/08 NBCT 16.7 Consolidac¢do das Demonstragdes Contabeis;
n° 1.135/08 NBCT 16.8 Controle Interno;
n°® 1.136/08 NBCT 16.9 Depreciagdo, Amortizagdo ¢ Exaustdo;
n.° 1.268/09 e Avaliagdo e Mensuragdo de Ativos e Passivos em
n° 1.137/08 NBC T 16.10 . .
n.° 1.437/13 Entidades do Setor Publico;
Sistema de Informagdo de Custos do Setor
n°® 1.1366/11 n.° 1.437/13 NBC T 16.11

Quadro 1. Relagdo das Normas Brasileiras de Contabilidade do Setor Publico.
Fonte: Elaboracdo propria, baseada no sitio eletronico do CFC*.

4 www.cfc.org.br

Publico.
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A seguir sdo abordadas as especificagdes de cada nor-
ma analisando de que forma estas podem servir de instru-
mento de auxilio para a avaliagdo das Politicas Publicas.

3.1 NBC T 16.1 — Conceituagdo, Objeto e Campo
de Aplicagao

Esta norma conceitua a Contabilidade Aplicada ao Se-
tor Publico como o ramo da ciéncia contabil que aplica, no
processo gerador de informagdes, os Principios de Conta-
bilidade e as normas contabeis direcionados ao controle
patrimonial de entidades do setor publico.

ANBC T 16.1 mostra que a fungao social da Contabi-
lidade Aplicada ao Setor Publico deve refletir, sistemati-
camente, o ciclo da administragdo publica para evidenciar
informagdes necessarias a tomada de decisoes, a prestagdo
de contas e a instrumentalizagdo do controle social.

“A instrumentaliza¢do do controle social
é o compromisso fundado na ética profis-
sional, que pressupoes o exercicio coti-
diano de fornecer informagoes que sejam
compreensiveis e uteis aos cidaddos no
desempenho de sua soberana atividade de
controle do uso dos recursos e patrimonio
publico pelos agentes publicos” (CFC,
NBC TSP 16.1- CONCEITUAGCAO, OB-
JETO E CAMPO DE APLICACAO, 2008).

Dessa forma tem-se que o Controle Social esta dire-
tamente relacionado ao compromisso da Contabilidade
Publica. Eis, portanto, a contribui¢do das NBCASP a
Avaliagao de Politicas Publicas: favorecer o desenvol-
vimento do Controle Social, ou seja, o controle da so-
ciedade sobre ela propria, na medida em que deixa de
ser apenas uma expectadora passiva dos acontecimentos
historicos para assumir a identidade pro-ativa que lhe foi
concedida pelo estatuto constitucional positivo vigente
em nosso pais (CF, 1988).

Nesse contexto, a avaliag@o passa a ser utilizada prin-
cipalmente como mecanismo de controle social das po-
liticas publicas, pelo Estado, na busca da eficiéncia dos
gastos publicos ¢ da eficacia dos programas sociais, com

focalizag@o nos grupos mais pobres e vulneraveis (SILVA
e SILVA, 2009).

3.2 NBC T 16.2 — Patrimonio e Sistemas Contabeis

Esta norma estabelece a defini¢cdo de patrimonio pu-
blico ¢ a classifica¢dao dos elementos patrimoniais sob o
aspecto contabil, além de apresentar o conceito de siste-
ma e de subsistemas de informagdes contabeis para as
entidades publicas.

A NBC T 16.2 caracteriza o sistema contabil publi-
co como a estrutura de informagdes sobre identificacao,
mensuragdo, avaliacdo, registro, controle e evidenciagao
dos atos e dos fatos da gestdo do patrimdnio publico, com
o objetivo de orientar e suprir o processo de decisdo, a
prestagdo de contas e a instrumentalizagdo do controle
social.

A norma segrega o Sistema Contabil Publico em 4
(cinco) Subsistemas de Informagdes Contabeis: Orga-
mentario, Patrimonial, de Compensagdo, e traz como
inovacdo a criagdo do subsistema de Custos, a ser im-
plementado para coletar, processar e apurar os custos da
gestdo e avaliagdo de politicas publicas.

Na administragdo publica, um sistema de custos re-
presenta instrumento fundamental a ser usado para averi-
guar os resultados e avaliar a gestdo dos recursos, no que
tange a eficacia e a eficiéncia dos servigos produzidos,
das obras realizadas e dos programas de governo (DIAS
et al, 2009) .

Para a avaliagdo da gestdo, um sistema de custo ¢ o
instrumento fundamental a ser usado para averiguar os
resultados, no que tange a eficacia e eficiéncia. A necessi-
dade da visdo geral do ativo, do passivo e do patrimonio
liquido no setor publico ¢ imprescindivel, pois ndo resta
davida de que, desde os primoérdios, o patriménio € o ob-
jeto de estudos da Contabilidade (SILVA, 2011).

Sob o enfoque dos usuarios internos, a NBC T 16.2
estabelece que os subsistemas contabeis (or¢amentario,
patrimonial, de custos ¢ de compensagao) “devem ser
integrados entre si e a outros subsistemas de informa-
¢des de modo a subsidiar a administragdo publica sobre”
(CFC, 2008, 2009 ¢ 2013):
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(a) desempenho da unidade contabil no
cumprimento da sua missdo;

(b) avaliacdo dos resultados obtidos na exe-
cugdo das agdes do setor publico com rela-
¢do a economicidade, a eficiéncia, a eficdcia
e a efetividade;

(c) avaliagdo das metas estabelecidas pelo
planejamento;

(d) avaliag¢do dos riscos e das contingéncias;
(e) Conhecimento da composi¢do e movi-
mentagdo patrimonial.

E evidente portanto a contribuigdo da NBC T 16.2 ao
processo de avaliacao das politicas ptblicas.

3.3 NBC T 16.3 — Planejamento ¢ seus
Instrumentos sob o Enfoque Contabil

Esta norma estabelece as bases para controle conta-
bil sobre o planejamento das entidades do setor publico,
planejamento este expresso em planos hierarquicamente
interligados. ANBC T 16.3 define Plano como o conjun-
to de documentos elaborados com a finalidade de mate-
rializar o planejamento por meio de programas e agdes,
compreendendo desde o nivel estratégico até o nivel ope-
racional, bem como propiciar a avaliacdo e a instrumen-
talizacdo do controle.

A norma traz como inovagdo a ampliacdo do con-
trole contabil sobre os instrumentos de planejamento,
onde além de evidenciar a execugdo orcamentaria anual
(LOA), pretende-se acompanhar o cumprimento das me-
tas estratégicas contidas no PPA (Plano Plurianual).

Segundo Feijo (2013) a contabilizac¢do de aspectos li-
gados ao planejamento permanece até hoje em discussao;
no entanto, ganhou mais espago quando se abriu a pers-
pectiva no Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP) de contabiliza¢do do PPA.

O PPA consiste num importante instrumento de mo-
nitoramento ¢ avaliagdo das Politicas Publicas. No PPA
2012/2014 sdo tratados os procedimentos de monitora-
mento e avaliacdo conforme pode ser depreendido da lei-
tura dos artigos da Lei n® 12.593/2012 transcritos abaixo:

Art. 16. O monitoramento do PPA 2012-
2015 é atividade estruturada a partir da
implementagdo de cada Programa, orien-
tada para o alcance das metas prioritarias
da administragdo publica federal.

Art. 17. A avaliagdo consiste na andlise
das politicas publicas e dos Programas
com seus respectivos atributos, fornecen-
do subsidios para eventuais ajustes em sua
formulagdo e implementagdo.

Art. 18. O Poder Executivo promoverd a
adogdo de mecanismos de estimulo a co-
operagdo federativa com vistas a produ-
cdo, ao intercambio e a disseminagdo de
informacgoes para subsidiar a gestdo das
politicas publicas.

3.4 NBC T 16.4 — Transa¢des no Setor Publico

A NBC T 16.4 caracteriza como transacao no Setor
Publico os atos e os fatos que promovem alteragdes qua-
litativas ou quantitativas, efetivas ou potenciais, no pa-
trimonio das entidades do setor publico, e enfatiza que o
registro contabil deve observar os Principios Contabili-
dade e as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas
ao Setor Publico.

Nesta norma sdo tratados todos os eventos da area
publica passiveis de registro contabil, pois os conceitos
aplicaveis aos registros contdbeis da execugdo orgamen-
taria e financeira pareciam ser dispersos e confusos, dei-
xando a contabilidade a mercé dos conhecimentos empi-
ricos, espalhados nos diversos entes, poderes e entidades
da Administragio Publica (FEIJO, 2013).

O principal objetivo era estabelecer concei-
tos, natureza e tipicidade das transagdes no
setor publico, pois a dindmica das transa-
¢oes nesse setor e seu reflexo no patriménio
demandavam o aprimoramento dos concei-
tos que propiciassem maior transparéncia
dos atos e fatos relativos a gestdo do patri-
ménio publico (FELJO, 2013, p.90-91).
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A correta gestdo e avaliagdo do patrimdnio publico ¢é
primordial para o sucesso dos programas sociais. Desta
forma, a norma segrega ainda as transagdes, conforme
sua natureza em:

Econémico-financeira — aquelas originadas
de fatos que afetam o patriménio publico,
em decorréncia, ou ndo, da execu¢do de
or¢amento, podendo provocar alteragoes
qualitativas ou quantitativas, efetivas ou po-
tenciais.

Administrativa — corresponde as transa-
¢oes que ndo afetam o patrimonio publico,
originadas de atos administrativos, com
o objetivo de dar cumprimento as metas
programadas e manter em funcionamento
as atividades da entidade do setor publico
(CFC, NBC T 16.4— TRANSACOES NO SE-
TOR PUBLICO, 2008).

3.5 NBC T 16.5 — Registro Contabil

Esta norma estabelece critérios para o registro contabil
dos atos e dos fatos que afetam ou que venham a afetar o
patrimdnio publico, ela trata da estrutura do plano de contas
contabil, suas terminologias, codificacdo, identificagdo do
subsistema a que pertencem, a natureza e o grau de desdo-
bramento dos subsistemas.

A NBCASP destaca que as transagdes no setor publi-
co devem ser reconhecidas e registradas integralmente no
momento em que ocorrem, vindo ao encontro do Principio
Fundamental de Contabilidade da Oportunidade.

A Norma cita que os registros contabeis devem ser re-
alizados e os seus efeitos evidenciados nas demonstragdes
contabeis do periodo com os quais se relacionam, reconhe-
cidos, portanto, pelos respectivos fatos geradores, indepen-
dentemente do momento da execugdo orgamentaria.

As transagoes no setor publico devem ser
contabilizadas e os seus efeitos eviden-
ciados nas demonstragées contdbeis dos
exercicios financeiros com os quais se re-
lacionam, reconhecidas, portanto, pelos
respectivos fatos geradores (CFC, NBC T

16.5— DO REGISTRO CONTABIL, 2008).

Esse posicionamento demonstra um desprendimento
do foco estritamente orgamentario, e serve como reforgo
para a implementacao de uma contabilidade publica com
visdo patrimonial, que evidencie a totalidade dos os atos e
fatos, orgamentarios e extra-or¢amentarios, previstos ou
ndo em legislacdo, de modo que prevaleca a esséncia da
Ciéncia Contabil, qual seja a de evidenciar as alteragdes
no patriménio da entidade (DAROS; PEREIRA, 2008).

A NBC T 16.5 também cita que uma das caracteris-
ticas do registro e da informacdo contabil no setor pu-
blico deve ser a visibilidade, ou seja, os registros e as
informagodes contabeis devem ser disponibilizados para
a sociedade e expressar, com transparéncia, o resultado
da gestdo e a situag@o patrimonial da entidade do setor
publico.

Isso vai de encontro portanto aos principios da go-
vernanga publica: transparéncia e accountability. E con-
sequentemente surte efeito em uma boa avaliacdo de
politicas publicas, a qual deve ser evidenciada a toda
sociedade.

3.6 NBC T 16.6 — Demonstragdes Contabeis

Esta norma estabelece como as Demonstra¢des Con-
tabeis devem ser elaboradas e divulgadas pelas entidades
publicas. Conforme a NBC T 16.6, a demonstragao con-
tabil ¢ definida como “a técnica contabil que evidencia,
em periodo determinado, as informagdes sobre os resul-
tados alcangados e os aspectos de natureza orgamentaria,
econdmica, financeira e fisica do patrimonio de entidades
do setor publico e suas muta¢des”.

Segundo Feijo (2013) o conjunto existente das de-
monstragdes contabeis e sua estrutura nao eram suficien-
tes, porque faltavam demonstragdes que completassem
a evidenciagdo de todos os aspectos, a transparéncia de
fendmenos que modificam o patrimonio das entidades do
setor publico.

A grande motivagdo era a de que as de-
monstragoes contdbeis deveriam ser fonte
confiavel de informagdo, de modo a contri-
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buir efetivamente com o processo deciso-
rio, com a compreensdo da administra¢do
publica em seu conjunto e com o controle
social (FELJO, 2013, p.91).

Deste modo, em 2013 houve a inclusao da Demons-
tragdo das Mutagdes do Patrimoénio Liquido (DMPL),
ap6s um processo de revisdo cujo objetivo principal foi a
compatibilizagdo com os conceitos do Manual de Conta-
bilidade aplicado ao Setor Publico (MCASP?), publicado
pela STN. Nessa mesma revisdo a DRE (Demonstragao
do Resultado do Exercicio) perdeu o status de demons-
tracdo contabil e foi incorporada a ultima norma, que tra-

ta de custos no setor publico.

As demonstracdes abordadas na NBC T 16.6 sdo:
Balango Patrimonial; Balango Or¢amentario; Balanco
Financeiro; Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais;
Demonstragao dos Fluxos de Caixa; Demonstragdo das
Mutagdes do Patrimonio Liquido (a ser elaborada apenas
pelas empresas estatais independentes) e as Notas Expli-
cativas. (Note que as Notas Explicativas também ganha-
ram “status” de Demonstragdes Contabeis).

A seguir elaborei um quadro resumo com as finali-
dades e contribui¢des de cada um destes demonstrativos
contabeis a avaliagdo das politicas publicas:

DEMONSTRACAO
CONTABIL

BALANCO PATRIMONIAL
(BP)

BALANCO ORCAMENTARIO
(BO)

BALANCO FINANCEIRO
(BF)

DEMONSTRACAO DAS
VARIACOES PATRIMONIAIS
(DVP)

DEMONSTRACAO DOS FLU-
XOS DE CAIXA
(DFC)

DEMONSTRACAO DAS MU-
TACOES DO PATRIMONIO Li-
QUIDO (DMPL)

NOTAS EXPLICATIVAS (NE

FINALIDADE (NBC T 16.6)

Evidencia qualitativa e quantitativamente a situagdo pa-
trimonial da entidade publica.

Evidencia as receitas e as despesas orgamentarias, deta-
lhadas em niveis relevantes de analise, confrontando o
orgamento inicial e as suas alteragdes com a execugéo,
demonstrando o resultado orgamentario.

Evidencia as receitas e despesas or¢amentarias, bem
como os ingressos e dispéndios extraor¢amentarios,
conjugados com os saldos de caixa do exercicio ante-
rior e os que se transferem para o inicio do exercicio
seguinte.

Evidencia as variagdes quantitativas, o resultado patri-
monial e as variagdes qualitativas decorrentes da execu-
¢do orcamentaria.

Permite aos usuarios projetar cenarios de fluxos futuros
de caixa e elaborar analise sobre eventuais mudangas em
torno da capacidade de manutengao do regular financia-
mento dos servigos publicos.

Evidencia a movimentagao havida em cada componente
do Patriménio Liquido com a divulgagdo, em separado,
dos efeitos das alteragdes nas politicas contabeis e da
correcdo de erros.

As informagdes contidas nas notas explicativas devem
ser relevantes, complementares ou suplementares aque-
las ndo suficientemente evidenciadas ou ndo constantes
nas demonstragdes contabeis.

Quadro 2. Contribui¢do das Demonstragdes Contabeis do Setor Publico a Avaliagdo das Politicas Publicas.
FONTE: Elaboragéo propria baseada na NBCASP 16.6 e no MCASP — Parte V.°

CONTRIBUICAO A AVALIACAO
DE POLITICAS PUBLICAS

Possibilita realizar a avaliagdo dos elementos do Ativo e
Passivo mediante a utilizagdo da analise por quocientes.

Permite fazer a avaliagdo da gestdo or¢camentaria, além de
evidenciar a integra¢o entre o planejamento e a execugao
orgamentaria.

A analise e a verificagdo do Balango Financeiro tém como
objetivo predominante preparar os indicadores que servi-
rdo de suporte para a avaliagdo da gestao financeira.

O resultado patrimonial ¢ um importante indicador de
gestao fiscal, ja que ¢ o principal item que influencia na
evolucao do patriménio liquido de um periodo, objeto de
analise do anexo de metas fiscais integrante da Lei de Di-
retrizes Orgamentarias.

E um importante instrumento de avaliagio da gestio pi-
blica, contribuindo para a transparéncia, pois permite um
melhor gerenciamento e controle financeiro dos 6rgaos e
entidades do setor publico.

Permite, dentre outras coisas, avaliar a evolugdo dos itens
que compdem o patriménio liquido. A evolugdo do patri-
monio liquido ¢ mundialmente utilizada para a avaliagdo
da situagdo patrimonial, de maneira que o patrimonio
liquido positivo e crescente ¢ um bom indicador de sol-
véncia.

Contribuem para uma otimizagio da avaliagdo de politica
publica pois incluem os critérios utilizados na elaboragao
das demonstragdes contabeis, as informagdes de naturezas
patrimonial, or¢amentaria, econdmica, financeira, legal,
fisica, social e de desempenho.

3O MCASP estabelece regras e procedimentos contébeis a serem observados pela Administragdo Plblica, para todos os poderes e entes da Federagéo, e esta dividido
em 6 (seis) partes: (I) procedimentos contabeis orgamentarios (PCO); (II) procedimentos contabeis patrimoniais (PCP); (IIT) procedimentos contabeis especificos
(PCE); (IV) plano de contas aplicadas ao setor publico (DCASP) e (VI) demonstrativo de estatisticas de finangas publicas.

¢ Sitio: http://www3.tesouro.gov.br/legislacao/download/contabilidade/ParteV_DCASP2011.pdf
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Ademais, estas das demonstragdes contabeis devem
ser divulgadas em meios de comunicagao eletronicos de
acesso publico e publicadas na imprensa oficial em qual-
quer das suas modalidades, além de estarem disponiveis
a sociedade, compreendendo também remessa aos 6rgaos
de controle interno e externo, a associagdes € a conse-
lhos representativos. Isso contribui para a accountability
transparéncia e controle social aliados a uma boa gover-
nanga publica.

3.7NBC T 16.7 — Consolidacao das
Demonstragdes Contabeis

As Demonstragdes Contabeis do ente devem ser agre-
gadas em grupo de Contas. A Consolidacao se dara atra-
vés de procedimentos de ajustes e eliminagdes que se re-
alizam através de documentos auxiliares, ndo originando
nenhum tipo de langamento de escrituragao.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) prevé em
seu artigo 56 que as Contas do Poder Executivo incluirdo
os Poderes Legislativo, Judiciario e o Ministério Publico,
o que cria a necessidade da elaboragdo do Balango Con-
solidado do Ente. No entanto, a LRF determina que as
Contas dos Poderes supracitados devem ser analisados
separadamente pelos Tribunais de Contas, o que resulta
na elaboracdo de balangos Consolidados para cada Poder.
Para auxiliar no cumprimento dessa tarefa, cabe a criagao
de Unidade Contabil Consolidada para cada Poder e Uni-
dade Consolidada Geral (abrangendo todos os Poderes),
conforme previsto na NBC T 16.7.

Segundo a NBC T 16.7, “a consolidacdo das De-
monstragdes Contabeis objetiva o conhecimento e a
disponibilizacdo de macroagregados do setor publico, a
visdo global do resultado e a instrumentalizagdo do con-
trole social”.

Um sistema de contas unificado e consolidado contri-
bui significativamente para uma avaliagdo de politica pti-
blica de um programa social, por exemplo, no sentido de
fornecer dados, visando sobretudo a avaliagao de impac-
tos do setor publico. Conforme Carvalho (2003, p.186
apud TREVISAN; BELLEN, 2008, p.546) “avaliacao
de impacto ¢ aquela que focaliza os efeitos ou impactos
produzidos sobre a sociedade e, portanto, para além dos

beneficiarios diretos da intervengdo publica, avaliando-
-se sua efetividade social”.

3.8 NBC T 16.8 — Controle Interno

Essa norma trata do controle interno aplicavel as en-
tidades publicas objetivando garantir razoavel grau de
eficiéncia e eficacia do sistema de informagdo contabil.
Segundo a norma o controle interno sob o enfoque con-
tabil compreende o conjunto de recursos, métodos, pro-
cedimentos e processos adotados pela entidade do setor
publico.

A NBCASP apresenta de modo amplo o campo de
atuacdo do Controle Interno Contabil, visto que este deve
abranger todo o patrimoénio da entidade, diferentemente
da visdo estritamente orcamentaria imposta pela Lei Fe-
deral n°® 4.320/64, que dispde no artigo 77 que o controle
interno deve verificar de forma prévia, concomitante e
subsequente a legalidade dos atos da execugdo or¢amen-
taria.

O controle na area publica visa que o procedimen-
to administrativo na realizagdo das atividades ocorra de
forma regular e adequada, buscando evitar a pratica de
atos ilegais, com acompanhamento da execugdo dessas
atividades ¢ a avaliacdo desses atos apds a sua pratica.

O objetivo de um sistema de controle interno, como
informagoes, ¢ facilitar as tarefas e processos, motivando
e envolvendo colaboradores para a constru¢do de uma
imagem de rigor, seguranca, competéncia e capacidade,
por meio de, por exemplo, relatorios tempestivos e cons-
tantes adequagdes a legislagdo.

Um sistema de controle interno adequado constitui
um importante fator de modernizagdo da administragao
publica, quando lhe sdo exigidos cada vez mais resulta-
dos com menos recursos. Entretanto, no que diz respeito
as informacgdes tempestivas, essa ¢ processada de forma
ainda precaria.

Essa constatacdo ja foi detectada por Yamamoto
(2003, p.7), quando colocou que uma das dificuldades
para a eficacia da administra¢@o publica no desempenho
de suas atividades ¢ o problema da administra¢do publi-
ca em “dispor de informagdo de qualidade e ajustada as
demandas dos cidaddos ¢ de gestdo dessas informagodes
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para o pleno cumprimento das exigéncias legais e con-
sequente popularizacdo do tema transparéncia na gestao
publica para a sociedade”. Uma vez implementado o
controle interno de forma adequada, este contribuira para
uma gestao e avaliacdo das Politicas Publicas de forma
mais efetiva.

3.9 NBC T 16.9 - Depreciacdo, Amortizagdo e
Exaustao

Esta norma estabelece critérios e procedimentos para
o registro contabil da depreciagdo, amortizagdo e exaus-
tao. No tocante ao registro, a NBC T 16.9 estabelece que
valor depreciado, amortizado ou exaurido deve ser apu-
rado mensalmente, com o devido registro nas contas de
resultado do exercicio, e deve ser reconhecido até que o
valor liquido contabil do ativo seja igual ao valor residu-
al. Cita ainda que o valor residual e a vida util economica
de um ativo devem ser revisados, pelo menos, no final de
cada exercicio.

Para efeito desta Norma, entende-se por:

Amortizagdo: a redugdo do valor aplicado
na aquisi¢do de direitos de propriedade e
quaisquer outros, inclusive ativos intangi-
veis, com existéncia ou exercicio de dura-
¢do limitada, ou cujo objeto sejam bens de
utilizagdo por prazo legal ou contratual-
mente limitado.

Depreciagdo: a redugdo do valor dos bens
tangiveis pelo desgaste ou perda de utili-
dade por uso, agdo da natureza ou obso-
lescéncia.

Exaustdo: a reducdo do valor, decorrente
da exploragdo, dos recursos minerais, flo-
restais e outros recursos naturais esgotd-
veis (CFC, NBC T 16.9 — DEPRECIACAO,
AMORTIZACAO E EXAUSTAO, 2008,

p-1).

“Se muitos 6rgdos do setor publico ndo depreciam,
ndo amortizam, nao contabilizam exaustio, estariam evi-
denciando de forma correta o patriménio publico?” (FEI-

JO, 2013, p.92).

Esta norma ¢ relevante para uma avaliacdo justa e
fidedigna de programas sociais que envolvem bens pu-
blicos os quais se depreciam (por exemplo, escolas, hos-
pitais), bem como programas que envolvem politicas am-
bientais, uma vez que deve ser contabilizada a exaustio
de florestas, parques, minas, etc.

3.10 NBC T 16.10 — Avaliacao ¢ Mensuragao de
Ativos e Passivos em entidade do Setor Publico

Esta norma vem estabelecer critérios e procedimentos
para a avaliagdo e mensuracgdo de ativos e passivos inte-
grantes do patrimonio do setor publico.

No tocante a avaliagdo dos elementos patrimoniais, a
NBCASP estabelece critérios para cada um dos grupos:
disponibilidades, créditos e dividas, estoques, investi-
mentos permanentes, imobilizado, intangivel e diferido.
Quanto as disponibilidades, aos créditos e dividas, esta-
belece a avaliacao pelo valor original, feita a conversao,
quando em moeda estrangeira, a taxa de cambio vigente
na data do Balango Patrimonial. Dessa forma, atende ao
disposto no artigo 106, inciso I da Lei Federal n® 4.320/64
(DAROS; PEREIRA, 2008).

A NBC T 16.10 ao tratar da avalia¢do do ativo imo-
bilizado, determina a mensura¢ao ou avaliagdo com base
no valor de aquisi¢ao, produgao ou construgao, e traz uma
grande inovacdo, ao propor a contabilizacdo dos bens de
uso comum, tais como pragas e rodovias. A norma dispde
que os bens de uso comum que absorveram ou absorvem
recursos publicos, ou aqueles eventualmente recebidos
em doagdo, devem ser incluidos no ativo nao circulante
da entidade responsavel pela sua administragdo ou con-
trole, estejam, ou ndo, afetos a sua atividade operacional.
Ou seja, segundo a NBCASP, a contabilidade deve incor-
porar ao patrimonio publico e efetivar controle sobre os
bens de uso comum construidos com recursos ou sob a
responsabilidade da Administra¢do Publica.

De acordo com Dar6s; Pereira (2008, p.10) “a imple-
mentagdo do controle contabil sobre esses bens permitira
a implementagdo de acompanhamento dos custos, com
a possibilidade de verificar, por exemplo, o valor anual
aplicado na manutengdo de uma determinada rodovia”.
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Destarte esta norma vem contribuir a gestdo publica ao
se avaliar, por exemplo, programas publicos referentes
a obras e construgdes, mobilidade urbana, planejamento
habitacional, etc.

3.11 NBC T 16.11 — Sistema de Informagao de Cus-
tos do Setor Publico

O Sistema de Informagao de Custos do Setor Publico
(SICSP) tem a fungdo de registrar, processar ¢ evidenciar
os custos dos bens e servigos e outros objetos de custos,
produzidos e ofertados a sociedade pela entidade publica.
De acordo com esta norma, custos sdo definidos como
gastos com bens ou servicos utilizados para a producao
de outros bens e servigos.

A informacgao de custos, obrigatoriamente gerada em
obediéncia ao regime de competéncia patrimonial, deve
possuir determinados atributos, como a relevancia (ou
capacidade de influenciar decisdes), a utilidade (relagdo
custo-beneficio positiva), a adaptabilidade (atendimento
das unidades organizacionais e de seus usuarios de forma
a suprir diferentes necessidades e expectativas), a granu-
laridade (gerar relatorios distintos pela apresentacdo de
diferentes niveis de detalhamento das informagdes apre-
sentadas), entre outros.

De acordo com Feijo (2013) a busca da melhoria da
alocagdo dos recursos publicos passa por criar a cultura
de custos no setor publico, com o objetivo de que go-
vernos implantem politicas publicas eficazes, eficientes
e efetivas. Os motivadores para gestdo de custos no setor
publico sdo diferentes em muitas situagdes quando com-
parados com o setor privado, pois nem sempre o retorno
do gasto publico serd econdmico podendo em muitas si-
tuacgdes ter um retorno social. “No entanto, como buscar
a exceléncia na prestacao de servicos publicos sem saber
quanto esse servigo custa?”” (FEIJO, 2013, p.174).

Para Mauss e Souza (2008):

A gestao publica necessita da contabilida-
de de custos para lhe oferecer parametros
e mecanismos que fundamentam o plane-
Jamento e a mensuragdo do resultado das
atividades publicas, ou seja, é um instru-

mento que dda amparo a tomada de deci-
soes, controle gerencial e para a trans-
paréncia do servigo publico (MAUSS E
SOUZA, 2008, P.1).

Martins (2003, p. 21) aponta duas fungdes relevan-
tes a contabilidade de Custos: auxilio ao controle e as
tomadas de decisdes. Para o autor, no que respeita ao
controle, a “sua mais importante missao ¢ fornecer dados
para o estabelecimento de padrdes, orgamentos e outras
formas de previsao” e, num estagio seguinte, subsidiar o
acompanhamento das a¢des. No que tange as decisdes,
“consiste na alimentagdo de informacdes sobre valores
relevantes” a serem gerenciados e avaliados.

Ante o exposto, constata-se que os sistemas de custos
do setor publico representam instrumento fundamental
ao auxilio para a avaliagdo de programas das Politicas
Publicas. Ademais, para o IFAC (2000 apud Dias et al
2009), as informagdes de custos podem suprir diversas
necessidades gerenciais na administracdo publica, des-
tacando-se seis fungdes sociais para a contabilidade de
custos, conforme o quadro a seguir:
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FUNCAO SOCIAL NECESSIDADES GERENCIAIS
As informagdes de custos podem auxiliar a decisdo de alocacdo de recursos entre varias
Orcamento atividades. Os custos das atividades passadas podem ser utilizados como estimativas

orgamentarias de custos futuros.

A analise do comportamento dos custos pode auxiliar na tomada de agdes apropriadas

Redugao e Controle de Custos

para eliminar ineficiéncias.

Auxiliam no estabelecimento de cendrios de pregos e tarifas para bens e servigos forne-

Ajuste de Precos e Tarifas

cidos pelo governo, especialmente quando esses sdo fornecidos a um prego inferior ao

custo, como um resultado de politicas governamentais.

Pode auxiliar a mensuragdo do desempenho financeiro e nao financeiro. Os esforgos e os

resultados dos servigos de uma entidade podem ser avaliados com as seguintes men-

Avaliagao de Desempenho

suragdes: custos dos recursos e insumos usados para fornecer os servigos e o resultado

alcancgado.

As informagdes de custos podem auxiliar nas decisdes politicas relacionadas a autoriza-

Avaliagdo de Programas

¢do, modificacdo e descontinuidade desses.

A escolha entre as alternativas de agdes requer comparacgao de custo ou receitas incre-

Outras Decisdoes Economicas

mentais como, por exemplo, decisdes de privatizacdo, aceitar ou rejeitar uma proposta

de projeto governamental, continuar ou descontinuar um produto ou servico.

Quadro 3 — Necessidades gerenciais da administragdo publica.
FONTE: DIAS et al (2009).

3. CONSIDERACOES FINAIS

O intuito deste trabalho ndo foi o de esgotar toda e
qualquer discussdo a respeito da reforma da contabilida-
de aplicada ao setor publico, mas sim expor o contexto
atual de convergéncia ¢ implementacdo das normas con-
tabeis e sugerir contribuicdo para a governanga publica
em um dos seus aspectos relevantes: o de avaliar as po-
liticas publicas.

Sabemos que avaliar programas sociais ndo ¢ uma
tarefa facil. Sdo necessarios instrumentos eficientes, efi-
cazes ¢ efetivos, os quais aliados a uma boa governanga
publica devem favorecer politicas publicas vitais para a
manutencao da coesdo social. A transparéncia or¢amen-
taria, o controle social ¢ a accountability sdo alicerces
solidos para a consecugdo de tal premissa e a inovagdo
em marcha da nova contabilidade publica vem reforgar
esses alicerces.

Sob este aspecto, a contabilidade traz algumas mu-

dangas que sdo relevantes e positivas para a avaliagdo
das Politicas Publicas, destacando-se a ampliacdo do
controle contabil sobre os instrumentos de planejamento,
onde além de evidenciar a execug@o orcamentaria anual
(LOA), pretende-se acompanhar o cumprimento das me-
tas estratégicas contidas no PPA (Plano Plurianual).
Algumas mudangas também podem ser destacadas,
tais como: 0 a Adog¢ao de Sistema de Custos; a Contabili-
zacgdo de Depreciagdo, Amortizagdo, Exaustdo; o Regis-
tro de Bens Intangiveis e de Uso Comum; a Avaliac¢do e
Mensuragao dos Bens a Valor de Mercado; a Avaliagao
dos Riscos na Gestao, Implantacdo das Demonstragdes
de Fluxo de Caixa e do Resultado Econdmico, bem como
a Analise das Muta¢des do Patrimonio; a Analise da Con-
sisténcia das Demonstragdoes Contabeis; a Consolidagdo
das Demonstragdes Contabeis; ¢ as Notas Explicativas.
A mudanca do foco da contabilidade ptblica de orca-
mentdria para patrimonial vem exigir um controle e ges-
tao ainda maior do patrimonio publico. A correta gestdo
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desse patrimonio contribui para o sucesso de programas
e politicas publicas.

Num pais, onde a corrupgdo esta presente na gestiao
publica, faz-se necessario instrumentos de controle ¢ fon-
tes de informagdes confidveis, tempestivas e transparen-
tes. Acredita-se que a nova contabilidade venha ser esse
instrumento de fortalecimento da credibilidade da infor-
magcao, possibilitando além da transparéncia e accounta-
bility, o controle social patrimonial. A nova contabilidade
publica deve contribuir portanto de forma significativa e
relevante para a avaliacao das politicas publicas.

O momento atual é oportuno e propicio para debates
académicos e profissionais relativos aos temas envolven-
do Administrac¢ao Publica e Controle Externo, pois nosso
pais encontra-se em amplo processo de mudangas e trans-
formagdes. Sabemos que toda mudanga requer esforgos
e desafios, deste modo, implementar as novas regras sera
tarefa ardua e exigira quebras de paradigmas e acima de
tudo profissionais qualificados para tais execugdes.

Assim, conclui-se esta monografia afirmando que o
papel do contador e gestor publico ¢ desafiador e exige
muita responsabilidade e conhecimento para se adequar
aos novos padrdes contdbeis. Somente com gestores de
conduta honesta e transparente, auxiliados por contado-
res publicos éticos ¢ competentes, ¢ que iremos maximi-
zar a governanga publica no Brasil. Porém, tao relevante
quanto o papel do gestor publico e do profissional conta-
bil no processo de implementag@o da nova contabilidade
publica e da avaliacdo das politicas publicas ¢ o papel
do controle externo exercido pelos tribunais de contas no
sentido de fiscalizar com transparéncia ¢ accountability
as contas publicas, e principalmente o controle social,
onde nos (cidadios) devemos exercer nossa cidadania.
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