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Bruno Spada

Carta ao
Leitor

Aroldo Cedraz de Oliveira

é Ministro do Tribunal de Contas
da Uniao e Supervisor do Conselho
Editorial da Revista do TCU.

Carta ao Leitor

C aro leitor,

Temos a satisfacdo de apresentar a Edicdo n° 130 da Revista do Tribu-
nal de Contas da Unido, referente ao segundo quadrimestre de 2014. Esta
edicdo trata, entre outros assuntos, do impacto da governanga publica para
o desenvolvimento nacional - tema de destaque na analise das Contas do
Governo da Republica realizada pelo TCU este ano.

O entrevistado Ministro Raimundo Carreiro, relator das contas do go-
verno do exercicio de 2013, destaca as condi¢des de governanga necessa-
rias ao desenvolvimento, bem como as ressalvas e recomendacdes feitas
pelo tribunal.

A analise das contas do governo, atribui¢do dada ao TCU pela Consti-
tuicdo Federal, é tema também da segdo Destaques, que mostra os princi-
pais pontos da andlise deste ano. A revista também aborda nesta edicdo a
publicagdo “Dez Passos para a Boa Governanga”, um roteiro para auxiliar
gestores a superarem os desafios da administragdo publica.

Outros temas de destaque sdo: a lista de responsaveis com contas julga-
dasirregulares, a primeira fiscalizagao realizada sobre as cavernas brasileiras
e a criagdo da rede Latino-americana de combate a corrupgao.

Na secao Artigos, sdo apresentados temas como a analise comparativa
entre o recurso de revisao e a agao rescisoria, o tamanho da amostra por
unidade monetaria, a tentativa de disseminagao conceitual da governanga
publica contemporanea, consideragbes e propostas ao PPA 2016/2019 e as
competéncias e responsabilidades envolvidas no exercicio da funcao de as-
sessor juridico. Também sdo tratados outros temas de grande importancia,
como a comparagao entre a experiéncia do TCU e da Corte de Contas da
Franca na func¢do de auditoria financeira.

A Revista do TCU tem o objetivo primordial de promover o conheci-
mento e a reflexdo sobre temas relevantes na area de controle externo e
que contribuam para o aprimoramento da Gestao Publica. Nosso interesse
nao é apenas o de disponibilizar o contetido, mas também de receber suas
colaboragoes. Por isso, caro leitor, sinta-se a vontade para enviar-nos sua
opinido e suas sugestoes para tornarmos este veiculo sempre mais efetivo.

Boa leitural
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Ministro Raimundo Carreiro

Governanca
publica parao
desenvolvimento

Raimundo Carreiro
Ministro do Tribunal de Contas da Unido

Natural de Benedito Leite (MA), Raimundo Carreiro € ministro do Tribunal de
Contas da Unido desde 2007. Advogado e servidor de carreira do Senado Fe-
deral, foi secretédrio-geral da Mesa daquela Casa. Exerceu também os cargos de
secretario da Comissao Representativa do Congresso Nacional e de vice-pre-
sidente do Conselho Consultivo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel). Foi vereador e presidente da Camara de Vereadores de Sao Raimundo
das Mangabeiras (MA).
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1. No exame das contas do governo
de 2013, o Sr. priorizou a avaliacdo das
condicoes da governanca publica para
o desenvolvimento. Por que a escolha
do tema?

A escolha do tema procurou
enfatizar a importincia do desen-
volvimento para o pais em uma
perspectiva abrangente, combinan-
do padroes perenes de crescimento
econdmico e melhorias na qualida-
de de vida das pessoas. Com esse
propdsito, buscamos analisar no
relatério das Contas de Governo di-
versos temas relacionados ao ideal
do desenvolvimento sustentdvel,
incluindo politicas publicas desti-
nadas a educacdo, protegdo social,
infraestrutura — destacando energia,
telecomunicacdes e transportes —,
pesquisa e inovacgdo, meio ambien-
te e seguranga publica. Além disso,
foram examinadas as condicdes
institucionais de 6rgdos e entidades
publicas responsaveis pela entrega
de bens e servicos nos padrdes de-
mandados pela sociedade. Para todas
essas dreas, utilizou-se uma aborda-
gem de auditoria destinada a avaliar
as condicdes de governanga publica
de forma a direcionar a fiscalizagio
para as questOes estruturantes, que
representam as causas dos proble-
mas. Assim, buscamos evidenciar
ndo somente os efeitos sentidos
pela sociedade, mas apresentar um
diagnéstico que alcangasse as raizes
desses problemas, contribuindo para
criar condigbes para a solugao efetiva
pelos governos.

2. Na apresentacao do relatério, o Sr.
fez uma série de inovacdes, como a
apresentacdo do parecer prévio do
TCU sobre as contas do Presidente da
Republica ja no primeiro capitulo. Por
que a mudanca?

Na verdade, as inovacoes come-
caram quando relatei as Contas do
Governo de 2009. Em 2013, prosse-
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gui, como se vé no Capitulo 1, que
apresenta a primeira das inovacdes
incorporadas ao Relatério sobre as
Contas do Governo, consubstan-
ciada no préprio parecer prévio.
Até entdo, a opinido deste Tribunal
sobre as Contas do Presidente da
Reptblica era disponibilizada ao
final do Relatério. Neste exercicio,
contudo, o parecer prévio constitui
o capitulo inaugural da manifesta-
cdo do TCU e apresenta uma nova
estrutura e abordagem diferenciada,
alinhada a uma linguagem global
de governanga publica. Sdo melho-
rias que visam a convergéncia do
Relatério com os padrdes e as boas
préticas internacionais de fiscalizagio
governamental, em consondncia com
as conclusdes e as recomendacdes
oriundas dos projetos de fortaleci-
mento das Contas do Governo, re-
alizados em parceria com o Banco
Mundial e com a Organizacio para
a Cooperagio e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE).

3. O relatdrio registra que houve dis-
torcoes generalizadas referentes as in-
formacdes patrimoniais. Mesmo assim,
o documento foi aprovado por unani-
midade. Por qué?

De fato, hé problemas muito re-
levantes no Balanco Geral da Unido.
Foram feitas vérias recomendacdes
ao Governo Federal para que as
inconsisténcias observadas fossem
resolvidas. Os principais pontos es-
tdo relacionados a passivos ocultos
relativos a previdéncia dos servidores
civis e dos militares e as demandas
judiciais contra a Unido. No geral,
constatou-se que todas as distorgdes
quantificaveis superam 28 % do total
de ativos e passivos reais da Unido.
Portanto, é uma situacdo que afeta
de forma significativa as financas
federais. Porém, conforme desta-
cado no relatério, o Ministério da
Fazenda, na pessoa do Ministro e do
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Secretario-Executivo, comprometeu-
-se a adotar as medidas necessarias e
suficientes para reverter essa situagao
ja nas Contas de 2014. Mesmo assim,
foi tomada uma medida preventiva
inédita ao alertar o Executivo sobre
a possibilidade de o Tribunal emi-
tir opinido adversa sobre o Balanco
Geral da Uniéo caso as recomenda-
¢des nao sejam implementadas.

4. OSr.destacatambém que transacoes
atipicas e mudancas metodolégicas
cada vez mais complexas tém contribu-
ido para reduzir a transparéncia e difi-
cultar o entendimento sobre o superavit
primario. Quais foram as recomenda-
¢oes feitas quanto a esse ponto?

Nao ha davida de que as opera-
¢Oes tém sido usadas para demons-
trar um resultado primario que ndo
corresponde a um indicador que
espelha a realidade das transagdes.
Para corrigir essa assimetria de in-
formacao, o Tribunal recomendou
a publicacdo do resultado primario
ajustado, que é igual ao resulta-
do primadrio publicado pela STN
subtraidas as receitas, de forma a
apresentar um indicador recorrente
das contas publicas. Dessa forma,
a Secretaria do Tesouro Nacional
terd que publicar no relatério de-
nominado “Resultado do Tesouro
Nacional” o efeito fiscal decorren-
te de receitas extraordindrias, de
quaisquer naturezas, que vierem a
ser arrecadadas durante o exercicio.

5. Das recomendacoes feitas ao gover-
no quais o Sr. julga mais importantes?
Observamos que, apesar de ter
apresentado melhorias, a transpa-
réncia dos planos orcamentérios do
governo federal ainda necessita de
ajustes que possibilitem uma melhor
fiscalizagdo e monitoramento das po-
liticas publicas. Assim, entendo que
as principais recomendagdes tém por
objetivo preencher essas lacunas.

Constatou-se, por exemplo, a
auséncia do rol de prioridades da
administracdo publica federal, com
suas respectivas metas, no Projeto
de Lei de Diretrizes Orcamentérias
de 2013, descumprindo o que dis-
poe a Constituicdo Federal. Por
isso, recomendamos a Casa Civil
e ao Ministério do Planejamento
que incluam essas informagoes, in-
dispensaveis ao monitoramento e
a avaliagdo de seu desempenho ao
longo da execugdo do orcamento a
que se referem.

Notamos, também, que houve
descumprimento de determinagoes
feitas pelo TCU anteriormente para
que fossem registradas, para fins de
apreciagdo das contas prestadas anu-
almente, as proje¢des anuais dos va-
lores correspondentes aos beneficios
financeiros e crediticios decorrentes
das operacdes de créditos realizadas
a partir de 2008 pela Unido ao Banco
Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social (BNDES) e das
respectivas despesas financeiras re-
lativas aos juros e demais encargos
decorrentes da captacdo de recursos
pelo Tesouro Nacional. A auséncia
dessas informagdes impossibilita a
divulgacdo dos valores envolvidos,
com prejuizo para a transparéncia
de tais operagdes e para a adequada
avaliacdo de seu custo ao longo do
periodo em que serdo amortizadas.
Assim, recomendamos que, no pra-
zo de 90 dias, a Secretaria de Politica
Econdmica e a Secretaria do Tesouro
Nacional elaborem e apresentem
as projecoes anuais para este e os
préximos trés exercicios, de 2014 a
2017, desses valores. A medida visa
igualmente a dar mais transparén-
cia as a¢es de governo e contribuir
para que a sociedade possa conhe-
cer e avaliar o custo das operagdes
realizadas.

Verificamos, ainda, a existéncia
de distor¢des materiais que afas-
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tam a confiabilidade de parcela
significativa das informacdes rela-
cionadas & consecucgdo das metas
previstas no Plano Plurianual 2012-
2015. Para corrigir essas distorgdes,
recomendamos a Controladoria-
Geral da Unido que estabelega
procedimentos para certificar, na
maior extensdo possivel, a exatidao
das informagdes de desempenho
constantes da prestacdo de contas
do presidente da Republica, previa-
mente ao encaminhamento desta
ao Congresso Nacional. E que o
Ministério do Planejamento con-
temple, na oportunidade da pré-
xima alteracdo a ser efetivada no
Plano Plurianual 2012-2015, pro-
cesso de reavaliacdo do conjunto
de informacdes de desempenho
para as quais foi apontada alguma
deficiéncia, com vistas ao aprimo-
ramento do conjunto de indicado-
res e metas constantes do PPA.

Outra constatacdo foi a falta
de transparéncia sobre a situacdo
atuarial da Unido. Recomendou-
se a Casa Civil da Presidéncia da
Reptblica que defina o érgdo com-
petente para efetuar a contabili-
zagdo das provisGes matematicas
previdenciaria do Regime Préprio
de Previdéncia Social da Uniéo, en-
quanto ndo houver unidade gestora
do regime, e tome outras providén-
cias que permitam a transparéncia,
a prestagdo de contas e a respon-
sabilizacdo adequada pela gestdo e
contabilizacdo do RPPS da Uniio.

Também consideramos necessa-
rio um aumento da transparéncia e
do planejamento na gestao fiscal, de
modo a permitir uma melhor avalia-
¢do das contas publicas, em especial
no tocante ao superavit primario.
Com esse objetivo, recomendamos
a Secretaria do Tesouro Nacional
que aponte, em item especifico, o
efeito fiscal decorrente de receitas
extraordindrias.

6. O relatério aponta inconsisténcias
em relacédo as metas do Programa
Minha Casa, Minha Vida, uma vez que os
valores informados pelo Ministério das
Cidades sao inferiores aos apresentados
na Prestacdo de Contas. Isso dificulta
uma avaliagcdo precisa do cumprimento
das metas fixadas pelo programa?
Sem dtvida alguma. As informa-
¢Oes prestadas a sociedade em relagao
ao que se fez com o dinheiro publico
devem ser exatas e confidveis. Ndo
se pode conceber que, dentro do
governo, os dados de desempenho
de determinado programa divirjam
a depender da fonte da informagao.
A Prestacdo de Contas do Presidente
da Republica, especialmente, sendo
o principal instrumento de comu-
nicagdo entre governo e sociedade,
prevista constitucionalmente, inclusi-
ve, deve apresentar, com clareza e de
forma objetiva, o resultado da acdo
governamental. Por isso, foi dado
destaque a desejada confiabilidade
das informagdes de desempenho re-
feridas na prestagdo de contas.

7. No relatorio, o Sr. aponta também
que as rendincias tributarias estao en-
tre as fragilidades da gestao publica,
pois nos Ultimos anos tém superado
algumas rubricas do orcamento como
salde e educacao. Que medidas fo-
ram recomendadas para corrigir essa
distorcao?

Os principais problemas relacio-
nados as rentncias de receitas sio as
fragilidades no controle das politicas
publicas por elas financiadas e a au-
séncia de avaliagdo dos resultados.
Esses problemas e o aumento signi-
ficativo dos valores renunciados ao
longo dos anos causam preocupagao
ao Tribunal de Contas da Unido,
conforme registrou-se no Relatério.
Porém, no que tange especificamen-
te ao montante dos recursos, esta
Corte ndo propds nenhuma medi-
da corretiva por falta de base legal

para propor reducdo de beneficios
tributdrios. No entanto, ao inserir
tais informacdes no Relatério das
Contas do Governo, o Tribunal au-
xilia ndo somente o controle exerci-
do pelo Congresso Nacional, como
também fomenta o controle social.
Além disso, no dmbito do processo
TC 018.259/2013-8, de minha re-
latoria, que trata da isengdo de IPI
para automoveis e linha branca, des-
tacaram-se as diversas fragilidades
identificadas na gestdo das politicas
publicas relacionadas as rentncias
tributarias. Essa andlise resultou
em recomendagdes com o objetivo
de promover melhorias na gestdo
dessas politicas, como, por exem-
plo, a recomendacdo a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, para que,
em conjunto com os ministérios do
Planejamento, Orcamento e Gestdo
e da Fazenda, adote providéncias
com vistas ao aperfeicoamento da
avaliacdo de tais politicas, a fim de
verificar se os beneficios tributérios
contribuem para o alcance dos fins
aos quais se destinam, conforme o
Acérdao 1205/2014-TCU-Plenario.

8. O relatdrio revela também que as
desoneracées tributarias ndo tém con-
tribuido para a reducdo da carga tribu-
taria no Pais. Por que essa contradicao?
Inicialmente, cabe ressaltar que
as rendncias tributdrias ndo devem
ser entendidas como um meio para
reducdo da carga tributdria, pois
elas beneficiam apenas uma parte
dos contribuintes. Isso ndo atenderia
ao principio da igualdade tributaria,
constante do inciso Il do art. 150 da
Constituicio Federal. Porém, em teo-
ria, como efeito indireto da elevacao
das desonera¢des em percentual do
PIB, a carga tributdria federal deveria
ser reduzida, o que ndo ocorreu ao
longo dos dltimos quatro anos.
Ocorre que diversas varidveis
impactam a carga, como o aumento
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da arrecadagdo extraordinaria ad-
vinda de parcelamentos especiais,
depésitos judiciais, ampliacdo da
fiscalizacgdo tributdria, arrecadacgio
de multas, inclusive o efeito de de-
soneracoes sobre a arrecadacio de
outros tributos ndo desonerados. De
qualquer forma, conclui-se que ndo
prospera o argumento de que a ele-
vacio das desoneracdes tributérias
se justifica pela tdo desejada redu-
cdo da carga tributdria, ja que ndo
ha uma relacdo direta comprovada
entre o aumento das desoneracdes e
a queda da carga tributéria.

9. O Sr. critica a conducao da politica
monetaria, uma vez que as metas de
inflacéo ndo tém sido cumpridas. A seu
ver, o que deve ser corrigido?

Em primeiro lugar, resgatar os
fundamentos da politica econémica.

Esse fato decorre primordialmen-
te do desmonte do tripé econémi-
co que embasou os fundamentos
macroecondmicos do Plano Real:
cumprimento das metas fiscais, sem
abusar das receitas atipicas; metas
de inflagdo, perto do centro da meta,
claro, e ndo perto da banda superior;
e taxa de cAmbio flexivel.

Isso significa uma defesa intran-
sigente de uma gestdo fiscal respon-
savel e uma perseguicao implacavel,
por parte do Banco Central, da ma-
nutencdo do poder de compra da
moeda nacional mediante uma infla-
¢do méaxima de 4,5% ao ano. Além
disso, deveria realizar interven¢io no
mercado de cdmbio apenas no sen-
tido de evitar excessiva volatilidade
cambial ou para evitar desvaloriza-
¢Oes cambiais que possam redundar
em mais inflacdo.

Em segundo lugar, resgatar a in-
dependéncia operacional do Banco
Central. Isso significa que o Banco
Central ndo pode ficar subordinado
ao Poder Executivo ou ao Presidente
da Reptblica. A independéncia é
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essencial para o exercicio das atri-
buicbes da autoridade monetéria.
Quando se fala em independéncia,
refiro-me ao fato de que o Presidente
do Banco Central do Brasil deva ter
um mandato fixo e ndo como esta
hoje, com um Presidente o Banco
Central, por defini¢io legal, Ministro
de Estado. A Constituicio Federal
em seu art. 84, incisos I e II, diz que
o Presidente da Republica exonera,
a qualquer momento, um Ministro
de Estado e que este é auxiliar do
Presidente da Republica. Isso é uma
contradicio.

Atualmente o Presidente do
Banco Central é indicado pelo
Presidente da Republica, aprova-
do pelo Senado e nomeado pelo
Presidente da Reptublica como
Ministro de Estado, ou seja, do pon-
to de vista operacional é demissivel
ad nutum. Portanto, o Presidente do
Banco Central deve ter independén-
cia para exercer o papel de guardido
da moeda e cumprir as metas fixa-
das em lei.

Em terceiro lugar, deixar claro
que um dos objetivos principais do
Banco Central é o controle da taxa
de inflagdo. Isso significa que é dificil
conduzir a taxa de inflacdo para o
centro da meta se o Banco Central
ndo sinaliza claramente ao mercado
uma posicao firme de intolerdncia ao
aumento das expectativas inflaciona-
rias. Para agravar a situagdo, o Bacen
ainda aumenta o crédito para a eco-
nomia a fim de postergar um possi-
vel aumento do desemprego. Esses
sdo objetivos de politica conflitantes.
A teoria econémica ensina ndo ser
possivel manter, simultaneamente,
baixas taxas de inflacdo e economia
préxima ao pleno emprego.

10.0 Sr. assumiu em 2013 o cargo de
Ministro Ouvidor. Quais seriam os desa-
flos desse novo papel? Como o senhor
acha que essa funcao pode contribuir

para a transparéncia e o exercicio do
controle social?

Inicialmente, sé de se ter eleva-
do a Ouvidoria a esse status ja é fato
muito significativo.

Nosso grande desafio é atender
as demandas, que chegam a cerca
de 5 a 6 mil por ano, com qualida-
de e tempestividade, dado que a
nossa Ouvidoria, diferentemente
das demais, tem o compromisso de
colaborar com o Controle Externo,
ao atender, no minimo, a 75% das
solicitagdes a ela dirigidas, sem
contar com o apoio das Unidades
Técnicas do Tribunal, contando
com apenas dez auditores em seu
quadro instrutivo.

Com relagdo a contribuigdo para
a transparéncia e o Controle Social,
tenho para mim que a fungdo de
Ouvidor, nesse atual cendrio de
reivindicacbes da sociedade, tem
um papel destacado, na medida em
que, ouvindo os clamores sociais
por melhorias nas politicas ptblicas,
possa atuar como grande mediador
desses conflitos, induzindo corre-
¢Oes de rumos e ajustes no seio da
Administracdo Puablica, visando a
atingir as finalidades do Estado e da
governanca publica. Ou seja, hoje,
desse universo de demandas, o TCU
instaura dezenas de processos de fis-
calizacdes decorrentes de dentincias
oriundas dos cidaddos e das organi-
zagdes sociais e de representacdes
de licitantes e, ainda, atende a mais
de 900 pedidos anuais de orienta-
cao técnica, resolvendo dividas dos
gestores nos trés niveis de governo,
fato que contribui para a melhoria
da gestdo publica. Some-se a isso o
atendimento anual a 935 pedidos
de acesso a informacéo, por forga
daLei12.527/2011 - Lei de Acesso a
Informagao, fato que demonstra cla-
ra contribui¢do do TCU, por meio de
sua Ouvidoria, rumo a transparéncia
e ao Controle Social da coisa publica.
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TCU analisa
contas da
Presidéncia
da Republica

ela 79% vez, o Tribunal de

Contas da Unido (TCU)

apreciou e emitiu parecer
prévio conclusivo sobre as con-
tas da Presidéncia da Republica
em sessdo realizada no dia 28 de
maio. A anélise técnica serve como
subsidio ao Congresso Nacional,
responsavel pelo julgamento das
contas apresentadas pela chefia
do Poder Executivo, atualmente
exercida pela presidente Dilma
Rousseff. O relatério produzido
pelo TCU também busca permitir
a sociedade maior acesso as infor-
magdes sobre a gestdo dos recursos
publicos.

O trabalho, relatado pelo minis-
tro Raimundo Carreiro, traz anélise
sobre a execucdo orcamentéaria e
sobre os dados contidos no Balanco
Geral da Unido, e avalia o cumpri-
mento dos programas previstos na
lei orcamentdria anual, o reflexo
da administracdo financeira e or-
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camentdria no desenvolvimento
econdmico e social do pais, além
do cumprimento dos limites e pa-
rametros estabelecidos pela Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF).

PRIORIDADES E RESSALVAS

Durante o ano de 2013, o
tema “Governanca Publica para o
Desenvolvimento” foi escolhido
para orientar as analises especificas
sobre politicas publicas considera-
das prioritdrias para a promogao do
desenvolvimento nacional justo e
sustentavel.

Dentre as 26 ressalvas e as 48
recomendacdes feitas, destacam-se
as que tratam da inclusio de prio-
ridades governamentais no projeto
de Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO), que orienta a elaboracdo do
orcamento publico federal. O TCU
também recomendou medidas para
que haja maior exatiddo dos dados

encaminhados como prestagdo de
contas, especialmente dos que se
referem ao desempenho e ao cum-
primento de programas.

Em relacdo a distorcdes nas
informacdes patrimoniais, o
Ministério da Fazenda compro-
meteu-se a adotar medidas para
evidenciar a real situacdo patrimo-
nial da Unido. O fato gerou pro-
posta de alerta ao Poder Executivo
sobre a possibilidade de o TCU
emitir opinido adversa acerca do
Balanco Geral da Unido, caso as re-
comendacdes expedidas ndo sejam
implementadas.

O tribunal também propods a
apresentacdo de projegdes anuais,
até 2017, dos beneficios dos em-
préstimos concedidos ao Banco
Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES) des-
de 2008.

MONITORAMENTO

Ao longo da lista de recomen-
dacdes feitas em 2012, destaca-se
a recomendacio a Presidéncia da
Republica para ndo autorizar em-
presas estatais federais a declara-
rem dividendos intermedidrios,
que foi atendida. A Secretaria do
Tesouro Nacional atendeu par-
cialmente as recomendagbes para
evidenciar em notas explicativas
registro de operagdes e dados con-
tabeis que possam gerar divida.

A recomendacgdo feita ao
Conselho Monetério Federal, para
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reforcar a transparéncia sobre os
motivos para edicdo de normas de
contabilidade voltadas as institui-
¢Oes ou ao segmentos especificos,
encontra-se em atendimento.

ECONOMIA

O relatério destacou, entre ou-
tros temas, o desempenho da eco-
nomia brasileira em 2013. No ano
passado, o Produto Interno Bruto
(PIB) foi de R$ 4,8 trilhdes, com
crescimento de 2,3% em relacdo
a2012.

A despesa de consumo das
familias cresceu 2,3%, o menor
crescimento anual desde 2004. O
aumento foi influenciado pela ele-
vacao de 2%, em termos reais, da
massa salarial dos trabalhadores e
pelo acréscimo de 8,5% do saldo
de operagbes de crédito com recur-
sos livres as familias. O emprego
formal, com carteira assinada,
atingiu 1,12 milhdo de pessoas, um
crescimento de 2,8% em relagio ao
ano anterior.

O superavit comercial — expor-
tacOes maiores que importagoes na
balanca comercial — sofreu reducio
de 86,6% em 2013 e registrou US$
2,6 bilhdes. Em 2012, o valor foi de
US$ 19,4 bilhoes.

Quanto a politica fiscal, a des-
pesa e a receita primarias liquidas
— despesas e receitas correntes e
de capital, excluidas as despesas
e receitas de juros e encargos e de
amortizagdo da divida publica —
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como proporg¢do do PIB, obtiveram
pequenos incrementos percentuais
em relagdo a 2012. A receita pri-
maria liquida de transferéncias a
estados e municipios alcancou R$
991,1 bilhdes, ou 20,5% do PIB,
contra 20,1% em 2012. A despe-
sa primadria cresceu e foi de R$
914,11 bilhoes, ou 18,9% do PIB,
contra 18,3% no ano anterior. Isso
equivale a um resultado primadrio
superavitario da ordem de R$ 75
bilhoées (1,55% do PIB). Mais de
60% desse valor foi obtido com
receitas extraordindrias, origina-
das em parcelamentos de créditos
tributdrios, concessdes, permissdes
e dividendos.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
T fiscalizacso a servico da sociedade

Relatério e Parecer Prévio sobre as

Contas do Governo
da Republica

Exercicio de

]
Capa do Relatério das contas
do governo 2013

O relatério lembra que para
atingir a meta de superavit prima-
rio nos ultimos anos, o governo
federal tem usado instrumentos
pouco comuns, como a antecipa-
cdo de dividendos junto a empresas
estatais e a concessdo de crédito
subsidiado a bancos oficiais. Essas
operagdes tém como consequéncia
a estabilizagdo da divida, mesmo
com a queda substantiva da taxa
bésica de juros.

A divida publica, formada por
empréstimos, financiamentos e
titulos emitidos para custear a¢des
governamentais é medida segun-
do alguns indicadores. Dentre
eles estd a Divida Consolidada da
Unido (DC) — montante total das
obrigagdes financeiras — que foi de
R$ 3.130,9 bilhdes em 2013, um
aumento de R$ 176,6 bilhdes em
relacdo a 2012. A Divida Consolida
Liquida — DC menos disponibilida-
des de caixa, aplica¢bes financeiras
e demais haveres financeiros — tota-
lizou R$ 1.120,1 bilhdes em 2013.
Outro indicador, a Divida Liquida
do Setor Piblico (DLSP) — endivi-
damento liquido do setor publico
néo financeiro e do Banco Central
junto ao sistema financeiro (publi-
co e privado), ao setor privado ndo
financeiro e ao resto do mundo —
atingiu R$ 1.626,3 bilhoes (33,6%
do PIB).

O relatério destaca ainda que a
meta de inflacdo para 20183 foi mais
uma vez ultrapassada. O Indice
Nacional de Precos aoc Consumidor
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Amplo (IPCA) foi de 5,91% no
ano passado. Desde 2006, o Banco
Central persegue a meta inflaciond-

ria de 4,5% ao ano, com margem
de 2%.

FALTA DE TRANSPARENCIA
EM REGISTRO DE
PASSIVOS NO BGU

Anaélise do Balan¢o Geral da
Unido (BGU) de 2013, pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU), reve-
lou que falta registro contabil de
acOes judiciais contra a Unido no
balango patrimonial, os passivos
contingentes, e transparéncia sobre
passivos de regimes da previdén-
cia, ou passivos atuariais. Falhas
que podem afetar o equilibrio das
contas pUblicas.

O governo nio tem contabiliza-
do no Balango provisdes do Regime
Geral da Previdéncia Social, nem
do regime previdenciario dos servi-
dores publicos civis. Ndo é possivel
saber também qual é o passivo do
governo federal com despesas futu-
ras com militares inativos. Segundo
o Ministério da Defesa, essas des-
pesas correspondem a “encargos”
da Unido com militares ativos e
inativos. Em razdo disso, ndo é
possivel mensurar qual é o impacto
que tem essas despesas no Balango
Geral da Uniao.

Segundo informacdes do Anexo
de Riscos Fiscais, apresentado pela
Lei de Diretrizes Or¢amentérias, o
total previsto para as obrigagSes
originadas em a¢des judiciais em
que a Unido foi contestada e ven-
cida, foi de aproximadamente R$
780 bilhoes, a maior parte, R$ 610
bilhoes, de natureza tributéria.
Essas informacdes, contudo, nio
sdo evidenciadas no BGU.

O Ministério da Fazenda
comprometeu-se a adotar medi-
das para evidenciar a real situa-
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¢do patrimonial da Unido. O fato
gerou proposta de alerta ao Poder
Executivo sobre a possibilidade de
o TCU emitir opinido adversa so-
bre o Balanco Geral da Unido, caso
as recomendacdes expedidas ndo
sejam implementadas.

GOVERNANCA DA
EDUCACAO E DA
ASSISTENCIAE
PREVIDENCIA SOCIAIS

A governanca da educacdo
bésica no Brasil também foi con-
siderada na analise das Contas do
Governo do exercicio de 2013. O
TCU mapeou o desenvolvimento
da politica educacional bésica e
estrutura de controle de entidades
federais de ensino superior. A partir
dos resultados, o tribunal fez al-
guns apontamentos de fragilidades
que comprometem a educagao pu-
blica em todo o pais e de casos que
podem servir de exemplo.

O tribunal constatou subfinan-
ciamento e baixo investimento
publico por estudante de nivel
médio, em comparagdo com a
média dos paises integrantes da
Organizagao para Cooperagdo
e Desenvolvimento Econémico
(OCDE). Outra dificuldade eviden-
ciada foi a falta de regulamentacao
do art. 23 da Constituicido Federal
para cooperacao entre Unido, esta-
dos e municipios e a falta de aprova-
cdo do Plano Nacional de Educacao.

Em parceria com a Controladoria-
Geral da Unido, o TCU também
avaliou a estrutura de unidades de
auditorias internas de 32 universi-
dades e 12 institutos federais de edu-
cagdo. O trabalho indicou que 57 %
das institui¢des possuem auditoria
interna subordinada diretamente ao
reitor, o que reduz o grau de inde-
pendéncia de atuacdo e contraria o
decreto 3.591/2002, que estabelece o

sistema de controle interno do Poder
Executivo. Somente uma elaborou
norma para minimizar conflitos de
interesses e favorecer a imparciali-
dade dos controles internos.

O TCU constatou que em
nenhuma das instituicées fiscali-
zadas, a administracdo realiza a
gestdo de riscos. Em apenas quatro
de 32 entidades (12,5%), a Audin
realiza tal atividade de forma a ten-
tar suprir as lacunas deixadas pela
administracio.

Em contrapartida, o TCU iden-
tificou elevado grau de atendimen-
to ao Plano Anual de Atividades de
Auditoria Interna para o exercicio
de 2013, pois apenas trés institui-
¢es ndo atingiram 50% de cumpri-
mento das atividades planejadas.

ASSISTENCIA E
PREVIDENCIA SOCIAIS

O relatério sobre as contas do
governo de 2013 traz andlises so-
bre aspectos chaves da estrutura
de governanga dos Ministérios
do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome e da Previdéncia
Social, especialmente no que tan-
ge aos chamados “mecanismos de
porta de entrada” das politicas as-
sistenciais e previdencidrias. A por-
ta de entrada do cidaddo ao Regime
Geral de Previdéncia Social, por
exemplo, é por meio das agéncias
do préprio INSS.

Para o atingimento da melhoria
da qualidade dos servigos presta-
dos nas agéncias da previdéncia
social, algumas deficiéncias devem
ser superadas, como em relacdo a
rede de atendimento e a estrutura
de pessoal.

O relatério completo e o pare-
cer prévio emitido pelo TCU sobre
as contas do governo de 2013 po-
dem ser acessados em www.tcu.
gov.br/contasdogoverno.
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Dez passos para a

boa governanca

omando-se aos esforcos do

S TCU para alavancar os re-
sultados da administracio
publica por meio da melhoria da
governanca, foi lancada a cartilha
Dez Passos para a Boa Governanga.
Trata-se de um roteiro sim-
plificado e pratico, baseado no
Referencial Basico de Governanga
Aplicavel a Orgaos e Entidades da
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Administra¢do Pablica, que visa
a sensibilizar os membros da alta
administracdo para a necessidade
de aprimorar a governanca publica,
como forma de superar os crescen-
tes desafios da atualidade e atender
as diversas demandas da sociedade.

A publicagdo se destina espe-
cialmente aos lideres municipais,
estaduais e da Unido que fazem

um primeiro contato com o tema
governanga.

Ao final da cartilha, os gestores
sdo convidados a se aprofundar no
tema, acessando a pagina de gover-
nanca do tribunal, onde encontrarao
outras fontes de informagdo que o
auxiliardo na implantacdo das boas
praticas apresentadas na cartilha.

Saiba mais em www.tcu.gov.br

PASSOS
PARA A BOA
GOVERNANCA

&
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TCU entrega a Justica
Eleitoral lista de
responsaveis com contas
julgadas irregulares

Presidente do Tribunal
de Contas da Unido, mi-
nistro Augusto Nardes,
entregou, no dia 24 de junho, lista
de responsaveis com contas julga-
das irregulares ao Presidente do
Tribunal Superior Eleitoral, ministro
José Antonio Dias Toffoli. Integram
a lista mais de 6.500 responsaveis.
A lista de responsaveis com con-
tas julgadas irregulares elaborada
pelo TCU néo se confunde com a
declaragdo de inelegibilidade. O
TCU apenas encaminha a lista de
responsaveis com contas julgadas
irregulares a Justica Eleitoral para
que esta, com base em critérios de-
finidos em lei e se entender cabivel,
declare a inelegibilidade da pessoa.
A lista é encaminhada & Justica
Eleitoral em anos de eleicio até o dia
5 de julho. Ela contém a relagio das
pessoas fisicas, ndo falecidas, que
tiveram contas julgadas irregulares
nos oito anos imediatamente ante-
riores a realizacdo de cada eleicgdo,
caso a decisdo que julgou as contas
nao tenha tido a eficacia prejudicada
pela interposicdo de recurso. Ndo
constam dessa relacdo os nomes dos
responsaveis cujas contas julgadas
irregulares dependam de recurso
com efeito suspensivo ainda nio
apreciado pelo tribunal, bem como
aqueles para os quais os acorddos
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que julgaram as contas irregulares
foram tornados insubsistentes por
decisdo do préprio TCU ou pelo
Poder Judiciério.

Em 2014, o primeiro turno das
eleicoes serd no dia 5 de outubro.
A lista entregue ao TSE contempla
todos os responsaveis cujas contas
tenham sido julgadas irregulares e
que ndo sejam passiveis de inter-
posi¢do de recurso desde 5/10/2006
(Gltimos 8 anos). A relacio é atua-
lizada diariamente até o Gltimo dia
do ano.

O pagamento do débito ou da
multa decorrente da condenacido
do TCU néo exclui o responséavel
da lista. O motivo para a incluséo
de gestor na lista é o fato de ele ter
tido contas julgadas irregulares pelo
TCU nos tltimos oito anos, fato
que ndo se desfaz com o ressarci-
mento de dano ou o pagamento de
multa. Esses apenas evitam a¢des de
cobranca da divida.

A lista é extraida do Cadastro
de Contas Julgadas Irregulares —
Cadirreg — elaborado e mantido
pelo TCU. Este cadastro abrange
dados de pessoas juridicas e fisicas,
vivas ou falecidas, detentoras ou
ndo de cargo ou fungdo publica, que
tiveram suas contas julgadas irregu-
lares pelo TCU em qualquer época.
O Cadirreg é, portanto, um cadas-

tro histdrico, ndo se restringindo ao
periodo de oito anos compreendido
pela lista enviada a Justica Eleitoral.

O cadastro é utilizado para a
geracdo de relatérios de interesse
do préprio tribunal, do Congresso
Nacional e da sociedade. Ele serve
de base para a emissao de certiddes,
para impedimentos ao exercicio de
cargo publico e, mais recentemente,
para intercambio de informagdes
entre 6rgdos integrantes da Rede de
Controle e da Estratégia Nacional de
Combate a Corrupcdo e Lavagem
de Dinheiro (Enccla).

O julgamento das contas por
irregularidade insandvel em de-
cisdo irrecorrivel de 6rgdo com-
petente é uma das hipdteses
previstas na “Lei da Ficha Limpa” —
Lei Complementar 135/2010, alinea
“g” do art. 1° — para que a Justica
Eleitoral declare a inelegibilidade de
uma pessoa. O érgdo competente a
que a lei se refere pode ser o TCU
ou os tribunais de contas estaduais e
municipais, por exemplo. Cada um
desses 6rgdos elabora e encaminha
sua prépria lista de responsaveis
com contas julgadas irregulares a
Justica Eleitoral.

A lista pode ser consulta-
da no site do TCU, em Lista de
Responsaveis com Contas Julgadas
Irregulares.
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TCU realiza
primeiro
trabalho sobre

cavernas
do Brasil
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stima-se que no Brasil exis-

tam 300 mil cavernas, espa-

cos subterrdneos acessiveis
pelo ser humano, formados por
processos naturais, incluindo seus
ambientes, contetidos minerais e
hidricos, a fauna e a flora ali encon-
trados e o corpo rochoso em que
esses se inserem. Essas cavidades,
por se constituirem patrimoénio na-
tural e cultural de grande valor, fo-
ram declaradas bens da Unido pela
Constitui¢io Federal. Por isso, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU)
realizou trabalho sobre a preserva-
cdo das cavernas brasileiras.




Destaques /| TCU realiza primeiro trabalho sobre cavernas do Brasil

Foram feitas auditorias para
avaliar as estruturas normativa,
gerencial e operacional do governo
federal na tarefa de conservacao das
cavernas. Os érgdos auditados fo-
ram o Ministério do Meio Ambiente
(MMA), o Instituto Chico Mendes
de Conservacio da Biodiversidade
(ICMBio) e o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama).

O TCU identificou que, com a
criacdo do ICMBio, alguns centros
especializados do Ibama, dentre
eles o Centro Nacional de Pesquisa
e Conservacido de Cavernas —
Cecav, foram incorporados a es-
trutura organizacional do novo
Instituto. Segundo o tribunal, o
ICMBio possui estrutura reduzida
frente a demanda potencial decor-
rente do seu papel institucional,
como baixo nimero de servidores,
cortes de recursos financeiros e
poucas bases avangadas — unidades
do instituto dentro dos diferentes
biomas ou unidades de conserva-
¢do, por exemplo.

Cada caverna é classificada de
acordo com um grau de relevan-
cia, entre maximo, alto, médio ou
baixo. A relevincia é determinada
por andlise de atributos ecolégicos,
biolégicos, geoldgicos, hidrolégicos
e cénicos, entre outros. No entan-
to, o TCU verificou dificuldade de
definicdo desses atributos devido &
existéncia de falhas nos normativos
quanto a metodologia de definicdo.
“Essa inseguranga na classificacdo
da caverna somada ao quadro re-
duzido de servidores nesta area, a
fiscalizagdo insuficiente e ao baixo
conhecimento das cavernas exis-
tentes, propicia um alto risco de
perda de elementos importantes
do patriménio espeleolégico bra-
sileiro”, comentou o relator do pro-
cesso, ministro-substituto Marcos
Bemquerer Costa.

16

O trabalho do TCU verificou
que um empreendimento causador
de impacto ambiental irreversivel
em uma caverna de baixo, médio
ou alto grau de relevéncia pode,
ainda assim, obter licenca am-
biental. Para cada caverna de alta
relevancia impactada, a licenca sera
expedida se houver a compensa-
cdo de que outras duas cavernas
serdo preservadas. O relator do
processo considerou que “Existe
uma possibilidade de que esse ins-
tituto da compensacdo seja ado-
tado por acordo entre o ICMBio e
o empreendedor, em desprestigio
de critérios tecnicamente objeti-
vos de preservagdo das cavernas.”
Apenas a caverna de maxima re-
levancia ndo pode sofrer impacto
irreversivel.

Sobre a disponibilidade de in-
formagdes para o licenciamento
ambiental, o ministro ponderou:
“Essa caréncia de informacdes tam-
bém dificulta a tomada de decisdes
dos érgdos responsaveis pelo licen-

ciamento ambiental das cavernas,
visto que suas andlises sdo baseadas
em estudos que podem ter um viés
mais favordvel ao empreendimento
do que a preservacdo das cavernas,
pois sdo elaborados pelo empreen-
dedor, mediante a contratacdo de
profissionais da 4rea.”

O TCU fez determinacées ao
Ministério do Meio Ambiente para
revisar, junto ao Conselho Nacional
do Meio Ambiente, a resolucido
sobre a disposi¢do do patriménio
espeleoldgico para transferir a com-
peténcia do plano de manejo do
Ibama para o ICMBio. Ao Instituto
Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade o tribunal recomen-
dou que considere a realizagdo de
estudos para recompor ou ampliar
os quadros do Centro Nacional
de Pesquisa e Conservacao de
Cavernas (Cecav) e a possibilida-
de de sistematizar dados obtidos
dos processos de licenciamento de
empreendimentos nas dreas com
ocorréncias de cavernas.

Revista do TCU 130




Destaques

Criada arede de combate

a corrupc¢ao na Ameérica

Latina e no Caribe

ntegrantes da Organizacdo

Latino-americana e do Caribe

de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Olacefs) criaram, em
maio, em Buenos Aires, na Argentina,
a Rede Latino-americana e do
Caribe para o Combate a Corrupcio
(RLACC). A iniciativa da rede nas-
ceu de proposta do atual presidente
da Olacefs e também presidente do
Tribunal de Contas da Unido (TCU),
ministro Augusto Nardes.

Para o presidente da Olacefs e
do TCU, “a proposta é ndo somen-
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te realizar fiscaliza¢des para detec-
tar a corrupgdo, mas acima de tudo
adotar medidas para impedi-la.
Isso é o mais importante, porque
ajudard a melhorar a governan-
ca nos paises da regido”. Nardes
também enfatizou: “devemos es-
tar juntos e fortalecer a troca de
informacdes entre as Entidades de
Fiscalizagdo Superiores (EFSs) para
que haja uma maior transparéncia
e que os interesses do cidaddo es-
tejam sempre acima dos interesses
privados”.

A rede foi criada na reunido do
Conselho Diretivo da Olacefs, que
além da RLACC, também aprovou
o Regulamento da Condecoragdo
das Américas. Para a concretiza-
cdo da rede, o Conselho Diretivo,
por meio da Resolugdo de Buenos
Aires, prevé a assinatura de um
memorando de entendimento com
outras institui¢des para o langa-
mento da RLACC durante a XXIV
Assembleia Geral da Olacefs, a ser
realizada em novembro de 2014,
em Cuzco, no Peru.




Destaques

Novo ministro do
TCU toma posse

LUCIANO

-

NIVES,

novo ministro do Tribunal

de Contas da Uniao

(TCU), Bruno Dantas,
tomou posse no cargo no dia 13
de agosto, em cerimonia realizada
no plendrio do tribunal. Dantas
assumiu a vaga do ministro Valmir
Campelo, aposentado em abril des-
te ano. A solenidade contou com
a presenca de autoridades dos trés
poderes da Unido.
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Advogado e consultor legislativo
do Senado Federal, Bruno Dantas
foi também membro do Conselho
Nacional do Ministério Pablico
(CNMP) e do Conselho Nacional de
Justica (CN]J). Também é professor
universitario e tem especializacdo
em direito civil, mestrado e douto-
rado em direito processual civil.

Com 36 anos de idade e 16 de
servigo publico, o baiano Bruno

Dantas assume agora o desafio de
ser ministro do TCU. Em seu discur-
so de posse, Dantas destacou que
chega ao tribunal com espirito de
parceria e com o compromisso de
contribuir para o continuo fortale-
cimento do Tribunal de Contas da
Unido. “Com isso em mente, colo-
co-me a disposicdo de todos para
o intercdmbio de ideias, de pontos
de vista e de concepcdes, ao mesmo
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tempo em que ofereco meu apren-
dizado pessoal como contribuicdo
a cultura do tribunal.”

O decano da Casa, ministro
Walton Alencar Rodrigues, fez a
saudacdo ao novo ministro. “O mi-
nistro Bruno Dantas retne qualida-
des e virtudes que o fazem de todos
nés querido e admirado. Demonstra
que o valor e o mérito pessoal, longe
de serem qualidades despiciendas,
podem efetivamente se fazer preva-
lecer no Brasil”, afirmou.

O procurador-geral do Ministério
Pablico junto ao TCU, Paulo Soares
Bugarin, destacou a capacitagdo in-
telectual e carreira profissional do
homenageado. “O ministro Bruno
Dantas com toda certeza sabera
honrar e dignificar o novo cargo que
ora assume, seguindo o exemplo de
dedicacdo e capacidade profissio-
nal sempre demonstradas pelo seu
ilustre antecessor, o nobre ministro
Valmir Campelo”.

O presidente do TCU, minis-
tro Augusto Nardes, ressaltou
que serd muito bom contar com
a juventude e a experiéncia do
novo ministro. “O processo de
sua escolha como ministro, dou-
tor Bruno Dantas, é prova viva da
forca deste tribunal e das institui-
¢Oes brasileiras, que hoje buscam
reinventar-se diuturnamente, im-
pulsionadas pela benéfica atuacao
da sociedade, cada vez mais digital
e participativa”.

Compuseram a mesa da ceri-
monia, além do presidente Augusto
Nardes e do procurador-geral Paulo
Soares Bugarin, o presidente do
Senado Federal, Renan Calheiros,
o vice-presidente do Supremo
Tribunal Federal, no exercicio da
Presidéncia, Ricardo Lewandowski,
o governador da Bahia, Jaques
Wagner e o presidente nacional da
Ordem dos Advogados do Brasil,
Marcus Vinicius Furtado Coélho.
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Analise comparativa
entre o recurso de revisao

e a acao rescisoria
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Servidor do Tribunal de
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RESUMO

O aprimoramento da atuagdo do Estado deve
sempre ser um dos objetivos de seus agentes. Nesse
contexto, a andlise dos instrumentos utilizados em pro-
cessos judiciais e de controle dos gastos publicos pelos
Tribunais de Contas contribui para que sejam aplicados
de maneira adequada, bem como para a detecgdo de
eventuais necessidades de alteracdo em seu regramento,
harmonizando-os com a realidade fatica e permitindo
manifestagbes mais justas por parte do Poder Piblico. O
presente estudo apresenta a andlise comparativa entre
duas medidas de impugnacao de deliberagoes: a agdo
resciséria e o recurso de revisdo, por meio do exame de
suas principais particularidades. Esses dois instrumentos
tém caracteristicas semelhantes. Distinguem-se, grosso
modo, pela natureza do processo a que pertencem. A
acdo resciséria pertence ao processo civil, em que ha
lide, duas partes em igualdade de condi¢Ges e prevalece
averdade formal, pois sdo disponiveis os bens tutelados.
Por seu turno, o recurso de revisao pertence ao processo
de controle externo do Tribunal de Contas da Uniéo,
em que deve sempre prevalecer o interesse publico pri-
mario e a busca pela verdade real. Da avaliagdo porme-
norizada dos institutos, conclui-se que, a rigor, nem o
recurso de revisao é recurso. A acgdo resciséria é, como
o préprio nome define, agdo que tende ao proferimento
de sentenca desconstitutiva. Por sua vez, o recurso de
revisdo, a despeito de sua denominagio e de ser tratada
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como recurso em diversos momentos no TCU, também
é agdo que visa a desconstitui¢do da decisdo impugnada
e que, além disso, pode resultar na reabertura das contas
e no retorno do processo ao seu inicio, com a aprecia-
¢do dos elementos novos. A maior parte dos requisitos
de admissibilidade de ambos refere-se a falhas proces-
suais graves, como erro de calculos, falsidade de docu-
mentos, incompeténcia do juiz prolator da decisdo ou
violacdo de literal disposi¢do de lei. Acrescente-se que
os instrumentos devem ser apresentados em situagoes
excepcionais, como denotam os requisitos de carater
bastante restritivo previstos na legislacdo e o fato de nao
suspenderem os efeitos do julgado em questdo: apenas
se confirmada uma das falhas graves estabelecidas em
lei, alcanca-se a coisa julgada.

Palavras-chave: acio resciséria, recurso de re-
visdo, recurso, processo civil, Tribunal de Contas da
Unido, coisa julgada.

1. INTRODUCAO

A manifestacdo do Estado em relacdo a acdes
judiciais civeis, assim como sobre a administragdo de
recursos publicos, é de extrema importancia para que a
estrutura de qualquer sociedade funcione de forma sa-
tisfatdria, possibilitando bem-estar aos habitantes, seja
pela solucdo pacifica de conlflitos, seja pela utilizagdo
eficaz e efetiva dos valores provenientes dos tributos.
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Nesse contexto, para que esse pronunciamento
governamental tenda a ser mais justo e equanime, é in-
dispensavel que haja instrumentos para a corregdo de
eventual falha, inerente a qualquer atividade humana.
Porisso a relevancia dos recursos e das agdes impugna-
térias. Com sua utilizagdo, é possivel o aperfeicoamento
de todo o sistema, produzindo resultados mais justos e
condizentes com a realidade fatica.

O presente trabalho pretende examinar dois des-
ses meios de impugnagdo de decisdes — a a¢do rescisoria
e o recurso de revisdo, por meio de comparagao entre
suas principais caracteristicas.

Trata-se de dois instrumentos com caracteristi-
cas semelhantes, cujas discrepancias, sdo, grosso modo,
decorrentes da natureza do processo a que pertencem.
A agdo resciséria insere-se no processo civil, em que ha
lide, duas partes em igualdade de condicdes e prevalece
a verdade formal, pois sao disponiveis os bens tutelados.
Por seu turno, o recurso de revisao pertence ao processo
de controle externo do Tribunal de Contas da Unido, em
que deve sempre prevalecer o interesse publico primario
e a busca pela verdade real.

Para melhor entendimento do assunto a ser discu-
tido, de inicio, serd apresentado um breve comparativo
entre os recursos e os demais meios de questionamento
de deliberacdes. Em seguida, sera realizada a analise da
acdo resciséria e do recurso de revisdo em itens distin-
tos. Como fechamento do presente estudo, serdo com-
parados os elementos mais relevantes de cada instituto,
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com observagdes a respeito de suas semelhancas e de
suas diferencas. Adicionalmente, serd debatida a possi-
bilidade de que, contra um acérdio em que se deliberou
a respeito de recurso de revisdo, possa ser interposto re-
curso de reconsideracdo (equivalente a apelacao civel).

2. INSTRUMENTOS PARA A
IMPUGNACAO DE DECISOES

2.1 RECURSO

O recurso constitui um dos meios de impugna-
cdo de decisdes judiciais ou extrajudiciais. Na li¢do do
jurista Barbosa Moreira (2002, p. 207, apud Cémara,
2008, p. 49), é o “remédio voluntério idéneo a ensejar,
dentro do mesmo processo, a reforma, invalidagao, o
esclarecimento ou a integragdo judicial que se impugna”.

Dessa forma, o recurso faz parte do préprio feito.
Inicia nova fase em que, na maioria dos casos, é redis-
cutido o mérito do pedido, seja por reavaliagio do fato,
seja pela apresentacdo de novos e relevantes argumen-
tos juridicos.

Outro aspecto a ser destacado da defini¢do acima
transcrita é o de que o recurso é sempre voluntario, por
retratar a irresignagdo de seu autor em relacdo a decisdo
que se intenta modificar. Como consequéncia, exclui-se
do referido conceito, por exemplo, a remessa necessaria
prevista no art. 475 do Cédigo de Processo Civil.

Além disso, como bem assinala Diddier (2010, p.
19-20), tendo em vista que o recurso ndo instaura novo
processo, ndo se incluem na aludida defini¢do os meios
de impugnacdo que consistem em acdes independen-
tes, ainda que acessérias, tais como a agdo rescisdria
(um dos pontos a ser analisado mais detidamente neste

trabalho), o mandado de seguranca contra ato judicial,
a reclamagdo, os embargos de terceiros, entre outros.
Conquanto haja, na atualidade, diversas criticas
ao modelo recursal vigente no Brasil, é indiscutivel a
necessidade da existéncia do recurso como forma de
garantir o duplo grau de jurisdi¢do, que possibilita uma
nova apreciacdo do caso por um colegiado formado por
juizes mais experientes, o que, a0 menos em tese, apro-
xima o provimento judicial do ideal de justica almejado.
Como dito anteriormente, o recurso pode se
prestar a alterar, invalidar, esclarecer ou a integrar a
decisdo questionada. Para o que interessa a este traba-
lho, serdo examinados os que se prestam a modificar o
mérito do julgado. Estas sdo basicamente as hipéteses
em que ocorre a aludida reforma (Camara, 2008, p. 50):

[...] o recurso pode ter por objeto a reforma
da decisdo judicial impugnada. Isto se dara toda
vez que o recorrente afirmar a existéncia, no pro-
vimento recorrido, de um error in iudicando, isto é,
de um erro de julgamento. Ocorre error in iudicando
quando o magistrado atribui ao direito positivo
uma vontade que ndo é a sua verdadeira (Piero
Calamandrei, 1979, p. 292), ou seja, quando o juiz
profere uma declaracio errénea da vontade con-
creta da lei.

Em outras palavras, a falha mencionada por Cala-
mandrei refere-se ao que se considera uma interpretacdo
equivocada da legislagdo. A despeito de se tratar de uma
cognicdo pessoal quanto ao significado da lei, entende-
-se que, quando submetido a um Tribunal e, portanto, a
um érgdo colegiado (hd mais de uma opinido) composto
por juizes devidamente legitimados para exercer essa
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revisdo (mais experientes), é maior a probabilidade de
a decisdo se aproximar de uma exegese correta e, assim,
da justica desejada pelo legislador.

Por outro lado, o error in procedendo representa um
desvio na condugdo do processo. H4 uma improprieda-
de quanto a ado¢do dos procedimentos estabelecidos na
lei. Via de regra, em casos como esse, ndo se realiza a
modificacdo do julgado, mas sua invalidagdo, para que
novos atos sejam praticados em conformidade com as
normas adjetivas vigentes.

Quanto a classificacdo dos recursos, a doutrina
faz a divisdo entre total e parcial; de fundamentacéo
livre ou vinculada; principal e adesivo; ordinario ou
excepcional.

Como se pode inferir da prépria nomenclatura,
os recursos totais abrangem a integra do contetido im-
pugnével da decisdo. O objetivo é a reforma de todo o
julgado. Trata-se da regra — se ndo hd referéncias a ex-
tensdo do recurso, entende-se que é total.

Nos parciais, o recorrente restringe-se a impug-
nar apenas uma das partes da decisdo. Incluem-se,
tacitamente, ao pedido, as deliberagdes acessérias a
questionada.

A classificagdo quanto a fundamentacdo é assim
descrita por Diddier (2010, p. 29):

[...] Recurso de fundamentagio livre é aquele
em que o recorrente esta livre para, nas razées do
seu recurso, deduzir qualquer tipo de critica em
relacdo a decisdo, sem que isso tenha qualquer
influéncia na sua admissibilidade. A causa de pe-
dir recursal ndo estéd delimitada na lei, podendo o
recorrente impugnar a decisdo alegando qualquer
vicio. Ex.: apelacdo, agravo, recurso ordindrio e

embargos infringentes.

Fundamentacdo vinculada. Nesse caso, a lei
limita o tipo de critica que se possa fazer contra a
decisdo impugnada. O recurso caracteriza-se por
ter fundamentagio tipica. E preciso ‘encaixar’ a
fundamentagdo do recurso em um dos tipos le-
gais. O recurso ndo pode ser utilizado para veicu-
lar qualquer espécie de critica a decisdo recorrida.

Ha também a hipétese em que ocorre a sucum-
béncia de ambas as partes e uma delas inter p&e recurso,
que sera o principal. O art. 500 do Cédigo de Processo
Civil permite a outra parte a apresentacdo de recurso
classificado como adesivo.
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Outra classificacdo da doutrina divide os recur-
sos em ordindrios e excepcionais (ou extraordindrios),
conforme ensina Camara (2008, p. 50). Nestes, o objeto
imediato ¢ a tutela de direitos objetivos; naqueles, é de
direitos subjetivos.

2.2 ACAORESCISORIA

A aclo resciséria é o meio para impugnar decisdes
judiciais de mérito transitadas em julgado. Em outros ter-
mos, atacam sentencas ou acdrddos contra os quais nao
cabem mais recursos e, portanto, nio se confunde com
esses. Tem natureza juridica de a¢do auténoma de impug-
nagdo, como bem define Silva (2000, p. 476):

A acio resciséria (art. 485 do CPC), em verda-
de, é uma forma de ataque a uma sentenga ja tran-
sita em julgado, daf a razdo fundamental de ndo se
poder considera-la um recurso. Como toda a agao,
a resciséria forma uma nova relagdo processual,
diversa daquela onde fora prolatada a sentenca ou

o acérddo que se busca ilidir.

Destaco que, de acordo com o art. 488, inciso I,
do Cddigo de Processo Civil, a agdo resciséria tem duas
fungdes: a de rescindir um aresto (judicium rescindens) e
o de rejulgar a causa (judicium rescissorium), sempre que

for possivel. Como observa Theodoro Jr (2008, p. 778):

[...] na prética, s6 ha trés hipiteses em que a
cumulagdo [dos pedidos] ndo ocorrerd: a) a de ofen-
sa a coisa julgada (art. 485, n°IV), onde a agdo resci-
séria apenas desconstituird a sentenga impugnada;
b) a de juiz peitado [corrupto] (art. 485 n°I); e ¢) a
de juiz impedido ou absolutamente incompeten-
te (art. 485, n° II); porque, nos dois Gltimos casos,
toda a instrucdo do processo serd anulada e o feito
terd de ser renovado em primeira instancia.

O Cédigo de Processo Civil estabelece, em seu
art. 485, as hipéteses em que pode ocorrer a rescisdo
de uma decisdo judicial transitada em julgado, in verbis:

Art. 485. A sentenca de mérito, transitada em
julgado, pode ser rescindida quando:

I - se verificar que foi dada por prevaricacdo,
concussdo ou corrupgao do juiz;

II - proferida por juiz impedido ou absoluta-
mente incompetente;
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III - resultar de dolo da parte vencedora em de-
trimento da parte vencida, ou de colusdo entre as
partes, a fim de fraudar a lei;

IV - ofender a coisa julgada;

V - violar literal disposigao de lei;

VI - se fundar em prova, cuja falsidade tenha
sido apurada em processo criminal ou seja provada
na prépria agdo resciséria;

VII - depois da sentenga, o autor obtiver docu-
mento novo, cuja existéncia ignorava, ou de que
ndo pode fazer uso, capaz, por si s6, de lhe asse-
gurar pronunciamento favoravel;

VIII - houver fundamento para invalidar con-
fissdo, desisténcia ou transa¢do, em que se baseou
a sentenga;

IX - fundada em erro de fato, resultante de atos
ou de documentos da causa;

§ 1° Ha erro, quando a sentenca admitir um
fato inexistente, ou quando considerar inexistente
um fato efetivamente ocorrido.

§ 2° E indispenséavel, num como noutro caso,
que ndo tenha havido controvérsia, nem pronun-

ciamento judicial sobre o fato.

Percebe-se que, de forma geral, as situacdes pre-
vistas estdo relacionadas a falhas graves que influencia-
ram na elaborac¢io do decisum. Podem ser, por exemplo,
atinentes ao juiz (prevaricagdo, concussdo, corrupgao,
impedimento ou incompeténcia), relativas a erro de
fato, violagdo de lei ou afronta a coisa julgada. Pode
ainda se justificar pelo surgimento de documento novo
relevante.
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Nenhuma delas discute se a interpretacdo ou o
entendimento adotado pelo julgador, juiz ou colegiado,
foi incorreto ou equivocado diante dos elementos entdo
presentes nos autos.

Como ressalta Souza (2009, p. 207):

Consoante revelam as hipéteses de rescindibi-
lidade insertas no Cédigo de Processo Civil, a agdo
resciséria pode ser proposta tanto para sanar vicio
de juizo (error in iudicando), quanto vicio de ativi-
dade (error in procedendo). O que importa para a
admissibilidade da acdo resciséria é a observancia
dos permissivos legais e ndo o tipo de vicio apon-
tado pelo autor.

Ademais, se as falhas ndo forem consideradas
graves a ponto de desconstituir uma deliberacao tran-
sitada em julgado, ndo é cabivel a agdo resciséria.

Ressalte-se que essa restricao explica-se pela ne-
cessidade de garantir a seguranca juridica. Caso fosse
possivel, a qualquer tempo, um caminho simplificado
para a rediscussdo do mérito, somente por inconformis-
mo, haveria prejuizos a paz social, diante de mudangas
frequentes de decisdes e da divida a respeito da aplica-
cdo das leis pelo Judicidrio. Do ponto de vista pratico,
isso implicaria sobrecarga de processos nos Tribunais.

Nesse sentido, é interessante apresentar a relacdo
entre os trés institutos processuais referidos acima, na
licdo de Theodoro Jr. (2008, p. 778):

O recurso visa a evitar ou minimizar o risco
de injustica do julgamento Unico. Esgotada a pos-
sibilidade de impugnacdo recursal, a coisa julga-
da entra em cena para garantir a estabilidade das
relacdes juridicas, muito embora corra o risco de
acobertar alguma injustica latente no julgamento.
Surge, por ultimo, a acdo resciséria, que colima
reparar a injustica da sentenca transita em julgado,
quando o seu grau de imperfeicdo é de tal grande-
za que supere a necessidade de seguranca tutelada
pela res iudicata.

E importante assinalar também a diferenca entre
a decisdo rescindivel e a nula. A deliberagido impugna-
vel mediante agdo resciséria produz regularmente seus
efeitos enquanto valida e, por conter um dos vicios pre-
vistos na lei, pode e deve ser desconstituida por nova
manifestagio judicial. Quanto as decisdes nulas, ndo ha
a producdo de efeito algum, desde que seja reconhecida
a existéncia de algum vicio essencial (tal como a nio
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abertura de contraditério), podendo as questdes dessa
natureza serem arguidas a qualquer tempo.

Ressalte-se, contudo, que h4, entre as hipéteses
previstas para ajuizamento de agdo ordindria, ques-
tSes que geram a nulidade da decisdo, sendo neces-
saria, inclusive, nova instrucdo processual, como é o
caso de ofensa a coisa julgada e de juiz absolutamente
incompetente.

O Cddigo de Processo Civil, art. 487, estabele-
ce que sdo legitimados para propor a acdo resciséria
“quem foi parte no processo ou o seu sucessor a titulo
universal ou singular”, “o terceiro juridicamente inte-
ressado” e “o Ministério Pdblico”, este em situacdes
especificas.

No art. 488 da mesma lei, sdo previstos a obri-
gatoriedade de cumulagdo com pedido de rejulgamen-
to da causa, se for o caso, assim como a necessidade
de o autor “depositar a importancia de 5% (cinco por
cento) sobre o valor da causa, a titulo de multa, caso a
acdo seja, por unanimidade de votos, declarada inad-
missivel, ou improcedente”. Segundo Theodoro Jr., essa
exigéncia foi criada para coibir abusos na propositura
da acdo resciséria, tendo em vista que, em comparagao
com a lei anterior, houve ampliagdo das hipdteses de
admissibilidade.

Registre-se que, ajuizada a agdo resciséria, nao
hd impedimento para que ocorra o cumprimento da
sentenga, ressalvadas as situagdes em que seja cabivel
o provimento de pedido de natureza liminar ou ante-
cipatdria de tutela.

Conforme o art. 494 do Cédigo de Processo Ci-
vil, “julgando procedente a agdo, o tribunal rescindird
a sentenca, proferird, se for o caso, novo julgamento
e determinard a restitui¢do do depésito; declarando
inadmissivel ou improcedente a agdo, a importancia
do depésito revertera a favor do réu, [...]".

Outra importante limitagdo legal é a do prazo
em que é possivel propor acdo resciséria — dois anos
contados do trinsito em julgado da decisdo (art. 495 do
Cédigo de Processo Civil).

Por fim, uma questdo relevante para o presente
trabalho € a recorribilidade das decisdes em sede de
acdo resciséria. Como afirma Souza (2009, p. 267/270),
via de regra, sdo irrecorriveis. Cabem, todavia, tanto em
juizo rescindendo como em rescisério, a oposi¢do de
embargos de declaracdo (apontando eventual omissao,
obscuridade ou contradicdo), e de embargos infringen-
tes (desde que ndo haja unanimidade na decisdo cole-
giada), assim como a interposi¢do de recurso especial e
extraordindrio, cumpridos os requisitos constitucionais.
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3. CONSIDERACOES A RESPEITO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
E DA SUA PROCESSUALISTICA

Conforme estabelece a Constituicido Federal, o
Tribunal de Contas da Unido tem como funcio auxiliar
o Congresso Nacional no exercicio do controle externo
(art. 71, caput). Apesar dessa aparente subordinagio,
possui atribui¢des préprias, definidas na mesma Carta
da Republica (art. 71). Como ja se manifestou o Supre-
mo Tribunal Federal, “O Tribunal ndo é preposto do
Legislativo. A fun¢do, que exerce, recebe-a diretamen-
te da Constituicdo, que lhe define as atribui¢des” (STE,
Pleno —29/6/84, in RDA 158/196).

Como ndo se trata de 6rgdo integrante do Judi-
cidrio, por certo, suas decisdes podem ser revistas por
aquele poder, em obediéncia ao art. 5°, inciso XXXV,
da Constituicao Federal. No entanto, deve-se assinalar
que isso ndo significa a apreciagdo do mérito das contas,
conforme entende a jurisprudéncia e a doutrina (como
é o caso de Odete Medauar, 1993, p. 141). Analisam-
-se, grosso modo, somente aspectos processuais, uma
vez que a prépria Lei Maior conferiu exclusivamente as
Cortes de Contas a prerrogativa de examinar as contas
dos gestores publicos. Dai a importincia das decisdes
desse 6rgdo, ainda que nio seja parte do Poder Judici-
ario brasileiro.

Os processos que tramitam no dmbito do Tribu-
nal de Contas da Unido tém natureza peculiar e, dessa
forma, devem compor classificacdo prépria, a despeito
de serem frequentemente classificados como adminis-
trativos, apenas por ndo se tratar de feitos conduzidos
pelo Poder Judiciério.

Seria, portanto, mais adequado conceitua-los
como “processos de controle externo” ou “de contas”,
como prefere Carlos Ayres Britto (apud Oliveira, 2008,
p- 13), que baseia sua posigdo no fato de os julgamentos
da Corte de Contas ndo terem como objeto questdes re-
lativas as suas préprias atividades, mas as condutas de
outros 6rgaos, entidades ou pessoas que gerem recursos
publicos. Ademais, afirma que “seu operar institucional
ndo é propriamente um tirar competéncias da lei para
agir, mas ver se quem tirou competéncias da lei para agir
estava autorizado a fazé-lo e em que medida”.

Como consequéncia, a processualistica do Tri-
bunal de Contas da Unido ndo segue as normas concer-
nentes aos processos administrativos, exceto, por 6bvio,
nas situagdes em que decide sobre questdes relativas a
seu quadro de servidores ou a atos administrativos stricto
sensu. Quanto as normas adjetivas concernentes ao Ju-
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dicidrio, aplicam-se apenas de modo subsidiario, como
prevé o art. 298 do Regimento Interno da prépria Corte
de Contas: “Aplicam-se subsidiariamente no Tribunal
as disposi¢oes das normas processuais em vigor, no que
couber e desde que compativeis com a Lei Organica”.

Na realidade, os processos em questdo regem-
-se, em regra, pela Lei n® 8.443/1992 (Lei Orgénica do
TCU), pelo Regimento Interno do TCU e por normas
complementares editadas pela propria Corte.

Hé uma deliberagdo emblemadtica proferida pelo
Tribunal de Contas da Unio, que mostra bem as pecu-
liaridades dos processos de controle externo, Decisdo
n° 1.020/2000-TCU-Plenério, Relator Ministro Marcos
Vinicios Vilaga, da qual transcrevo, a seguir, esclarecedor
excerto do voto que a acompanhou:

30. Por seu turno, a processualistica particular
do controle externo tem como objeto imediato o
ato ja consumado e presumidamente revisto pela
Administragdo, atingindo direitos subjetivos por
via reflexa, ao considerar legal ou ilegal determina-
da conduta atinente a atividade administrativa. Em
outras palavras, ndo visa atender aos interesses in-
dividuais dos administrados nem lhes prover direta
e concretamente uma acio, mas sim materializar
interesses publicos amplos, de toda a coletividade.

31. Daf que abrange instrumentos como o
exame de contas, a dentncia, a representagao, a
auditoria e outras formas de defesa do interesse
puablico que culminam em decisGes de controle
externo passiveis de recursos especiais, tudo con-
soante dispde a Lei n°® 8.443/92, para o caso deste
Tribunal. Tem-se, com efeito, um processo de na-
tureza especial, que mesmo se considerado admi-
nistrativo, tdo somente por argumentagao, contaria
com a excepcionalidade decretada pelo artigo 69
da Lein® 9.784/99: ‘Os processos administrativos
especificos continuardo a reger-se por lei propria,
aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os pre-
ceitos desta Lei.’

32. No entanto, os processos administrativos
de que trata o referido artigo da Lei n® 9.784/99 de-
vem ser entendidos como aqueles que cuidam dire-
tamente de um interesse privado, por meio de um
servigo de interesse publico, ou que providenciam
o funcionamento de uma atividade publica concre-
ta, a exemplo dos seguintes: o processo adminis-
trativo previsto no artigo 38 da Lei de Licitagbes e
Contratos (Lei n® 8.666/93); o discriminatério das
terras devolutas da Unido (Lei n°® 6.383/76); o de
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determinagdo e exigéncia de créditos tributdrios da
Unido; o estabelecido no Capitulo XVIII do Cédigo
Brasileiro de Transito (Lei n® 9.503/97); o discipli-
nar da Lein® 8.112/90 etc.

33. Efetivamente, a Lei n® 8.443/92, que dis-
pde sobre a organizacdo do Tribunal de Contas
da Unido, regulamenta parte relevante do ordena-
mento constitucional, concernente & fiscalizacdo
contabil, financeira e orcamentéria da Unido e suas
entidades (Secdo IX do Capitulo I do Titulo IV).
Seu contexto inclui-se na organizacdo do Poder
Legislativo, segundo se depreende da articulacdo
do corpo da Lei Maior, de tal sorte que, mais uma
vez, percebe-se a intencdo do constituinte de qua-
lificar as atribuicdes deste Tribunal como funcdo
legislativa, em sentido amplo.

34. Portanto, assim como nio seria de se ad-
mitir que tivesse aplicagdo sobre o controle ju-
risdicional do Poder Judicidrio, a Lei do Processo
Administrativo, estabelecendo as regras da proces-
sualistica peculiar da Administragdo, ndo pode se
estender ao controle externo parlamentar efetua-
do com o auxilio do Tribunal de Contas, sob pena
de subverter a légica da distribuicio e separacdo
dos poderes.

35. Ademais, é bom ressaltar, ndo poderia a lei
restringir, sem o devido permissivo constitucional,
uma competéncia entregue ao Tribunal de Contas
de maneira ilimitada em sua origem, segundo a
vontade nacional captada pelo constituinte.

36. Nao se quer dizer, claramente, que os prin-
cipios que norteiam o processo administrativo
nunca serdo levados em conta fora de seu 4mbito.
Contudo, serdo por representarem principios cons-
titucionais ou por consistirem em valores reconhe-
cidos pelo direito. Quando forem apenas regras
especificas do processo administrativo, ndo terdo
o conddo de vincular as decisdes do controle, seja
judicial ou parlamentar, em que pese os processos
do Tribunal de Contas poderem aproveita-los, sub-
sidiariamente, conforme acontece com os princi-
pios da oficialidade, do formalismo moderado e da
verdade material.

Destaque-se também que as principais com-
peténcias das Cortes de Contas tém fundamento na
Constituigdo Federal, que deu tratamento especial as
atribuigbes de controle da utilizagdo dos recursos pu-
blicos. Isso reforca a ideia de que seus processos tém
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objetivos especiais e, por isso, demandam ritos e pro-
cedimentos especificos.

3.1 SISTEMA RECURSAL NO TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO

Ha, na legislacdo pertinente, essencialmente, dois
géneros de processos que tramitam no dmbito do Tri-
bunal de Contas da Unido — de fiscalizagdo e de contas.

Os processos de fiscalizagao abrangem audito-
rias, inspe¢bes, acompanhamentos, monitoramentos,
representacdes, denuncias e os de natureza administra-
tiva. Em nenhum deles, ocorre o julgamento de contas,
embora, na maioria, ocorra a avaliagio da legalidade da
legitimidade e da eficiéncia de atos ou contratos relacio-
nados aos gastos dos recursos publicos federais.

Por sua vez, nos processos de contas —do governo
da Republica, tomada (Administragdo Pablica Direta) e
prestacdo de contas (Administragdo Pablica Indireta) e
tomadas de contas especiais —, sdo julgadas as contas de
“qualquer pessoa fisica ou juridica, pblica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre di-
nheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes
de natureza pecuniéria” (Constitui¢do Federal, art. 70,
paragrafo Unico).

Deve-se assinalar que, em tomadas de contas
especiais, diferentemente do que ocorre no exame das
contas anuais (em que a andlise é mais abrangente,
com a avaliagdo da gestdo como um todo), examina-
-se uma ou algumas condutas que levaram a um preju-
izo aos cofres publicos, apurando valores e apontando
responsaveis.

Consoante a Lei Orgéanica do TCU, esse julga-
mento pode ser pela regularidade, pela regularidade
com ressalva e pela irregularidade. Neste Gltimo caso,
os gestores podem ser condenados ao ressarcimento do
dano causado ao erério, individual ou solidariamente a
outra pessoa, publica ou privada, que tenha contribuido
ou se beneficiado da malversacio dos valores. Também
é possivel a aplicacdo de multa ao administrador pu-
blico, que pode ser proporcional ao débito ou, no caso
de ndo haver prejuizo quantificavel, serd aplicada con-
forme gradacao estabelecida no Regimento Interno do
TCU, de acordo com a gravidade da infracdo. Pode-se,
ainda, em casos mais graves, inabilitar o agente publico
“por um periodo que variard de cinco a oito anos, para
o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confian-
¢a no 4mbito da Administracio Pablica” (art. 60 da Lei
Orgénica do TCU).
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Das decisdes definitivas nos processos de fisca-
lizagdo, cabem pedidos de reexame para a rediscussdo
do mérito; das proferidas em feitos de contas, recursos
de reconsideracao.

Como serd mostrado a seguir, hd, ainda, em pro-
cessos de contas, desde que cumpridos requisitos es-
pecificos, a apresentagdo de recurso de revisdo, que, a
despeito da nomenclatura utilizada, guarda semelhangas
com a agdo rescisoria, que sequer é recurso.

3.1.1  Recurso de Revisdo

O recurso de revisdo tem sede na Lei n°
8.443/1992 (Lei Orgénica do TCU), especificamente
em seu art. 35, assim redigido:

Art. 35. De decisdo definitiva caberd recurso
de revisdo ao Plendrio, sem efeito suspensivo, in-
terposto por escrito, uma sé vez, pelo responsavel,
seus sucessores, ou pelo Ministério Publico junto
ao Tribunal, dentro do prazo de cinco anos, conta-
dos na forma prevista no inciso Il do art. 30 desta
Lei, e fundar-se-4:

I - em erro de célculo nas contas;
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Il - em falsidade ou insuficiéncia de docu-
mentos em que se tenha fundamentado a decisdo
recorrida;

III - na superveniéncia de documentos novos
com eficacia sobre a prova produzida.

Paragrafo tnico. A decisdo que der provimento
a recurso de revisdo ensejard a corregio de todo e
qualquer erro ou engano apurado.

Da definicao legal, depreende-se, inicialmente,
que o recurso de revisdo deve ser utilizado apenas contra
decisdes definitivas. Excluem -se, por exemplo, as que
determinam medidas saneadoras, como a realizacio de
citagdo ou audiéncia, e as que convertem processo de
fiscalizacdo em tomada de contas especial.

No tocante ao colegiado que o apreciarg, o legis-
lador revela a importancia que atribui ao tipo recursal,
pois somente serd apreciado pelo Plendrio, cujas com-
peténcias abrangem as questdes de maior importancia
para o controle externo.

Destaca-se que ndo hé efeito suspensivo pelo
conhecimento do recurso de revisdo. Sua interposi¢do
ndo representa, portanto, ébice para a regular execugio
da decisao.

Quanto aos legitimados para apresenta-lo estdo
o préprio responsavel penalizado, seus sucessores, pois,
conforme o art. 5°, inciso XLV, da Constituicio Federal,
nao obstante a impossibilidade de a pena passar da pes-
soa do condenado, a obrigagdo de reparar o dano pode
ser “estendida aos sucessores e contra eles executadas,
até o limite do valor do patrimoénio transferido”, e o Mi-
nistério Publico junto ao TCU.

O prazo para a interposi¢do do recurso em exame
é de cinco anos, contados da publicagdo do acérdao no
Diario Oficial da Unido.

O recurso de revisao é classificado como de fun-
damentacdo vinculada, porquanto deve obedecer, além
das condicoes de admissibilidade comuns, a todos os
recursos — possibilidade recursal, interesse, legitimida-
de, tempestividade —, requisitos especificos trazidos na
Lei Orgéanica do TCU.

Na realidade, os trés incisos do art. 35, transcri-
to acima, apresentam as hipdteses em que é possivel a
admissdo do recurso de revisdo. Por questio de légica
e conforme estd assentado na jurisprudéncia do TCU, é
necessario que pelo menos uma dessas situagoes especi-
ficas ocorram para que prospere o exame de prelibagido
e, assim, seja avaliado o mérito do pedido.

A primeira situagdo e a menos comum, na prati-
ca, é a de erro nos célculos nas contas. Por se tratar de
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questdo puramente objetiva, ndo gera controvérsias nem
demanda comentérios.

Pode ocorrer também a “falsidade ou insuficién-
cia de documentos em que se tenha fundamentado a
decisdo recorrida”. A decisdo, nesse caso, amparou-se
em fatos irreais ou insuficientes. Nova decisio deve ser,
pois, proferida tendo como base a correcao relativa aos
fatos e provas a serem sopesados.

A ocorréncia mais comum ¢é a “superveniéncia
de documentos novos com eficacia sobre a prova pro-
duzida”, que normalmente se da por levantamentos e
analises realizadas em outro processo no ambito do pré-
prio TCU, em que sdo verificadas irregularidades que
tém repercussdo na andlise das contas, e também quan-
do o responsavel traz aos autos documentos relevantes
que ainda ndo haviam sido considerados pelo Tribunal.

Além da Lei Orgénica do TCU, o recurso de revi-
sao ¢é regido pelo Regimento da Corte de Contas, que,
em seu art. 288, assim dispde:

Art. 288. De decisdo definitiva em processo de
prestacdo ou tomada de contas, inclusive especial,
cabe recurso de revisdo ao Plendrio, de natureza si-
milar a da agdo rescisdria, sem efeito suspensivo,
interposto uma sé vez e por escrito pelo respon-
savel, seus sucessores, ou pelo Ministério Publico
junto ao Tribunal, dentro do prazo de cinco anos,
contados na forma prevista no inciso IV do art.
183, e fundar-se-4:

[ - em erro de célculo nas contas;

II - em falsidade ou insuficiéncia de documen-
tos em que se tenha fundamentado o acérdao
recorrido;

III - na superveniéncia de documentos novos
com eficacia sobre a prova produzida.

§ 1° O acérddo que der provimento a recurso
de revisdo ensejard a correcdo de todo e qualquer
erro ou engano apurado.

§ 2° Em face de indicios de elementos eventual-
mente ndo examinados pelo Tribunal, o Ministério
Pablico poderd interpor recurso de revisdo, com-
preendendo o pedido de reabertura das contas e o
pedido de mérito.

§ 3° Admitido o pedido de reabertura das con-
tas pelo relator sorteado para o recurso de revisao,
este ordenard, por despacho, sua instrucdo pela
unidade técnica competente e a conseguinte ins-
tauracdo de contraditério, se apurados elementos
que conduzam ao agravamento da situagdo do
responsavel ou a inclusdo de novos responsaveis.
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§ 4° A instrucdo do recurso de revisdo abran-
ge o reexame de todos os elementos constantes
dos autos.

§ 5° A interposicdo de recurso de revisdo pelo
Ministério Pablico dar-se-a em peticdo auténoma
para cada processo de contas a ser reaberto.

§ 6° Se os elementos que deram ensejo ao re-
curso de revisdo referirem-se a mais de um exerci-
cio, os respectivos processos serdo conduzidos por

um Unico relator, sorteado para o recurso..

Além de repetir o texto do dispositivo legal, foram
acrescidos alguns pontos, que passam a ser comentados.

O caput do art. 288 esclarece que o tipo recursal
restringe-se a processos de contas. Excluem-se, por con-
seguinte, os demais: de fiscalizacdo e administrativos,
por exemplo. Deixa assente também que somente pode
ser interposto uma Gnica vez e por escrito.

Ha mencao expressa a semelhanga em relacdo
a agdo resciséria no caput do art. 288 transcrito acima,
assunto que serd tratado com maior profundidade em
item préprio deste trabalho.

Os §§ 2° e 3° sdo de grande relevancia e apre-
sentam caracteristicas especificas do instrumento de
impugnacdo em andlise. Eles estabelecem que, caso
houver indicios de elementos eventualmente nio exa-
minados pelo Tribunal, denominados de “fatos novos”
pelajurisprudéncia, se ocorrer a interposicao de recurso
de revisdo pelo Ministério Pablico, este comportara o
pedido de reabertura das contas e o pedido de mérito.

A jurisprudéncia do TCU (esse posicionamento
foi positivado no regimento) confere a expressdo “do-
cumento novo”, presente nos arts. 39, inciso III, da Lei
n° 8.443/1992 e 288, inciso III, do Regimento Interno,
uma interpretagdo mais ampla, incluindo também qual-
quer elemento, referente as contas, que nio tenha sido
examinado na decisdo questionada.

Além disso, reabertas as contas, ocorrerd a “sua
instrucdo pela unidade técnica competente e a conse-
guinte instauracdo de contraditério, se apurados ele-
mentos que conduzam ao agravamento da situagdo do
responsavel ou a inclusdo de novos responsaveis”.

Desse modo, avalia-se o fato absolutamente
novo no processo, fazendo este retornar ao seu inicio,
cumprindo, mais uma vez, todas as fases, para que os
indicios de irregularidade, até entdo desconhecidos,
sejam considerados na formagdo da nova convicgdo
do julgador.

Por sua vez, o § 4° impde o efeito devolutivo ple-
no, ou seja, a instrugdo do recurso de revisdo abrange o
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reexame de todos os elementos constantes dos autos.
Dessa forma, ndo apenas as questdes concernentes a
situagdo que permitiu a admissdo do recurso serdo rea-
valiadas. O termo “reabertura das contas”, utilizado no
regimento, é bastante apropriado, pois ocorre, de fato,
uma nova apreciagdo de todos os pontos como se ainda
ndo tivesse acontecido anteriormente.

Esses dois tltimos pontos sdo bem apresentados
no excerto, a seguir transcrito, do esclarecedor voto con-
dutor da Decisao n° 146/1999-TCU-Plenério (Processo
TC-014.059/1992-4, Relator Ministro Marcos Vinicios
Vilaca):

9. Nosso ordenamento juridico prevé que ape-
nas nos casos de error in procedendo é possivel
a interposigdo de recurso com efeito meramente
rescindente, ou seja, com o fito de rescindir ou
eliminar a decisdo atacada, o que implicara a des-
constituicdo de todos os atos processuais a ela pos-
teriores. Nos casos de error in judicando, situacdes as
quais se destina o recurso de revisdo, deve haver,
necessariamente, além do efeito rescindente (jus
rescindens), o efeito substitutivo da decisdo ata-
cada (jus rescisorium), ou seja, o novo julgamento
sobre as questdes faticas tratadas.

10. Esse entendimento é refor¢ado pela inteli-
géncia do pardgrafo Gnico do artigo 35 da Lei n°
8.443/92, segundo o qual ‘a decisdo que der provi-
mento a recurso de revisdo ensejard a correcdo de
todo e qualquer erro ou engano apurado’.

11. Destarte, ndo pode o recurso de revisdo
interposto pelo Ministério Publico destinar-se tdo
somente a reabertura de contas jd julgadas, deven-
do o Relator desse recurso, por forca do disposto
no citado dispositivo legal, apreciar, no mérito,
os fatos, anteriormente ocultos, trazidos 4 tona, e
que dardo ensejo a procedéncia ou ndo do apelo e,
no primeiro caso, implicard a expedi¢do de nova
decisio de mérito pelo Tribunal.

Além disso, conforme Henneberg (2005, p.
59/65), em que pese sua denominacdo, o recurso de
revisdo pode ser classificado como uma agdo hibrida,
peculiar & processualistica do controle externo. E seme-
lhante a resciséria quando tende a desconstituir uma
decisdo irrecorrivel; quando ocorre a reabertura das
contas, em razio de “fato novo” (ou como consta do
Regimento: “elementos eventualmente ndo examina-
dos pelo Tribunal”), ha algo equivalente ao que seria um
ajuizamento de uma nova agdo de contas, que poders,
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inclusive, levar & instauracdo de contraditério em rela-
¢do ao gestor ja arrolado como responsavel ou quanto
a novos agentes envolvidos.

Trata-se, por exemplo, da hipdtese em que as
contas da gestdo de determinado administrador pabli-
co, relativas a certo exercicio financeiro tenham sido
julgadas regulares. Em seguida a deliberagdo, ainda no
periodo de apresentacdo do recurso de revisdo, o Minis-
tério Publico toma conhecimento de ocorréncias graves
cometidas pelo mencionado gestor ocorridas no mesmo
ano em questdo. Diante da eventual constatagdo dos
atos indevidos, hé de se desconstituir a decisdo que jul-
gara regulares as contas, determinando-se praticamente
o novo inicio do processo, com nova instrugdo da se-
cretaria do TCU, instauracdo de contraditério, mani-
festagdo da Procuradoria e nova apreciacdo das contas.

Outra caracteristica é a impossibilidade de que
seja acolhido com efeito suspensivo. A esse respeito, é
esclarecedor o seguinte excerto do relatério que acom-
panhou o Acérdao n°® 665/2009-TCU-Plendrio, em que
reproduziu ementa de deliberacdo do Supremo Tribunal
Federal relativa ao tema:

11. Verifica-se a impossibilidade de acolhimen-
to do pleito do responsavel referente & concessdo
de efeito suspensivo ao presente recurso de re-
visdo em face da auséncia de amparo legal nesse
sentido. (...)

12. O regime dos recursos é matéria de di-

reito processual, e, portanto, questdo de ordem
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publica. Diante da natureza juridica do recurso
de revisao, fica este Tribunal vinculado ao que
estabelece a lei, de modo que ndo poderia atri-
buir efeito suspensivo a recurso que ndo o tem.
13. Nesse sentido, ementa da Decisdo do Supremo
Tribunal Federal proferida em sede de MS 22.371/
PR, da relatoria do Ministro Moreira Alves (Tri-
bunal Pleno, DJ de 7/3/1997): ‘Mandado de se-
guranca. Efeito suspensivo a recurso de revisdo
interposto perante o Tribunal de Contas da Unido.
- Pela disciplina desse recurso de revisio, faz ele
as vezes, no plano administrativo, da agdo resci-
séria no terreno jurisdicional, com relagdo a qual
a jurisprudéncia desta Corte tem entendido inad-
missivel a outorga cautelar de eficdcia suspensiva
ao ajuizamento dela, para obstar os efeitos decor-
rentes da coisa julgada (vejam-se, a propdsito, os
acérdaos na RTJ 54/454 e naRT] 117/1). Mandado
de seguranca indeferido’.

Enfim, o recurso de revisdo constitui importante
instrumento para que sejam possiveis corre¢des de fa-
lhas especificas e relevantes nas decisdes do TCU, em
especial, as que incluem fatos novos a apreciagio do
Tribunal. Nesses casos, funda-se também nova opor-
tunidade para que todos os elementos relevantes e
anteriormente desconhecidos no processo sejam con-
siderados no futuro julgamento.

4, SEMELHANCASE DISTINCOES
ENTRE O RECURSO DE REVISAO
EA ACAO RESCISORIA

Reside em suas naturezas juridicas a distingao
mais facilmente perceptivel entre o recurso de revisdo,
dos processos de controle conduzidos pelo Tribunal
de Contas da Unido, e a acdo rescisdria, instrumento
do Direito Processual Civil. O primeiro é agdo hibrida,
conforme explanacio no subitem anterior; o segundo
pode ser classificado como “agdo tendente a sentenga
desconstitutiva”, de acordo com Bueno Vidigal (apud
Theodoro Jr., 2008, p. 778). Registre-se que, embora
ambos sejam meio de impugnagdo de decisdes, nenhum
deles, a rigor, é recurso.

Nao obstante, hd mais caracteristicas coinciden-
tes que discrepantes, como sinaliza, de maneira expres-
sa, o proprio Regimento Interno da Corte de Contas.

Tratarei, a seguir e de forma conjunta, de algu-
mas caracteristicas dos instrumentos, apresentando os
pontos convergentes e os divergentes.
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Conquanto, no recurso de revisdo, nao haja a
exigéncia do trinsito em julgado da decisdo questiona-
da, a intencdo, assim como ocorre na a¢io rescisoria, é
modificar a deliberacio, fundamentando-se, exclusiva-
mente, em uma das hipéteses (com caracteres bastante
restritivos) previstas na legislagdo. Em ambos, o prazo
para agir é longo e ndo ha suspensdo dos efeitos do jul-
gado (embora, na resciséria, seja possivel a ado¢do de
medida cautelar). Tudo isso denota a excepcionalidade
dos aludidos remédios juridicos e a intengao de usa-los
apenas em casos extremos.

Deve-se assinalar que, via de regra, em nenhum
dos meios de impugnacao analisados, concede-se a par-
te a prerrogativa de rediscussdo ampla da matéria, com
debates a respeito de questdes de fato e de direito. O
pedido deve estar limitado, necessariamente, ao que
preceitua a lei em cada um dos casos, fazendo apenas
a ressalva de que, como estabelece o art. 288, § 4°, do
Regimento Interno do TCU, “a instrugdo do recurso de
revisdo abrange o reexame de todos os elementos cons-
tantes dos autos”, desde que, por 6bvio, seja admitido.

Como dito, a despeito de ndo serem os mesmos
os requisitos especificos de admissibilidade, nota-se
congruéncias quanto a natureza destes. Em ambos, a
maioria das hipéteses decorre de falhas processuais
graves, como erro de calculos, falsidade de documentos,
incompeténcia do juiz prolator da decisdo ou viola¢do
de literal disposicao de lei. Portanto, a ideia comum
aos dois é possibilitar o reconhecimento de que hé vi-
cio substancial a justificar a desconstitui¢do da decisdo.

No tocante a res judicata, ndo hé davida de que
a agdo rescisdria apenas é admissivel quando ndo ha
mais recursos possiveis. Quanto ao recurso de revisao,
alegislacdo ndo exige que se esgotem todos os recursos
possiveis para que seja utilizado. Uma vez cumpridos os
requisitos normativos, pode ser apresentado ainda no
prazo previsto para outros recursos, COmo, por exem-
plo, o recurso de reconsideragdo, que se assemelha, no
processo de controle, a apelagéo civel.

Acrescente-se que, dos instrumentos em exame,
somente a resciséria pode ser novamente apresentada
contra decisdo que apreciou outra resciséria, desde que
cumpram os requisitos de admissibilidade previstos no
art. 485 do CPC. O mesmo raciocinio nio vale para o
recurso de revisdo, por expressa vedacdo do art. 35 da
Lei n°® 8.443/1992 e do art. 288 do Regimento Interno
do TCU.

Uma das diferencas mais relevantes entre esses
dois remédios impugnativos é a possibilidade, no recur-
so de revisdo, de reabertura de nova fase de instrucéo,
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dentro do mesmo processo, a respeito de novos ele-
mentos que sdo pertinentes ao exame das contas, mas
que ndo eram de conhecimento do julgador quando do
proferimento do acérdao impugnado.

Essa situagdo peculiar observada no processo de
controle é excepcional e permite, ndo apenas os juizos
rescindente e rescisério, como também a realizacdo
de novos procedimentos inerentes a primeira fase do
processo, com o intuito de formar o convencimento do
julgador a respeito dos elementos que ndo haviam sido
objeto de exame na decisdo rescindida.

Ja na acdo resciséria, via de regra, com a descons-
titui¢do do julgado, nova deliberagdo é proferida, com
a corregdo do vicio verificado. O novo ac6rdao normal-
mente se limita a escoimar a falha e supri-la, sem ava-
liagoes alheias a essa questao.

Enfim, em sua esséncia, os objetivos essenciais
dos instrumentos sdo os mesmos. Decerto, o recurso
de revisao foi concebido com base na acdo resciséria.
Porém, tendo em vista as especificidades do processo
civil e do processo de controle, determinadas adapta-
coes foram necessérias, tanto na elaboracio das normas,
quanto na interpretagdo desta, construida pela jurispru-
déncia, decorrente de processo natural de adaptagdo dos
institutos juridicos as situagdes concretas vivenciadas
nos Tribunais.

4.1 POSSIBILIDADE DE NOVO RECURSO
CONTRA DECISAO QUE DEU PROVIMENTO
A RECURSO DE REVISAO

Inserida na discussdo a respeito das semelhan-
cas e diferencas entre os instrumentos de impugnacdo
objeto deste trabalho a possibilidade de interposicao
de recurso de reconsideracio contra decisdo alusiva a
recurso de revisdo. Apds o tema ser sido discutido em
diversos processos, a jurisprudéncia do TCU estava di-
vidida até o ano de 2012, com predominéncia do grupo
que entendia ser possivel novo recurso.

No dmbito do Processo TC-009.913/2002-5,
como resultado de amplos debates, com a apresenta-
cdo pormenorizada dos argumentos de ambas as cor-
rentes, o Plenério do TCU decidiu, mediante o Acérdao
n°2.071/2012, ser cabivel recurso de reconsideracido nos
casos em que o provimento do recurso de revisio adveio
de fato absolutamente novo no processo, a respeito do
qual a parte apenas pode se manifestar uma vez, em
sede de contrarrazdes.

Por sua clareza (inclusive quanto a definigdo
da natureza juridica do recurso de revisdo), transcre-
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vo, a seguir, trecho do voto condutor do Acérdio n°
1.994/2007-TCU-Plenario (Processo TC-008.293/2001-
5, Relator Ministro Benjamin Zymler):

4. Saliento que o recurso de revisdo tem natu-
reza similar a da agdo resciséria (art. 288, caput, do
RI/TCU) e, de acordo com as regras oriundas do
Direito Processual Civil, somente é admissivel a
proposicdo de nova agdo resciséria para a rescisdo
de decisdo proferida em agao resciséria.

5. Todavia, consoante andlise expendida pela
Serur em exame de admissibilidade (fls. 14/15), o
recurso de revisdo e a acdo resciséria, conquanto
similares, ndo se tratam de institutos processuais
idénticos. Enquanto a interposigio do recurso de
revisdo poderd fundar-se em ‘fatos novos’, con-
forme preconizam o art. 288, §§ 2° e 3°, in fine,
do RI/TCU, o Acérdao n° 81/1997 e a Decisdo
n° 203/2002, ambos do Plenario, a proposicdo de
agao resciséria € mais restrita, visto que o art. 485,
inciso VII, do CPC admite somente ‘documentos
novos’, e ndo ‘fatos novos’, como uma das causas
de sua fundamentacio.

6. Cumpre realgar que, no presente processo,
a interposigdo do recurso de revisdo pelo Minis-
tério Publico junto ao TCU, constante do Anexo
2, fundamentou-se em ‘fatos novos’ referentes a
ocorréncia de violagdes a legislacdo trabalhista,
apuradas em processos na 4* Vara do Trabalho de
Campo Grande/TRT - 24 Regido. Por conseguinte,
a impugnacdo do Parquet nio se realizou a plena
semelhanca de uma acio resciséria existente no
processo civil, pois, além de rescindir a delibera-
¢do original, julgou questdes, fatos novos, que ndo
compuseram inicialmente o processo, situagdo esta
inexistente no instituto da acdo resciséria.

7. Nesses termos, em consonancia com o en-
tendimento esposado pela unidade técnica, haven-
do nova decisdo terminativa em processo de contas
baseada em ‘fatos novos’ apresentados em sede de
recurso de revisdo, entendo ser cabivel a interposi-
¢do do presente Recurso de Reconsideragdo, com
fulcro nos arts. 32, inciso I, e 33 da Lei n® 8.443/92,
c/c art. 285, caput, do Regimento Interno/TCU.

O entendimento prevalecente no TCU é mais
coerente com as peculiaridades do recurso de revis3o.
De fato, caso fosse adotada posi¢do distinta, haveria
prejuizos ao duplo grau de jurisdigdo. Uma instincia se-
ria indevidamente suprimida em relagio aos elementos
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novos que tenham justificado a reabertura das contas e
o novo julgamento danoso a parte. Portanto, como se
reinicia um novo ciclo, com a instauracio de contradi-
tério e apreciagao de matéria que ndo constava anterior-
mente dos autos, é legitimo ao gestor a possibilidade de
requerer a reapreciacdo do julgamento de suas contas
por meio de recurso.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A andlise dos instrumentos juridicos e adminis-
trativos permite que eles sejam mais bem entendidos
e utilizados de forma adequada, sempre em busca da
efetividade e da eficiéncia da manifestacido do Estado,
seja na esfera administrativa, seja no dmbito do Poder
Judiciario.

Os recursos e os demais meios de impugnagao
de decisdes constituem uma forma de aperfeicoamento
dos julgados, com a possibilidade de novo exame das
deliberacdes e a eventual corregdo de falhas.

Da comparagdo entre a agdo resciséria e o recurso
de revisdo, conclui-se que se trata de instrumentos com
caracteristicas semelhantes, criados, a principio, com
a mesma finalidade e cujas diferengas basicas tiveram
origem nas distin¢des naturais entre as processualisticas
em que se inserem — respectivamente, o processo civil e
o de controle, do Tribunal de Contas da Unizo.

Ressalte-se que, na realidade, nenhum deles é re-
curso. A agdo resciséria é, como o préprio nome define,
acdo que tende ao proferimento de sentenga descons-
titutiva. Por sua vez, o recurso de revisdo, a despeito
de sua denominacio e de ser tratada como recurso em
diversos momentos no TCU, também é acdo que visa
a desconstituigdo da decisdo impugnada e que, além
disso, pode resultar na reabertura das contas e no re-
torno do processo ao seu inicio, com a apreciac¢do dos
elementos novos.

Como tém origens semelhantes, as exigéncias
para que sejam admitidos sdo andlogas. A maior par-
te refere-se a falhas processuais graves, como erro de
calculos, falsidade de documentos, incompeténcia do
juiz prolator da decisdo ou violagdo de literal disposi-
cdo de lei.

Ademais, ambos os institutos avaliados devem
ser apresentados em situagdes excepcionais, como de-
notam os requisitos de cardter bastante restritivo pre-
vistos na legislagdo e o fato de ndo suspenderem os
efeitos do julgado em questdo: apenas se confirmada
uma das falhas graves estabelecidas em lei, alcanca-se
a coisa julgada.
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A esse respeito, a acdo resciséria apenas pode ser Enfim, a principal conclusdo do presente estudo
utilizada quando expirado o prazo para a interposicdo  foi a de que os objetivos dos instrumentos sdo pratica-
de recursos. J4 em relagdo ao recurso de revisdo, essa  mente os mesmos. Tém natureza semelhante, embora
exigéncia ndo existe. guardem caracteristicas proprias dos processos a que

pertencem.
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RESUMO

Pouco empregada no 4mbito das auditorias no se-
tor publico nacional, a Amostragem por Unidade Mone-
taria possui reconhecimento internacional como técnica
util em auditorias financeiras. A literatura contabil é pré-
diga em apresentar procedimentos dessa técnica, sendo
raros, entretanto, os trabalhos que pormenorizam os seus
fundamentos. De outro lado, os estatisticos patrios pouco
compreendem a Amostragem por Unidade Monetdria,
em virtude de ndo ser uma técnica tradicional de amostra-
gem. Visando preencher essa lacuna multidisciplinar, este
artigo busca apresentar a fundamentagao estatistica que
ampara o dimensionamento amostral da técnica. Propde,
com base em documentac¢des contabeis internacionais e
em desenvolvimentos matematicos, um método geral de
calculo de tamanho de amostra. O método proposto tam-
bém se presta a justificar a formula¢io tradicionalmente
encontrada na literatura contabil.

Palavras-chave: Auditoria financeira. Amos-
tragem por Unidade Monetdria. Distribui¢des de

probabilidade.
1.  INTRODUCAO

Por ter foco na varidvel monetaria, por dar priori-
dade a valores vultosos na contabilidade e por permitir
menores tamanhos de amostra, a Amostragem por Uni-
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dade Monetéria tem-se destacado nos trabalhos de au-
ditoria. Entretanto, a técnica possui formas de calculo e
conjunto amplo de procedimentos ndo convencionais, se
comparados as demais técnicas de amostragem.

Investigando as raizes estatisticas da Amostragem
por Unidade Monetéria, esse trabalho busca apresentar,
dentre os presentes na literatura, o método mais adequado
e geral para dimensionamento da amostra. A compreensdo
de tal método de dimensionamento, apesar da demons-
tracdo envolver conhecimentos estatisticos de distribuicao
de probabilidade para sua demonstracio, exige apenas que
se aplique a fun¢io de distribuicdo Gama a obtencdo do
resultado final do tamanho da amostra, o que pode ser au-
tomatizado com facilidade. Alternativamente, constrdi-se
um tabelamento de tamanhos de amostra que proporciona
a obtencdo do dimensionamento.

A primeira segdo traz as razdes da Amostragem por
Unidade Monetdria e as informacdes necessarias para con-
secugdo do dimensionamento da amostra. Em seguida, sub-
merge-se no tratamento estatistico para o desvendamento
das distribui¢bes de probabilidade relacionadas ao tema.
Passa-se ao resultado principal do equacionamento final de
obtencio de tamanho de amostras e do tabelamento desses
tamanhos. Finalmente, comentarios finais sdo registrados.

2. OBJETIVOEINFORMAGCOES NECESSARIAS

A Amostragem por Unidade Monetaria (AUM)!
objetiva verificar se um determinado balango contabil
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contém valores equivocados ou fraudados em quantida-
de significativa estatisticamente. Como toda técnica de
amostragem, é possivel, observando apenas uma amostra
de contas do balango, opinar sobre o seu conjunto. Para
isso, sdo necessarios quatro informagdes para proceder-se
ao uso da técnica: o montante registrado, a materialidade,
a taxa esperada de desvios e o nivel de confianga.

O montante registrado (M) é o valor total re-
gistrado no balanco contabil em exame. A materialidade
(MA) representa o valor maximo toleravel das diferencas
ou desvios entre o verificado na auditoria e o registrado
no balango, correspondendo ao valor limite de aceitacdo
ou rejeicdo do exame. Se os desvios financeiros inferidos
forem maiores que MA, conclui-se pela baixa fidedignida-
de do valor total do balango, resultando em sua rejeigdo.

A titulo de exemplo, suponha que o valor total
do balango some M=$10.000.000,00 e que se estabeleca
que o valor aceitavel de desvios nesse balango seja de,
no méximo, MA=$300.000,00. Assim, procura-se, ao se
verificar os desvios de uma amostra, testar se os desvios
totais da populagdo ultrapassam o limite superior de
$300.000,00. Alternativamente, esse valor de aceitacio
pode ser expresso pela proporgdo de desvios em relacdo
ao balango, ou seja, no caso particular, pelo quociente de
MA/M=0,08.

Para esse teste, deve-se escolher o nivel de con-
fianca () com o qual se necessita realizar o exame. Por
fim, deve-se também estimar o total de desvios previs-
tos na amostra (DP), que serd a quantidade de desvios
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encontrada efetivamente na amostra obtida. Importante
notar que o DP ndo deve ser muito préximo de MA —ndo
mais que 50% —, pois a vantagem do teste reside no fato
de se poder testar a quantidade de desvios na populagao
por meio de um ndmero menor de desvios na amostra®.

Acompanhando ainda o mesmo exemplo, o audi-
tor pode estimar, por exemplo, que ndo se deparard com
mais de DP=$25.000,00 em desvios na amostra. Comu-
mente, os desvios da amostra também sdo expressos
como propor¢ao do montante registrado, no caso, de
DP/M=0,0025.

Esses sdo os quatro pardmetros necessarios para
o célculo do tamanho da amostra. A materialidade e os
desvios previstos na amostra sdo tomados da experién-
cia do auditor e do histdrico de outros trabalhos. Perceba
que, quanto maior a propor¢do MA/M maior a redugio
do tamanho da amostra, este aumenta pela maior pro-
porcao DP/M. E escolhido, tradicionalmente, como nivel
de confianga, o valor de 95%, podendo, em razao de le-
vantamentos preliminares favoraveis, tais como exames
de controles internos, ser ele reduzido. Quanto maior o
nivel de confianca, maior serd o tamanho da amostra.

3.  DISTRIBUICOES UTILIZADAS

O dimensionamento exato da AUM baseia-se na
distribui¢do Hipergeométrica, que modelaria perfeita-
mente amostragens de populacdo finita e sem reposigao.
No entanto, visando a uma maior automacio do célculo,
releva-se um pouco dessa exatiddo, fazendo-se uso de
outras distribuigdes de probabilidade equivalentes a Hi-
pergeométrica, permitidas em razdo das circunstincias
encontradas no contexto da AUM, em que comumente
a populagdo N é grande e a probabilidade de improprie-
dades espera-se que seja reduzida.

Iniciando-se por uma distribuicdo Hipergeométri-
ca, seja um balango com valor de N unidades monetarias?,
sendo K delas incorretas e N-K corretas. Retira-se, a uma
s6 vez, uma amostra de n unidades monetérias desse ba-
lango. A probabilidade de se encontrar x unidades mone-
tarias incorretas nessa amostra é dada por:

()G
()

. KY . . L:1s
Assim, (X) ¢ a quantidade de possibilidades
(combinacio) de se obterem X unidades monetéarias

incorretas na amostra de K unidades monetdrias incor-

retas na populagéo, ﬁ)lf é a quantidade de possibi-

P(X=x|N,K,n) = x+0,1, ..,k
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lidades de se obterem n-x unidades monetarias corretas
na amostra de N-K unidades monetérias corretas na
populagio, e é a quantidade de possibilidades de
se obterem n unidades monetarias na amostra de uma
populacio de tamanho N. E facil ver que a probabili-
dade desejada sera produto e divisdo das combinagdes
apresentadas acima.

Um exercicio ilustra bem qual o raciocinio da
AUM com o uso da distribuigdo Hipergeométrica (TCU,
2002, p. 74). Suponha que uma populagdo de N=600
unidades monetarias contenha K=18 erros, ou seja, uma
proporgao p=0,03. Qual a probabilidade de uma amostra
de n=100 dessa populagdo ter todos os itens perfeitos,

ou seja, x=0?
<18> <600 - 18)
0/\100-0
PX=0)=——=0,05
600
<100>

Entdo, na retirada de uma amostra de uma popu-
lagdo com taxa de erro de 3%, o risco de essa amostra
conter apenas elementos perfeitos é de 5%. Em busca de
nosso objetivo, uma interpretacdo mais desejavel pode
ser a de que, com nivel de confianca def = 95% (=100%-
5%), pode-se afirmar que essa amostra de unidades mo-
netdrias sem erros provenha de uma populac¢do com erro
méximo de 3%.

O mesmo resultado pode ser alcangado pela dis-
tribuicdo Binomial. Quando o tamanho da populagao é
suficientemente grande — o que provavelmente acontece
em um balango contdbil —, uma distribui¢do Hipergeomé-
trica de pardmetros (N,K,n) aproxima-se a uma Binomial
de pardmetros (n,p), em que p=K/N (Apéndice A). Usan-
do o exemplo numérico acima, podemos verificar que o
resultado pela distribui¢do Binomial é o mesmo, ou seja,
de aproximadamente 5% de probabilidade de que, em
uma amostra de tamanho 100 sem erros, provenha de
uma populagdo de erro maximo de 3% (=18/600).

P(X = 0) = <180> £0,08". (1-0,03)"" = s

Prosseguindo no caminho ja anunciado da equi-
valéncia entre distribuicdes, emprega-se desta vez uma
distribui¢do das mais utilizadas na amostragem, sobre-
tudo em aplicativos de auditoria: a distribuicdo Poisson.
Quando a taxa de erros p é pequena, como nos testes
substantivos de auditoria, e n é suficientemente grande,
de forma a que n-p (nimero esperado de erros na popu-
lagao) permaneca fixo, a distribui¢do Binomial de para-
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metros (n,p) aproxima-se de uma Poisson de pardmetro
Unico de valor n-p (Apéndice B). Novamente, utilizando
o exemplo particular, encontra-se a mesma probabilida-
de calculada.

(100.0,03)0 -(100- 0.0)
0!

PX=0)= =0,05

Pode-se demonstrar que a distribui¢do de Poisson
apresenta o calculo de tamanho de amostra mais conser-
vador. Ocorre que o tamanho de amostra da modelagem
por Poisson é levemente maior do que o obtido pela Bi-
nomial, que, por sua vez, supera levemente o mesmo ta-
manho pela Hipergeométrica (Stewart, 2013, p.15). Essas
majora¢des de tamanho de amostra ndo sdo significativas
e ainda garantem inferéncias mais seguras para AUM.

A distribuicio Poisson é mais facil de se trabalhar
para a obtencdo do tamanho da amostra, pois apenas uti-
liza dois pardmetros: n e p. A distribui¢do Poisson seria
o ponto final da sequéncia de distribui¢des, ndo fosse ela
uma distribuicdo discreta. Para superar essa desvanta-
gem, a distribuigdo empregada no calculo de dimensio-
namento da amostra serd a distribuicio continua Gama.
A densidade de distribuicdo Poisson de pardmetro n-p
equivale a uma Gama de pardmetro (0+1,1). Como se
precisa da distribui¢do acumulada para se dimensionar
a amostra, verifica-se a necessidade de uso da seguinte
relagdo (Apéndice C).

P X<o)=1-P

Poisson(n . p)

X<n.p)

Gama (o + 1,1)(

4., TAMANHO DA AMOSTRA

Para o dimensionamento adequado da amostra
na AUM, ser4 utilizada a distribuicdo Gama, de varidvel
continua, justificada pela sequéncia de equivaléncias en-
tre as distribuicdes demonstradas na secao anterior (Hi-
pergeométrica — Binomial — Poisson — Gama). No
se olvide que o elemento amostral ndo sdo as contas do
balango per si, mas sim as unidades monetarias dessas
contas. Portanto, n, o tamanho da amostra, ndo significa
o ndmero da contas a serem selecionadas, mas sim o ni-
mero de unidades monetérias®.

Perceba que, no Gltimo equacionamento, o a é o
limite superior da distribuigdo acumulada de Poisson e
estd ele relacionado ao nimero de erros encontrados na
amostra. Em outros termos, pode-se fazer a=n-p_, em que
pa é a proporgao entre os erros da amostra e o tamanho
de amostran. O p, corresponde aos desvios previstos na
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amostra (DP) descritos anteriormente. J4 o pardmetro da
distribuigdo de Poisson n-p equivale ao produto entre n,
o tamanho da amostra, e p,, a proporgao de desvios ma-
ximo na populagdo a ser testado, correspondendo este
ultimo ao quociente entre a materialidade e o montante
registrado, MA/M. Substituindo p, e p, na Gltima equacao
de equivaléncia, obtém-se

PPOiSSOﬂ(“«PJ(X sn. pa) = 1 - PGama (n.p,+ 1,1)(X <n. pt)

Como o interesse é de que:

PPoisson(n . pt)(X sn. pa) <1- 13

Tem-se que:

PGama (n.p,+ 1,1)(X sn. pt) = B

em que a desigualdade é substituida pela igual-
dade, em razao de a distribuicao Gama ser continua e,
assim, ser sempre possivel obter n que atenda o dltimo
equacionamento. O tamanho da amostra n pode ser ob-
tido pela entrada de trés pardmetros: o nivel de confian-
ca (B), a proporgdo méxima de desvios na populagao (p,)
e a propor¢do maxima de desvios estimados a serem
encontrados na amostra (p,). O tamanho da amostra n
é obtido por célculo interativo, pois essa varidvel ndo é
separavel na formulagdo acima. No entanto, n pode ser
obtido facilmente pelo Mictosoft Excel por intermédio da
funcdo DISTGAMA(n-p,;n-p,+1;1;1).

Resgatando os dados de entrada do exemplo
da primeira segdo, observa-se que p,=DP/M=0,25%,
p=MA/M=3% e p=95%. Portanto, n pode ser extraido,
sem dificuldades, pela ferramenta “atingir meta” do Ex-
cel na férmula “DISTGAMA(n-p ;n-p,+1;1;1)=0,95". O
valor obtido serd de 119 unidades monetdrias a serem
amostradas.

Na falta de recursos computacionais para o calculo
da amostra, é salutar que sejam tabelados previamente
os tamanhos de amostra n em fungao de p, e p, mais pro-
vaveis e dos niveis de confian¢a mais comuns, como 95
e 90% (Tabelas 1 e 2). Os tamanhos de amostra maiores
que 500 unidades monetarias foram omitidos nessas ta-
belas. Para uso dessas tabelas, a pergunta a ser feita seria:
qual o tamanho de amostra que, sendo encontrada pro-
porgao de desvios totais de, no méaximo, p,, possibilite
que se conclua que, com grau de certeza B, o desvio total
na populagio serd de, no méximo, p,? O valor de tamanho
de amostra 119 do exemplo anterior pode ser visualizado
na primeira tabela.
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Caso as proporgdes pt e pa nao estejam registra-
das nas entradas das tabelas em exato valor, toma-se, por
conservadorismo, o maior tamanho amostral do inter-
valo em que as proporgdes se encontram. Como exem-
plo, suponha p =4,10% e p,=0,75% e p=95%. Entre 103
e 113, por seguranga, o tamanho de amostra dever ser
de 113 unidades monetarias. Suponha agora p,=4,25%
e p,=0,8%. Entre 103 ¢ 119, o tamanho conservador da
amostra deve ser de 119 unidades monetarias. Suponha
ainda p,=4,00% e p,=0,8%. Entre 103, 113, 119 ¢ 131, a
amostra terd tamanho de 131 unidades. Portanto, caso
ndo se tenha a formulagdo exata, a solu¢do, por meio da
tabela, serd sempre a maior amostra entre as possibilida-
des dos extremos dos intervalos de p, e p,.

Intuitivamente, as tabelas fazem sentido. A pri-
meira coluna traz tamanhos de amostra suficientes para
se concluir sobre a proporcao de desvios na populagdo p,,
quando nenhum desvio é encontrado na amostra (p,=0).
Obviamente, quanto maior for p,, mais provavel de se de-
parar com desvios na amostra, portanto, ndo necessitan-
do que amostra seja muito grande. De outro lado, dado
um nivel de desvios na populagdo p,, quanto maior for a
proporgdo de desvios na amostra, maior serd o tamanho
da amostra necessaria para demonstrar que a populagao
testada ndo ultrapassa p,. Finalmente, se a exigéncia do
grau de confianga é menor, como se ver da primeira para
a segunda tabela, os tamanhos de amostra reduzem-se.

A tabela também é consistente com a formulacio
indicada pelo manual de técnicas de amostragem para

]
Tabela 1

tamanho da amostra para
nivel de confianca B=95%

pt(%)

1,00
1,25 240 370 = =
1,50 200 285 439 =
1,75 172 231 330 =
2,00 150 195 262 374
2,5 134 168 207 293
2,50 120 147 185 240
2,75 109 132 161 203
3,00 100 119 143 175
325 93 108 130 154
3,50 86 9 116 137
3,75 80 92 106 124

auditoria do TCU (2002, p. 73) para o caso de desvios es-
perados na amostra serem nulos (p,=0). No referido docu-
mento, a formulacao adotada € mais simples (n=C, ., /p,
=3/p, ou n=C,,/p,=2,3/p), cujos resultados coinci-
dem aos da primeira coluna das tabelas 1 e 2. Os indices
de confiabilidade sdo usados também na extrapolagdo
dos erros na fase inferencial de analise dos desvios apds
a selecdo, ndo sendo necessarios no dimensionamento
da amostra, consoante o que buscamos neste trabalho.

Os resultados das tabelas também se coadunam
com a formula¢do encontrada em vérios documen-
tos internacionais de auditoria financeira, como o da
European Comission (2013, p. 117). A formulac3o do ta-
manho de amostra que permite antecipacio de erros na
amostra é:

M.C,,
i ,

~ MA+DP.FE

Em que FE é o fator de expansdo, basea-
do no nivel de confianca B e tabelado pela literatura
(European Comission, 2013, p. 117). Para o nosso caso,
de B=95%, podemos encontrar que FE=1,6. O indice de
confiabilidade C, ; € igual a 3. Substituindo na férmula,
obtemos 116, que é um pouco menor do que 119, que
encontramos usando a tabela 1. Isso reside no fato, como
ja comentado, de que o tamanho de amostra calculado
pelas distribui¢des Gama e Poisson sdo mais conserva-
doras e, por conseguinte, mais seguras do que outras

pa(%)

I
025 | 050 [ 075 | 100 | 125 [ 150 | 175 [ 200 | 225 | 250 | 275 | 30 |
300 - - - - - - - - - - - -

48 = - - - - = - -
324 462 = - - = - -
263 355 = - - - = - -
220 285 385 - - = B -
189 237 308 416 - - - - -

165 202 255 330 446 - - - -
146 176 216 272 353 476 = = =

4,00 75 85 98 <fi113 131 156 187 230 289 375 = = =
4,25 Al 80 90 103///;7119 139 165 198 243 306 397 = =
4,50 67 75 84 ;;\—'14;09 126 147 174 209 257 323 419 =
475 64 A 79 89 100 115 132 155 183 220 270 340 442

500 60 67 74 83
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distribuigdes. O célculo da amostra pelas distribui¢des
apresentada neste artigo, em substitui¢do a formulagdo
acima, ¢ mais conservadora, desde que o quociente p_/p,
seja pequeno e ndo muito proximo a 0,5.

5. COMENTARIOS FINAIS

A abordagem de célculo apresentada nes-
te artigo é baseada naquela adotada pela AICPA —
Ametican Institute of Certified Public Accountants (Stewart,
2013) e representa a forma mais geral de dimensiona-
mento amostral da técnica de Amostragem por Unidade
Monetéria, uma vez que se pode encontrar na literatura
outras formulag®es mais simples, atendendo bem em al-
gumas situa¢des, mas em outras, pelo contrério, tornando
o célculo exageradamente dimensionado.

Mais uma vez, vale ressaltar que se deixam a for-
ma de andlise e a selegdo amostral na Amostragem por
Unidade Monetaria, que possui caracteristica 6tima de
ser uma amostragem que prioriza a materialidade na ex-
tragdo da amostra, para um préximo artigo.
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tamanho da amostra para
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pt(%)
075
10 B1 38 - -
125 185 23 48 -
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175 12 3 B39 3%
200 116 146 192 266
225 13 126 160 211
2 9% 1 137 174
275 84 9 10 147
300 77 90 106 130
325 71 82 %5 113
350 6 75 8 101
3755 6 70 79 91
400 58 65 73 83
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475 49 54 59 66
500 47 51 56 62
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NOTAs

1 Aamostragem por unidade monetdria é conhecida por monetary
unit sampling (MUS) ou dollar unit sampling (DUS).

pa(%)

400 - - - - - - - -
B

29 30 48 - - - - - -
87 M 3 - - - - - -

158 201 267
136 169 215 285 400 = = = =
120 145 179 229 304 426 = = =
107 127 153 190 242 322 453 = =
% 112 133 161 200 256 34 479 =
87 101 118 140 170 211 269 359 =
80 91 105 123 147 178 21 283 378
74 84 95 110 130 153 186 231 297
69 77 87 9 115 134 160 194 242
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2 Nalliteratura internacional, o montante registrado é conhecido por population dollar value; a materialidade, por tolerable misstatement
(TR); os desvios previstos na amostra, por expected population exception rate (EPER); e o complemento do nivel de confianca (1-f), por
acceptable risk of incorrect acceptance (ARIA).

3 Melhor explicando, se 0 balanco tem valor total de $ 10.000.000,00, a unidade amostral corresponde a cada unidade monetaria, sendo o
tamanho da populagdo N=10.000.000.

4 Pela Amostragem por Unidade Monetaria, a rubrica contabil na qual estd inserida a unidade monetéria amostrada sera selecionada para
exame. No entanto, o elemento amostral continua sendo a unidade monetaria.

APENDICE A |

Quando o tamanho da popula¢do N aumenta, uma distribuicdo Hipergeométrica (N,K;n) tende a uma Bi-
nomial (n,p), em que p = K/N

BN o) = <§><§>I<<> K (N - K)! nl(N-m)!

(N) _X!(K-X)! '(n-x)!(N-K-n+x)! NI
n

N! ' (N - K)! Kb (N-n)b
xIn-x)! (N-K-n+x)! K-x)! N! -

:<n>. (N-K)(N-K-1) ... (N-K-n+x+1). KK-1) ... (K-x+1)
x N(N-1)...(N-n+1)

Dividindo por N no numerador e no denominador, tem-se que:

P(x) =

<n> (1 K/N) (1- KN - UN) o [1- KN - (o4 x o+ 1)/N] KN (/N - 1N) . [K/N - (x o+ 1)/N]

X (1- 1/N)..[1 - (n + 1)/N]

Fazendo N muito grande e p = (K/N), tem-se que:

P(x) = <n> (1-pA-p - (L-p) PP . (p) =
X | h— ’
(n - x) vezes X vezes

P(x) = <n> e (L-pyrs

X
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APENDICE B |

A Binomial(n,p) aproxima-se da Poisson(n-p), quando o produto n-p é constante e n é muito grande:

P(x) = <n> p(-pyrrs

X
Fazendo C=np, tem-se que p=C/n e

nn-1)..(

lr1-x+1) - (c/n)- (1 - /n) = nn-1)..n-x+1)
x!

x!

P(x) =

-c*/n- (1 -c/nyr

= 00D 0oX Dy (g (1 = 220D X ED g e (1o

x! n n n x!

Ocorre que, sendo ¢ e x fixos, podendo afirmar que:

hmn_ﬁngn(n_:l)“. (n'X-‘rl) -(1-(:/1'1)7)(:1 e limn_}w:(:l_c/n)n:e-c
n n n
Logo, Py €€ _ 1P°E™

x! x!

APENDICE C |

Por Casella e Berger (2002, p. 130), a fungdo de densidade Gama(o, ) é dada por
P(x) = ————x*le*P em que O<x<oo, a>0 e p>0
r(a)p”
1
r(a)

Portanto, a subfamilia de densidade Gama(a,1) é: P(x) = x%le™,

A funcdo no denominador pode ser representada por: r(a) = (a - 1)!

Entdo, seja X uma Gama(a+1,1) e o um inteiro positivo. Assim, integrando por partes seguidamente, obtém-se

P . X<m)= L xoerdx = - e 1 jmx"‘le'xdx =
ama al Jo a! (-1 Jo
1 " a-1,5-x, ¢ 7
=" PPoisson (X = (1) + (a _ 1)' j OX € dX == 1 - Zi:OPPoisson(X = 1) = 1 - PPoisson (X < U')7

em que a Poisson tem pardmetro m. Fazendo m=n-p, pode-se afirmar que:

~.p (X<o) =1-P

- Poisson(n . p,

,X<n.p),

Gama(o - 1
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Governanca Publica
Contemporanea: uma tentativa
de dissecacao conceitual

RESUMO

Governanca Pablica é um termo do momento.
Segundo Pollitt, tornou-se um “conceito magico”, atra-
ente, com forte conotagdo positiva e sinalizador de um
caminho a ser seguido, portador de uma nova lingua-
gem de transformagdes no setor ptblico com maior ca-
pacidade de solugdo de dilemas na medida em que se
vale de conceitos de varios campos de conhecimento.
Esta condicdo sujeita “governanca publica” a um calei-
doscopio de variagdes seménticas e conceituais, geran-
do confusdo, distor¢do ou reduzindo-o a “governo” ou
“governar”. Este artigo se propoe a tentar capturar e
ordenar o significado do termo a partir dos elementos
constitutivos mais abordados na literatura (desenvolvi-
mento de qualidades e capacidades institucionais; for-
macdo de redes colaborativas; gestdo do desempenho
e valor publico). Trata-se de uma espécie de dissecagio
conceitual que busca ampliar a capacidade de didlogo e
compreensdo mutuas entre distintas significagdes atri-
buidas por diferentes agentes publicos e privados.

Palavras-chave: Governanca. Redes colabora-
tivas. Desempenho. Valor publico.

1. INTRODUCAO

Governanca Pablica é um termo do momento.
Tornou-se um “conceito méagico”, atraente, com forte
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conotagdo positiva e sinalizador de um caminho a ser
seguido, portador de uma nova linguagem de trans-
formagdes no setor ptblico com maior capacidade
de solucdo de dilemas na medida em que se vale de
conceitos de varios campos de conhecimento. (Pollitt,
2009). Governanga publica tem sido proclamada como
um novo paradigma, distinto da nova gestdo publica e
da administragdo publica burocratica ortodoxa. Apli-
ca-se em novos tempos e contextos, marcados pelo
pluralismo, complexidade, ambiguidade e fragmenta-
cdo, diferentemente dos contextos da velha adminis-
tracdo publica (o nascimento e apogeu do estado do
bem estar social desenvolvimentista) e da nova gestdo
publica (a onda neoliberal dos anos 80 e 90). Prop&e
escopos mais amplos, colocando-se numa perspecti-
va mais abrangente de governo (whole of government) e
sociedade (redes de governanga), diferentemente dos
enfoques estatal da administra¢do publica ortodoxa e
intraorganizacional da nova gestdo publica (com én-
fase em eficiéncia e controle). Ha uns que advogam
tratar-se realmente de um novo paradigma que elabo-
ra novos ingredientes que ndo estavam presentes na
administragdo burocrética ortodoxa e na nova gestao
publica (Osborne, 2010). Outros defendem uma linha
multiparadigmatica, no sentido de que a governanca
publica combina elementos dos paradigmas anteriores
(Aguilar, 2006). E, também, hé posturas aparadigma-
ticas, que criticam a apressada paradigmatizacdo da
governanca publica (Hood, 2011). Em todo caso, tanto
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na teoria quanto nas praticas emergentes, governanga
publica propde uma nova sintese, uma tentativa de
enxergar o governo como um processo amplo, plural
e complexo da sociedade, buscando integrar politica e
administragdo, gestdo e politicas publicas. Com efeito,
integragdo, coordenacdo e controle politico tém sido
caracteristicas fortemente associadas as reformas pds-
-nova gestdo publica. (Christensen & Legreid, 2011;
Leegreid & Verhoest, 2010; Pollitt, 2003) Sobretudo,
governanga publica é uma promessa de uma nova com-
preensdo abrangente e integradora, inspiradora de me-
lhores préticas e resultados.

N&o obstante, a condi¢do de conceito magico su-
jeita o termo “governanga publica” a um caleidoscépio
de variagBes seménticas e conceituais, gerando confu-
sdo, distor¢do ou reduzindo-o a “governo” ou “gover-
nar”. Uma forma de tentar capturar o significado do
termo é realizar uma abrangente revisdo de literatura, de
tal forma que diversas concepgoes e respectivos elemen-
tos que se incluem no conceito possam ser revelados e
ordenados. E isSo que o presente artigo se propde, uma
espécie de dissecacdo conceitual do termo, de modo a
ampliar a capacidade de didlogo e compreensio mutuas
entre distintas elaboracdes. A proposta é construir uma
definicdo ampla a partir dos elementos mais abordados
na literatura: desenvolvimento de qualidades e capaci-
dades institucionais; formacdo de redes colaborativas;
gestdo do desempenho e valor publico. Estas “pecas” se
encaixam de forma coerente se conectadas sob a forma
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de uma cadeia de governanga (Martins, 2011a; 2011b),
conforme ilustrada na Figura 1.

Visto desta perspectiva, governanca publica é
um processo de geracdo de valor publico a partir de
determinadas capacidades e qualidades institucionais;
da colaboragdo entre agentes publicos e privados na
coprodugao de servigos, politicas e bens publicos e da
melhoria do desempenho. Dessa forma, nenhum desses
elementos pode ser pensado de forma isolada. Gover-
nanga publica é capacidade de governo; é governar em
rede de forma colaborativa; é governar orientado para
resultados; todos estes elementos juntos para gerar valor
publico sustentavel. Fortalecer a capacidade de governo
e governar em rede nio faz sentido se ndo estiverem
a servigo de resultados e da geracdo de valor publico,
que, por sua vez, ndo ocorrem de forma fortuita, mas
demandam o desenvolvimento de capacidades e relacio-
namentos interinstitucionais. As se¢oes a seguir tratardo
de detalhar estes componentes.

2. GOVERNANCA COMO
CAPACIDADE DE GOVERNO

O conceito de governanca na década de 90 nas-
ceu fortemente impregnado deste significado de capaci-
dades de governo (Hollingsworth, Schmitter&Streeck,
1993; Grindle, 1997) e assim permanece segundo abor-
dagens atuais que ressaltam os elementos de capacida-
de e autonomia (Fukuyama, 2013). Estes constituem o
componente de qualificagdo, no sentido de pré-requisi-
tos habilitadores e facilitadores a geragdo de resultados
e formagdo de redes de governanga, indicando “com
que” e também o “como” do processo de governanca.
A capacidade de governo esta relacionada a lideranga,
ao dominio de competéncias, a prontidao para atuar, ao
potencial de atuacdo e ao desenho institucional.

2.1 LIDERANCA

Nao é de forma fortuita que lideranga figura
como elemento ndmero um no conjunto das quali-
dades e capacidades institucionais de governo — e por
esta razdo serd aqui tratado com mais detalhes. No
sentido geral, lideranca é um processo grupal que en-
volve a influéncia de um individuo sobre os demais.
“O lider é o individuo capaz de canalizar a atengado
dos participantes e dirigi-la para ideais comuns. [...]
Para isso, o lider trabalha no sentido de ajustar inte-
resses setoriais e individuais em conformidade com
os objetivos centrais da organizag¢do.[...] Sua influén-
cia é mantida por meio do refor¢co do comprometi-
mento com ideais comuns.” (Motta, 1991:210-211)
Esta definicdo de lideranga comporta duas dimensdes
essenciais: poder e visdo. O lider é um elemento de
integracdo porque é uma pega central no sentido de
negociagdo de um projeto, uma visdo. Com efeito, a
funcdo visiondria e de corretagem do poder do lider
tem sido muito explorada tanto por abordagens sub-
jetivistas, quanto funcionalistas, no sentido de se ex-
plorar a alocagdo de recursos (Burns, 1978), o calculo e
a barganha, via, inclusive, satisfagido de necessidades,
deslocamento de motivagdes particulares para esferas
publicas (Lasswell, 1966), cooperacdo e diminuicdo
dos conlflitos (Barnard, 1971) e os papéis e fungdes ge-
renciais (Mintzberg, 1980). “O lider é criador de um
ambiente que influencia as outras pessoas de forma
direta. Um lider acrescenta a organizacgio estratégia,
motivacdo e integracdo.” (Hammer, 1997:117)

No sentido de lideranga de governo (politica e
executiva), o que importa detectar é em que extensdo
o lider de governo contribui para a formacdo de uma
visdo de futuro e o esforco politico de negociagdo de
poder para a obtencdo de adesdes. Em sintese, a ques-

Figura 1:
Cadeiade

Governanga. QUALIDADE E CAPACIDADE

INSTITUCIONAL

VALOR PUBLICO

COLABORAGAO

44

Revista do TCU 130




tdo é em que extensdo a lideranca executiva é ativa no
sentido de fazer valer uma visdo de futuro — em que
tanto o “fazer valer” quanto a “visdo de futuro” (sua
declaracdo e expressdo no discurso politico) possuem
um alto poder de convergéncia. “A visdo do governo,
para ser aceitavel, tem que ser compartilhada por uma
maioria clara dos atores relevantes e ir além do ciclo
eleitoral e do programa do governo. Ela deve se refe-
rir a questdes futuras de forma transgovernamental e
ser revisada frequentemente a luz de novos conheci-
mentos. (...) O ciclo de vida de muitos investimentos,
incluindo o investimento em capital humano, é longo
e deve ser orientado por uma visdo que va além do
mandato do governo. Deve também resistir a pressdes
politicas de curto prazo dos partidos, de grupos de in-
teressados, da opinido publica e da midia. [...] A maior
parte dos esforgos de modernizagdo em anos recentes
foi focalizada na prestacdo de servicos. Entretanto,
estd cada vez mais evidente que algumas das mudan-
cas mais importantes na adaptagdo dos governos as
necessidades sempre em transformacio da sociedade
sdo relacionadas a ‘dire¢ao’. (...) O setor publico deve
poder aperfeigoar suas capacidades estratégicas dentro
da estrutura da visdo desenvolvida no nivel politico.”
(OCDE, 2003:34-5)

Campbell & Peters (1988) argumentam que a
forma como os principais executivos de governo (pre-
sidentes, primeiros-ministros, governadores, prefeitos
etc.) exercem autoridade sobre suas administra¢des, se-
guem quatro padrdes ou estilos de lideranga executiva:
a) prioridades e planejamento; b) corretagem politica;
¢) politica administrativa; e d) sobrevivéncia politica.
O estilo de prioridades e planejamento é tipico de uma
situagdo na qual o executivo principal se encontra forta-
lecido politicamente e propde um programa de governo
abrangente e ambicioso. Esse estilo fortalece ainda mais
o papel das agéncias governamentais centrais no senti-
do de extrair de suas unidades subordinadas elementos
para a formulagdo e a implementacéo de politicas em
bases coerentes. O estilo da corretagem politica ocorre
quando o executivo principal detém uma posigdo po-
litica relativamente forte, mas escolhe propor um pro-
grama de governo modesto, tendo em vista elementos
de personalidade, condicdes externas ou ambos. Exceto
em situagdes criticas, esse estilo desdenha do potencial
papel de agéncias governamentais centrais na coorde-
nagdo de politicas, preferindo deixar que suas unidades
busquem um entendimento independente. O estilo da
politica administrativa ocorre quando o executivo prin-
cipal encontra-se numa delicada situagdo politica que
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ndo sé impede a proposicdo de um programa robusto
de governo, mas imp&e a continua administracdo de
crises. Nesse contexto, o papel das agéncias centrais
é diminuido, exceto para gerenciar crises, e as demais
unidades governamentais tendem a competir por mais
atengdo governamental. O estilo da sobrevivéncia po-
litica ocorre quando hé iminente risco de substituicdo
do executivo principal devido ao baixo desempenho de
governo. Nessa circunstincia, ocorre uma espécie de
intervencao direta da ctpula de governo em unidades
mais operacionais (que tendem ao enxugamento), sem
que, no entanto, o poder decisério das agéncias centrais
diminua. N&o ha davidas de que o estilo “prioridades
e planejamento” é mais condizente com a condi¢io de
maior capacidade de governo.

2.2 COMPETENCIAS, PRONTIDAO E POTENCIAL

O segundo elemento relacionado as capacida-
des e qualidades institucionais é o dominio de compe-
téncias, entendidas no sentido usual de um conjunto
de habilidades, conhecimentos e atitudes (Guima-
raes e Brandao, 2001). Conhecimento é o saber tedri-
co, usualmente técito, presente apenas na mente dos
agentes publicos e privados que compdem uma rede
de governanga. O conhecimento é um ativo que em
condicdes ideais deve ser explicitado e estar acessivel
atodos. Habilidade é o saber fazer, usualmente desen-
volvida na pratica mediante um processo incremental
de erros e acertos. O ideal seria uma integragio entre
conhecimentos e habilidades de modo a maximizar
o aprendizado e os resultados. Atitude é o querer fa-
zer, usualmente relacionados a componentes pessoais
(propésito pessoal, perfil etc.) e contextuais (clima or-
ganizacional, por exemplo) que influenciam o grau de
motivacdo. O terceiro elemento relacionado as capa-
cidades e qualidades institucionais é a prontiddo para
atuar. O conceito de prontidao foi tomado de emprésti-
mo da gestdo de processos para designar um estado de
sensibilidade e alerta para responder as demandas no
momento adequado, tendo em conta disponibilidade
de recursos, legitimidade e oportunidade ou urgéncia.
(Kaufman et all, 2003)

De forma correlata, o potencial de atuacéo re-
laciona-se ao estoque de capacidades ou os limites de
atuagdo tendo em conta a escala do problema publico
em questdo — no sentido de que intervengdes (sejam
politicas, organizagdes, programas, projetos, processos
etc.) devem ser capazes de fazer alguma diferencga sig-
nificativa no problema sobre o qual atuam.
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2.3 DESENHO INSTITUCIONAL

O quarto e tltimo elemento relacionado as
capacidades e qualidades institucionais é o desenho
institucional, ou o conjunto das regras que definem a
configuracdo juridico-institucional da intervencao e seu
modelo de gestdo — de modo que pode potencialmen-
te limitar ou promover seu desempenho e capacidades
colaborativas. Ambos sdo, portanto, determinantes da
capacidade organizacional, podendo ser mais ou menos
conducentes a resultados satisfatérios e se coadunar
com principios civicos e republicanos.

Aguilar (2011) distingue duas dimensdes de de-
senho institucional: politico-institucional e técnico-
-administrativa. Na dimens&o politico-institucional,
estdo em questdo, por exemplo, a qualidade do estado
democratico de direito, a capacidade da sociedade civil
em atuar e exprimir-se e a qualidade das instituicoes
regulatdrias. Na dimensdo técnico-administrativa, es-
tdo em questdo as capacidades e qualidades das insti-
tuicdes que lidam com informacdes, conhecimento e
educacdo; das financas publicas; das politicas publicas
e da administrac¢do publica em geral. O modelo juri-
dico-institucional define as competéncias, o mandato
institucional, o conjunto de regras que se aplicam a
gestdo da organizagdo e seus niveis de autonomia (de-
ciséria e gerencial) a partir da personalidade juridica
da intervengdo. O modelo de gestdo é um conjunto
de atributos organizacionais, um composto de defini-
¢Oes que envolve sua estratégia, estrutura, processos,
quadros funcionais, recursos tecnoldgicos, logisticos
e financeiros. Capacidades e qualidades institucionais
constituem um conceito dindmico de capacidades de
institui¢bes publicas e privadas que devem ser am-
pliadas, mobilizadas e ativadas para gerar resultados.
Assume-se, inversamente, que institui¢ées que apre-
sentam atributos desqualificadores e sofrem de deficits
de capacidade ndo conseguem gerar resultados e valor
publico de forma satisfatéria e sustentdvel.

A dindmica do processo de governanga como
um todo exige correspondente grau de inovagéo ins-
titucional no duplo sentido de aprimorar a adequagdo
dos arranjos existentes e da criagdo de arranjos expe-
rimentais e alternativos.

3. GOVERNANCA COLABORATIVA

Governanga colaborativa é a governanca em
rede em duplo sentido: um relacionado a atuagdo
conjunta de multiplas institui¢bes (governamentais e
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outras ndo/quase/neo-governamentais); outro relacio-
nado as interacbes com a “sociedade em rede”. Gover-
nanga colaborativa, social, democratica, participativa,
responsavel sdo denominacdes afins. Colaboragao in-
dica o “com quem” e o0 “como” o processo de gover-
nanca se estabelece.

3.1 REDES E GOVERNANCA EM REDE

Governanca colaborativa é a ciéncia e a arte de
gerar valor publico de forma conectada: é a governanca
em rede entre instituicdes e entre estas e a sociedade. E
a governanga colaborativa é um fendémeno irresistivel
porque os individuos vivem numa sociedade em rede,
fazem parte de um estado em rede, e sdo cada vez mais
participes da coproducdo de politicas publicas.

Genericamente, redes sdo aqui definidas como
conjuntos de nds (organizacdes, grupos, individuos),
links (comando e controle, concessdo e inclusao, co-
operacdo e colaboracdo, competicdo etc.) e fungdes
(coordenagdo, mobilizagdo, compartilhamento e difu-
sao de informacdo, desenvolvimento de capacidades,
aprendizado e transferéncia de tecnologia, enunciado de
problemas, desenho e planejamento de solugdes, presta-
cdo servicos, regulagdo, avaliagdo, alinhamento politico
etc.). Redes sdo uma nova forma de pensamento sisté-
mico — que apresenta avangos expressivos em relacdo a
concepgdes tais como gestaltica, cibernética, teoria geral
de sistemas, sistemas complexos, paradigma da com-
plexidade, teoria do caos etc., variando de concepgdes
de simplicidade para outras de complexidade desorga-
nizada e, ultimamente, de complexidade organizada.
Com efeito, a atual ciéncia das redes procura enxergar
conexdes e padrdes gerais presentes em fenémenos fi-
sicos, biolégicos e sociais, tais como leis de poténcia e
conexdes preferenciais (Barabasi, 2009), limitacdo dos
graus de separacdo (Watts, 2004) e instdncias de socia-
lizagdo (Christakis, 2010, 2012, 2013). Segundo esta
nova visdo, tudo estd interconectado e o que importa é
entender os padrSes de conexdo e as conexdes criticas
que mantém a integridade da rede ou cuja ruptura pro-
move sua evolugao.

Ao mesmo tempo, do ponto de vista do design
institucional, redes sdo uma nova forma de organiza-
¢do, uma alternativa mais funcional as formas tipi-
cas de mercado (baseado em transagdes episddicas)
e hierdrquicas (baseado em intera¢Ses pré-definidas
e reguladas) (Agranof, 2007). As redes de governanga
aparecem como conjuntos de relacionamentos, a partir
de capacidades de organizacdes, grupos e individuos
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em coordenar suas atividades de alguma forma a al-
cangar objetivos relacionados a propésitos publicos em
que padrdes mistos de hierarquias, mercados e entes
colaborativos operam juntos em multiplos setores e
escalas geograficas mediante multiplos elos verticais,
horizontais e diagonais. (Koliba, Meek & Zia, 2011).
Formam, na expressido de Agranoff (2007), colabo-
rarquias autogeridas, onde a colaboracido advém da
confianga e da interdependéncia (Agranoff&McGuire,
2003) e vai além da cooperagdo (que pode ser espora-
dica) porque se baseia em reciprocidade, integragéo,
formalizagdo, alinhamento finalistico e de longo pra-
zo. Tais arranjos geram significativos impactos tanto
do ponto de vista gerencial quanto do ponto de vista
politico-democratico. Do ponto de vista gerencial,
redes sdo formas alternativas de organizagdo, mais
flexiveis e com maior capacidade de resposta em am-
bientes instaveis para tratar problemas publicos com-
plexos. “Nao sdo arranjos cadticos ou desprovidos de
processos estruturados... a gestio colaborarquica é, ao
mesmo tempo, similar e diferente da gestdo de hierar-
quica” (Agranoff, 2007, p.123-4). Engendram novos pa-
drdes de organizagdo baseados na recriagdo de regras,
procedimentos, equipes em bases mais colaborativas
e que envolvem mudancas organizacionais dos parti-
cipantes da rede, principalmente em relacdo a padroes
mais informais de interagdo e comunicagio para fora
da organizagdo. A interdependéncia e interagdo tam-
bém geram maior consciéncia estratégica. Governanga
colaborativa significa dizer que agentes publicos e pri-
vados (empresas e organizagbes ndo-governamentais
de distintos tipos, setores e escalas) formam redes de
governanca para coproduzir e cocriar (fazer com vérias
partes, inclusive e principalmente com o beneficidrio)
servicos, politicas e bens publicos nos mais distintos
dominios tematicos.

Nesse contexto, parcerias figuram como formas
concretas de implementagdo de arranjos em rede, sejam
com entes de cooperacdo ou com a iniciativa privada
(objeto de modelos estruturados de PPP, parcerias pu-
blico-privadas propriamente ditas). A OCDE (1990:18)
define parceria como “sistemas formalizados de coope-
ragdo, baseados em arranjos legais de relacionamento
ou entendimentos informais, de relacionamentos de
trabalho cooperativo e de ado¢do mutua de planos entre
institui¢Ges; envolvendo entendimentos programaticos,
compartilhamento de responsabilidades, recursos, ris-
cos e beneficios em determinados periodos de tempo”.
Parcerias sdo, neste sentido, uma forma de “governanga
por terceiros” (Salomon), envolvendo agentes mais ou
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menos distantes e dependentes do poder piblico, sejam
empreendedores econdmicos interessados na apropria-
¢do de valor ou empreendedores sociais com foco na
criagdo de valor (Santos, 2009).

3.2 GOVERNANCA NA SOCIEDADE EM REDE

No que se refere a vertente de interagdo com a
sociedade em rede, governanga colaborativa significa
uma expansdo, muitas vezes exacerbada, da participa-
cdo, interlocugdo e da accountability, portadores de uma
ancoragem democratica do conceito de governanca
colaborativa. Além do desafio de lidar com mdltiplas
instituicdes, hd outro ainda maior de lidar com uma so-
ciedade em rede, difusa, instdvel. Este é o maior desafio
da governanga colaborativa.

Vivemos numa sociedade em rede — o que di-
fere grupos e redes é a conexdo entre as partes: redes
sdo grupos de individuos ou partes conectados. Ora,
a sociedade sempre foi uma rede, mas o advento da
sociedade da informacdo (o surgimento da internet e
a vasta e rapida disseminacdo de instrumentos de co-
nexdo entre pessoas) intensificou a conectividade para
além da imaginacdo. Segundo Manuel Castells (2010;
2012, 2013), sociélogo cataldo que vem pioneiramente
estudando este fendmeno héd décadas, o que esta so-
ciedade contemporénea superconectada tem de novo
é a capacidade de se comunicar de forma “auténoma”,
livre do controle das instituigbes (empresas, igrejas,
estados, midia etc.), dando expressdo a multiplas for-
mas de exercicio do “contrapoder” (uma espécie de lei
de reacdo ao poder exercido pelas institui¢des). Esta
comunicagdo autdnoma pode gerar rdpidas mobili-
zagOes em torno de variadas questdes, dando vazao a
transmutacdo de sentimentos de medo e injustica em
raiva e agdo concreta (ocupagdo, manifestagGes etc.),
com multiplas consequéncias possiveis em termos de
posicionamento e transformacdo politica e social. O
que Castells denomina “redes de indignagdo e espe-
ranga” s3o um padrdo de emergéncia do contrapoder
pela sociedade civil desorganizada, fora das regras de
representacdo de interesse definidas pelas instituigdes
(ONGs, parlamentos, organismos internacionais, orga-
nizagbes governamentais etc.). Este padrdo converte
de forma difusa e instdvel o medo e a indignacdo em
raiva e acdo, resultando na ocupacdo de lugares e na
geracdo de consequéncias politicas de uma forma se-
gundo a qual o processo de significagdo (as demandas,
as pautas...) se constréi ao longo do desenrolar dos
acontecimentos. Esta sociedade em rede — que embora
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ainda ndo abranja a maior parte do planeta, mas certa-
mente afeta todo o planeta — traz algumas novidades
impactantes para o conceito e a pratica da governanga
colaborativa: estd além da colaboracdo multi-institu-
cional; e trata-se de conexdes com a sociedade desor-
ganizada, sem a intermediacdo de institui¢des. Logo,
engendra formas altamente instaveis de participagdo,
coproducao e accountability.

Este novo padrdo de interagdo com a sociedade
em rede traz um novo modelo de accountability. O termo
accountability esta sendo utilizado no duplo sentido de
controle e aprimoramento, tanto exigindo o alcance de
metas e conformidade a regras definidas ex ante quan-
to a deteccdo de problemas ex post e sua corre¢do (Pe-
ters, 2010). O dilema é que, por um lado, a governanca
em rede (policéntrica, em contraste com a accountability
hierarquica tipo agente-principal) gera uma responsa-
bilizagdo difusa. Por outro lado, promove multiplos
regimes de accountability a partir dos eixos democratico
(eleitos, cidadaos, lei, tribunais); de mercado (acionista,
consumidor); e administrativo (superiores hierdrqui-
cos, profissionais especialistas, parceiros). Estes eixos
se combinam e sobrepSem em distintas “narrativas de
accountability” (Koliba, Meek & Zia, 2011), promovendo,
na expressdo de Aguilar (2006), uma “responsabilidade
publica de modo integral”. Dai, a importancia da ges-
tdo para resultados, de instrumentos quase-legais (soft
law), confianca e valores, vigilancia anti-moralhazzard,
constituindo-se uma espécie de metagovernanca, ou a
“governanga da governanga”. (Peters, 2010; Goldsmith
& Eggers, 2004)

Colaboracdo é, portanto, um elemento que tam-
bém confere legitimidade & governanca publica, tornan-
do-a mais transparente e democratica, sem prejuizo da
atuagdo integrada das institui¢des politicas e da atua-
¢do mais autébnoma da sociedade civil, diminuindo-se
os riscos de insulamento e captura. Colaboragdo tam-
bém promove eficiéncia na medida em que permite
a composicdo de arranjos organizacionais mistos que
minimizam desvantagens e maximizam vantagens das
esferas envolvidas.

4. GOVERNANCA PARA RESULTADOS:
DESEMPENHO PARA GERAGCAO
DE VALOR PUBLICO

Esta se¢do tratard os elementos “desempenho” e
“valor publico” da cadeia de governanga de forma inte-
grada, na medida em que ambos constituem o carater
direcionador da governanga para resultados.
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4.1 VALORPUBLICO

Valor publico constitui em dltima analise o com-
ponente mais direcionador do processo de governanga,
indicando o “que” deve ser gerado, “para que” e “para
quem”. Analogamente a governanga, valor pablico tam-
bém se tornou um termo altamente eldstico do mo-
mento. Notabilizou-se a partir do (reduzido) sentido
atribuido por Moore (1994 e 1995) nos anos 90, de va-
lor atribuido pelo publico beneficidrio ao que recebe do
poder publico, uma espécie de retorno sobre o “inves-
timento” (os impostos pagos) feito pelo cidaddo. Mas,
contabilizando-se contribuicdes posteriores e mesmo a
recente reedicdo que o préprio Moore e outros (2011)
fizeram do conceito, valor piblico pode adquirir signi-
ficagbes axioldgicas (de valores civicos e republicanos);
de percepcdes de satisfagdo e qualidade (o que o pu-
blico valora e consequentemente daria algo em troca);
de excedente de valor agregado mediante processos de
inovacdo; de ativo, patrimdnio imaterial representado
pelas institui¢des publicas; e, que mais interessa ressal-
tar, de resultados de politicas publicas formuladas em
funcdo de preferéncias refinadas — por meio de meca-
nismos dos processos politico e gerencial atuando como
reguladores de uma “lei” da oferta (publicos dispostos
a ofertar) e da demanda (publicos dispostos a pagar) de
bens publicos e semipublicos.

O que o conceito carrega por trds das catego-
rias de politicas e bens pubicos é a contribui¢do para
solu¢do de problemas publicos complexos. Problemas
publicos complexos afetam muitos atores, sendo todos
de forma mais ou menos direta, num determinado con-
texto multiescalar (local, regional, global); suas causas
e efeitos ndo sdo lineares e requerem a consideracao
de uma grande quantidade de fatores; implicam enun-
ciados, objetivos e prioridades ambiguos e conflitan-
tes; engendram relagdes de poder, padrdes decisérios
e agles colaborativas que emergem segundo padrdes
instaveis. Frequentemente sdo considerados problemas
incompletos (wickedproblems), contraditérios e com re-
quisitos mutaveis, com solugbes dificeis de reconhecer
por conta de sua interdependéncia. Nessa perspectiva,
uma cadeia de valor publico ndo pode se restringir ao
conceito de desempenho nem reproduzir apenas a
l6gica da produgdo (numa cadeia linear de insumos,
atividades, produtos e impactos). Isto implica a con-
sideracdo de varidveis mais subjetivas relacionadas as
expectativas, satisfacdo, confianca e requisitos valora-
tivos referentes ao processo de governanga como um
todo, paralelamente a consideragdo de varidveis mais
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Figura 2:
Modelo de cadeia
de valor publico.

MV

objetivas relacionadas ao desempenho (inputs, ativi-
dades, outputs e outcomes), conforme ilustra a Figura 2.

Valor publico é, portanto, uma combinagdo
equilibrada de meios e fins, esfor¢os e resultados, re-
quisitos e aspiragdes, racionalidade instrumental e
substantiva. O “sustentavel” possui duplo significado:
da sustentabilidade dos pontos de vista econdmico,
social e ambiental (derivados do conceito de triple bot-
tom line de Elkinton), postos como desafio integrador,
nio no sentido de trade offs; e em termos da capacidade
de manter e perdurar seus efeitos ao longo do tempo.
Valor publico é, portanto, um elemento que confere
direcionamento, mas também legitimidade a gover-
nanga publica: baixo valor ptblico promove a quebra
do contrato social porque contribui para gerar pendtria,
espoliagdo e perdularismo.

4.2  DESEMPENHO

Desempenho, por sua vez, é um termo sujeito
a inimeras variacOes seminticas e conceituais, embo-
ra existam alguns consensos majoritdrios em torno de
uma defini¢do. Segundo uma abordagem abrangente,
o desempenho pode ser compreendido como esforcos
empreendidos na diregdo de resultados a serem alcan-
cados. (Bouckaert & Halachmi, 1996; Neely, 2007; Bou-
ckaert & Haligan, 2008; Boyne et al., 2006). A equagio
simplificada é: desempenho = esforcos + resultados;
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VISOES, VALORES, INTERESSES, EXPECTATIVAS, DEMANDAS

ATIVIDADES PRODUTOS IMPACTOS

SATISFACAO, SUSTENTABILIDADE

CONFIANCA

ou desempenho = esfor¢os ® resultados. Considerar o
conceito de desempenho como parte de uma cadeia de
governanca cujo elemento mais a montante é o valor
publico, este deveria ser assim enunciado: desempenho
= esfor¢os ® resultados ® valor ptblico. Dessa forma,
a definicao sintética e ao mesmo tempo ampla para o
desempenho é estabelecida pela atuagdo de uma in-
tervengdo (uma organizacdo, projeto, processo, tarefa
etc.) para se alcangar um resultado que gere valor pu-
blico. Logo, desempenho é um conceito peculiar para
cada intervencio.

O modelo da Cadeia de Valor (Bennett, 1976;
Wholey, 1979) e os 6Es do Desempenho (Martins &
Marini, 2010) permite a construgdo das defini¢des espe-
cificas de desempenho para cada interven¢do de modo
a explicitar as dimensdes dos resultados (mais a mon-
tante da cadeia de valor) e dos esfor¢os (mais a jusante
da cadeia de valor), além de sugerir o necessario ali-
nhamento entre ambas as perspectivas. O modelo da
Cadeia de Valor e dos 6Es do Desempenho constitui-se
das dimensoes de esforgo e de resultado desdobradas
em outras dimensdes do desempenho. As dimensdes de
esforco sdo economicidade, execucdo e exceléncia; e as
dimensdes de resultado sdo eficiéncia, eficicia e efeti-
vidade, conforme ilustra a figura 3.

A seguir uma breve defini¢do de cada dimenséo:
efetividade estd relacionada aos impactos (primarios, se-
cunddrios ou finais) no contexto da intervencao; eficicia
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Figura 3:
Desempenho.

EFICIENCIA

RESULTADOS

EFICACIA EFETIVIDADE

ECONOMICIDADE

ESFOR(O

estd relacionada aos produtos entregues aos beneficidrios
diretos no que se refere a sua quantidade, qualidade e co-
bertura; eficiéncia € a relagdo entre os produtos gerados
(outputs) e os insumos empregados, usualmente sob a
forma de custos ou produtividade; execugao refere-se a
realizagdo das atividades programadas, quer sob a forma
de processos, projetos ou eventos; exceléncia é a confor-
midade a critérios e padrdes de qualidade para a realiza-
¢do dos processos, atividades e projetos; economicidade
esta relacionada a aquisigdo vantajosa e uso racional de
recursos, dentro dos requisitos de qualidade exigidos.

O desempenho 6timo, condi¢do muito dificil de
ser obtida, implica ser econémico, excelente, executar
plenamente, eficiente, eficaz e efetivo. Certamente hd
muitas combinagées sub-6timas que podem ser consi-
deradas satisfatérias.

5. GOVERNANCA TRANSFORMACIONAL

As quatro dimensdes abordadas formam um
composto de governanga, ndo sio estanques e em boa
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ATIVIDADES

PRODUTOS

extensdo se sobrepdem, como é préprio dos modelos
heuristicos que se propdem a organizar as dimensdes
de um conceito. Logo, muitos predicados comumente
atribuidos a governanca fazem todo sentido: gover-
nanga é para resultados, porque se orienta para o de-
sempenho e valor publico; governanca é colaborativa
porque requer interagdes multi-institucionais e entre
multiplas instituicdes e a sociedade. Governanga é ca-
pacidades institucionais para resultados.

Numa perspectiva pragmatica e transformacio-
nal, governanga é um processo. Como todo processo
pode e deve ser otimizado para gerar mais valor pablico
com menos recursos. A melhoria da governanca, por sua
vez, também é um processo — que deve ser pensado de
forma escalar: no macro, aplicando-se as instituicdes em
geral e numa perspectiva de Estado, de longo prazo; no
meso, como parte de um agenda de governo temporal-
mente demarcada; e no micro, objeto de intervencdes
circunscritas ao &mbito de organizag¢des, programas,
politicas, projetos etc. A melhoria da governanga deve
ser o propésito maior das politicas de gestdo publica,

Revista do TCU 130




embora ndo se limite a estas — ha relevantes questdes de
natureza politica e econdmica que permeiam as politicas
de gestdo publica mas ndo se resolvem em seus 4mbitos.

As politicas de gestdo publica englobam temas
tais como planejamento, organizagdo, otimizacdo de
processos, gestdo de pessoas, de suprimento, de orca-
mento etc. Lidam com questdes e elementos essenciais
para que as politicas publicas finalisticas sejam efetivas,
redundando em desenvolvimento, na sua ampla acep-
¢do econdmica, social e ambiental. Além de possuirem
consisténcia e coeréncia entre si, é essencial que as po-
liticas de gestdo publica tenham uma clara orientagdo
para o desenvolvimento.

Politicas de gestdo publica podem se configurar
de multiplas formas. Ha orienta¢des mais conservado-
ras e outras mais inovadoras, imbuidas de alto cardter
transformacional que evocam complexos processos
de mudanca. H4 motivacdes relacionadas a eficiéncia
e ao controle, tanto do ponto de vista fiscal, quanto do
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ponto de vista da promocao da transparéncia e respon-
sabilizagdo, do aprendizado, da melhoria dos servigos,
do desenvolvimento, enfim. Hd formas de implemen-
tacdo gradualistas e seletivas, e outras instantaneas e
amplas — usualmente denominadas “reformas”, mas
que acabam combinando elementos de ruptura com
outros de inovagdo continuada. Seja de que forma for,
o fato é que cada vez mais os governos serdo pressiona-
dos a colocarem em prética efetivas politicas de gestdo
publica para melhorar sua governanga.

Nesse sentido, a governanga transformacional
possui um engajamento no sentido de superar e melho-
rar o status quo, estd pautada pelos efeitos que busca
gerar sobre o contexto, é inspiradora de altos ideais
de bem estar; estimuladora de comportamentos de
elevagdo civica e profissional; instiladora de otimismo
e confianca ao mesmo tempo em que; e, sobretudo,
promotora das capacidades da sociedade em ampliar
a consciéncia sobre problemas e solugdes.
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RESUMO

Este texto realiza balanco sucinto acerca da fun-
¢do planejamento governamental no Brasil, buscando
identificar elementos tedricos e empiricos a justificar
— qui¢d — a sua retomada desde principios do novo mi-
lénio, como fungdo intrinseca, indelegével e estratégica
do Estado brasileiro contemporaneo. Nesta toada, lanca
propostas para um processo de reorganizacio institucio-
nal e politica desta importante fun¢do governamental
no pais, e o faz a partir das perspectivas que se abrem
ao Brasil com as elei¢des presidenciais de 2014 e a che-
gada de um novo ciclo de formulagdo e implementagao

de politicas publicas, por exigéncia constitucional do
PPA 2016-2019.

Palavras-chaves: Estado. Planejamento Gover-
namental. PPA 2016-2019. IPEA. Brasil.

1.  APRESENTACAO.

Este texto realiza breve balanco a respeito do pla-
nejamento governamental no Brasil, buscando identifi-
car elementos tedricos e empiricos a justificar — qui¢d —a
sua retomada desde principios do novo milénio, como
funcéo intrinseca, indelegavel e estratégica do Estado
brasileiro contemporéaneo.

Nesta toada, lanca propostas concretas para um
processo de reorganizagdo institucional e politica des-
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ta importante fungdo governamental no pais, e o faz a
partir das perspectivas que se abrem ao Brasil com as
eleicoes presidenciais de 2014 e a chegada de um novo
ciclo de formulacdo e implementacdo de politicas pu-
blicas por exigéncia constitucional do PPA 2016-2019.

2. A RETOMADA DO PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL NO BRASIL
NOS ANOS 2000.

Em 2014, o Brasil realiza sua sétima eleigdo di-
reta consecutiva para presidente da Republica. Ao lon-
go de praticamente trinta anos (1984 a 2014), o pais
conformou uma das maiores e mais intensas democra-
cias do mundo, por meio da qual conseguiu proclamar
nova Constituicdo Federal em 1988, estabilizar e legi-
timar nova moeda nacional desde 1994 e testar satisfa-
toriamente a alternincia de poder, tanto no Executivo
e Legislativo em dmbito federal, como nos executivos
e legislativos subnacionais, em processo continuo, co-
letivo e cumulativo de aperfeigoamento institucional
geral do pais.

Nao obstante a presenca de tensdes e recuos de
vérias ordens, é possivel avaliar como positiva a ainda
incipiente e incompleta experiéncia democratica brasi-
leira; indicacdo clara de que a dimensdo de aprendizado
politico e social que lhe é inerente — e que apenas se faz
possivel em decorréncia do seu exercicio persistente ao
longo do tempo — constitui-se na mais importante ca-

Maio/Ago 2014

Breves Consideragdes e Algumas Propostas ao PPA 2016/2019. || Artigos

racteristica deste que ja é o mais duradouro periodo de
vigéncia democratica do pais em regime republicano.

Com isso, quer-se dizer que ndo parece desca-
bido relacionar positivamente alguns auspiciosos fatos
recentes, com o exercicio — mais uma vez — continuo,
coletivo e cumulativo de vigéncia democrética no Bra-
sil, cujo sentido de permanéncia aponta ndo somente
para processos de amadurecimento crescente das insti-
tui¢des, como também para grandes desafios que ainda
pairam sobre a sociedade brasileira.

No plano dos avangos nacionais, destaque-se a
ampliacdo e a complexificacdo da atuagdo estatal — por
meio de seu arco de politicas pablicas — sobre dimensoes
cruciais da vida social e econémica do pais. Especial-
mente interessante é constatar a relativa rapidez — em
termos histérico-comparativos — com que processos de
aparelhamento e sofisticacdo institucional do Estado
tém se dado no pais.

Aproximadamente, desde a década de 1980,
quando se instaurou, no Brasil, o seu processo (lento,
gradual e seguro) de redemocratizacio, tem-se observa-
do —ndo sem embates e tensdes politicas e ideoldgicas
de vérios niveis — movimento praticamente permanente
de amadurecimento institucional no interior do Estado
brasileiro. Em tese, hoje, o Estado brasileiro — sobretu-
do na esfera federal — possui recursos fiscais, humanos,
tecnoldgicos e logisticos bastante potentes para estru-
turar e implementar politicas em dmbitos amplos da
economia e da sociedade nacional. E claro que restam
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ainda inimeras questdes e problemas a enfrentar, estes
também de dimensdes considerdveis.

Coloca-se, entdo, outra ordem de conclusdes ge-
rais deste capitulo. Trata-se de mobilizar esforcos de
compreensdo e de atuacdo, em linhas gerais, acerca de
trés conjuntos de desafios, a saber:

e incremento de qualidade dos bens e servicos pu-
blicos disponibilizados a sociedade;

* equacionamento dos esquemas de financiamen-
to para diversas politicas publicas de orientacdo
federal; e

e aperfeicoamentos institucionais-legais no espec-
tro amplo do planejamento governamental para a
execucdo adequada (vale dizer: eficiente, eficaz e
efetiva) e aderente (as realidades socioeconémicas)
das diversas politicas pablicas em agdo pelo pais.

Com relagdo a qualidade dos bens e servigos ofer-
tados a sociedade, é patente e antiga a baixa qualidade
geral destes e, a despeito do movimento relativamen-
te rdpido de ampliagdo da cobertura em varios casos
(vejam-se, por exemplo, as dreas de satde, educagdo,
previdéncia e assisténcia social etc.), nada justifica o
adiamento desta agenda da melhoria da qualidade com
vistas a legitimagao politica e a preservagdo social das
conquistas obtidas até agora. A agenda da qualidade,
por sua vez, guarda estreita relagdo com as duas outras
mencionadas anteriormente: as dimensdes do financia-
mento e da gest3o.

No caso do financiamento, é preciso enfrentar
tanto a questdo dos montantes a disponibilizar para de-
terminadas politicas —ainda claramente insuficientes em
varios casos —, como a dificil questdo da relagdo entre
arrecadacdo tributaria e gastos publicos. Vale dizer, do
perfil especifico de financiamento que liga os circuitos
de arrecadagdo aos gastos em cada caso concreto de
politica publica. Ha ja& muitas evidéncias empiricas e
muita justificacdo tedrica acerca dos maleficios que es-
truturas tributdrias altamente regressivas trazem para
o resultado final das politicas publicas e para a prépria
distribuigdo de renda e riqueza no pais.

Em outras palavras, o impacto agregado destas,
quando considerado em termos dos objetivos que pre-
tendem alcangar, tem sido negativamente compensado,
no Brasil, pelo perfil regressivo da arrecadacao, que tem
penalizado proporcionalmente mais os pobres que os
ricos. Se esta situagdo ndo mudar, rumo a uma estru-
tura tributdria mais progressiva, tanto em termos dos
fluxos de renda como dos estoques de riquezas (fisicas
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e financeiras) existentes no pa’is, dificilmente havera es-
paco adicional robusto para a redu¢do das desigualdades
econdmicas, sociais e regionais, que clamam, hd tempos,
por solugdes mais rapidas e eficazes.

Por fim, no caso da “funcdo planejamento go-
vernamental”, tratar-se-ia ndo sé de promover aper-
feicoamentos legais relativos aos diversos marcos
institucionais que regulam a operacionalizagdo coti-
diana das politicas ptblicas, mas também de estimular
e difundir novas técnicas, instrumentos e praticas de
formulagdo, implementacdo e gestdo de politicas, pro-
gramas e agOes governamentais. Em ambos os casos,
salienta-se a necessidade de buscar equilibrio maior en-
tre os mecanismos de controle das politicas e dos gastos
publicos, de um lado, e os mecanismos propriamente
ditos de planejamento, implementagdo e gestao destas
politicas, de outro.

Neste particular, a questdo é que, depois de mais
de duas décadas de relativa estagnagdo econdmica (1980
a 2003) e indefini¢des quanto ao modelo de desenvol-
vimento a seguir, o Brasil retomou certa capacidade
de crescimento de sua economia a partir de 2004. Tal
retomada mostrou-se fundamental para a melhoria de
indicadores sociais e do mercado de trabalho no perio-
do recente e, ao mesmo tempo, explicitou a necessida-
de da sustentagdo do crescimento para fazer frente aos
desafios colocados para a construcdo de um pais menos
heterogéneo, desigual e injusto.

Neste ambiente de retomada do crescimento e
explicitagdo de dificuldades para a sua sustentagdo, va-
rios documentos e movimentos concretos foram pro-
duzidos pelo governo brasileiro, tratando da questéo
do desenvolvimento e do planejamento. E, portanto, a
emergéncia de nova fase de crescimento econémico em
anos recentes que reacende a necessidade de reativagdo
do Estado, em meio & crise econdmica internacional em
curso desde 2008, particularmente a reativagio de suas
instituicdes e instrumentos de planejamento estratégico.
E nesse contexto, entio, que se insere hoje a discussdo
que visa a contribuir para o movimento de atualizagdo
e ressignifica¢do do planejamento governamental no
Brasil, tanto por se acreditar que isso seja necessario e
meritério em si mesmo, como porque se defende aqui
aideia de que o momento histérico nacional esteja par-
ticularmente propicio a tal empreitadaZ.

3. SUGESTOES AO PPA 2016-2019.

Para introduzir propostas concretas com vistas ao
PPA 2016-2019 que se aproxima, é necessario relembrar
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ao menos trés premissas fundamentais do assunto ora
em pauta, a saber:
e Planejamento ndo é panaceia, mas pode ser parte
da solucéo...
¢ Planejamento ndo é plano; é politica...
* Mecanismos tecnopoliticos reais sdo, muitas ve-
zes, diferentes dos formais...

Em outras palavras, ndo se fala de planejamento
como algo utépico (se bem que planejamento se refira
também, necessariamente, a utopias...), mas sim como
fungdo precipua e indelegavel do Estado, funcdo gover-
namental cada vez mais necessaria no mundo contem-
pordneo. Ndo como panaceia, mas sim como parte de
solugdes condizentes com a complexidade e heteroge-
neidade das questdes sociais e econémicas das socie-
dades. Recusar a alternativa planejadora, seja em nome
do mercado, seja em nome das dificuldades intrinsecas
de estruturacao e institucionalizacdo desta atividade, é
no minimo falta de compreensdo geral de governantes
sempre premidos por solu¢des aparentemente rapidas e
faceis no curto prazo. Situagdo esta que raramente sera
capaz de ir as raizes dos problemas, nem tampouco de
aventar solugdes estruturantes e perenes para eles.

Do exposto decorre que planejamento é processo
cotidiano e dindmico de condugdo do governo; ndo se
confunde com documentos, livros e planos, ainda que
estes, se bem elaborados, ajudem como parte necessaria
ao registro documental, bem como na comunicagao in-
terna e externa ao governo etc. Mas que fique claro, pla-
nejamento é antes de tudo a arte da boa politica. Logo,
planejamento é processo — tecnopolitico, continuo, co-
letivo e cumulativo — por meio do qual se dé concretu-
de a projetos politicos oriundos da prépria sociedade,
canalizados por grupos que disputam de forma legitima
e democratica a conducdo das a¢des de governo. Por
isso, tanto melhor, quanto mais republicanos e demo-
craticos forem os critérios de organizagdo institucional
do Estado e os valores e normas de funcionamento das
instituicdes e das préprias politicas publicas. Neste sen-
tido, os planos — como documentos formais do planeja-
mento — podem e devem ser elaborados para explicitar,
ratificar e aperfeigoar o processo geral de planificacao,
nos termos acima propostos.

Mas sempre tendo em conta que, até mesmo em
funcao da cultura politica brasileira, mecanismos tecno-
politicos reais sdo muitas vezes diferentes dos formais.
Isso quer dizer que talvez haja excesso de burocratismo
e formalismo, tanto no desenho como na operaciona-
lizagdo das agbes governamentais, expressas por um
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conjunto amplo de politicas publicas em si mesmas he-
terogéneas e complexas. E a distincia entre o real e o
formal talvez seja ainda maior em contextos histéricos
marcados por postura de ativagao das fun¢es governa-
mentais, como as que recentemente vém caracterizan-
do e remodelando o Estado brasileiro rumo a um perfil
algo mais (neo ou social) desenvolvimentista®. De fato,
o ideal é que tal distincia fosse menor do que concreta-
mente é, ou que fosse diminuindo ao longo do tempo,
mas para tanto, se faz necessario reformar estruturas
arcaicas de ossatura estatal e da prépria legislacao que
(des)conecta o direito administrativo das funcdes tipicas
da administragio publica brasileira.

Por mais complexa e intrincada que seja, tal re-
forma deveria estar orientada, genericamente, pelos
principios da republica (busca do bem comum e dos
valores da esfera publica sobre os privatismos e par-
ticularismos correntes), da democracia (respeito as di-
ferencas, formatos e métodos mais representativos,
participativos e deliberativos em torno da coisa publica)
e do desenvolvimento integral da nagdo brasileira. E de
modo especifico, deveria buscar uma convergéncia tal
entre os tramites formais e o funcionamento real das
institui¢des, que pudesse engendrar processos de fato
mais eficientes, eficazes e efetivos da maquina publica
como um todo, tendo no centro a implementacao de
politicas pablicas transformadoras das realidades sociais
e econdmicas do pais.

Em sintese, diante do exposto, pode-se extrair
um conjunto minimo de proposi¢des a serem levadas
em consideracdo pelas mais altas instancias e escaldes da
Republica brasileira, nos &mbitos Executivo, Legislativo
e Judicidrio, bem como pelo conjunto de atores econd-
micos e sociais direta ou indiretamente interessados ou
afetados pelo padrao de planejamento e de desenvol-
vimento em curso no pais, com vistas a elaboragdo do
PPA 2016-2019. Sao elas:

3.1 CENTRALIDADE:

Qualquer iniciativa de planejamento, dada a sua
natureza tecnopolitica crucial aos designios do pafs,
apenas se fard crivel se estiver institucionalmente si-
tuada e/ou fortemente referendada e amparada pelos
mais altos escaldes politicos e instincias formais da
Reptblica brasileira. Qualquer iniciativa de planejamen-
to desenvolvida a margem dessa condicdo, porquanto
exigida constitucionalmente, estard inevitavelmente
fadada ao fracasso. E preciso, portanto, elevar ao maxi-
mo grau possivel a centralidade dessa proposigao, algo
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que depende diretamente da visdo de mundo, da ética
da responsabilidade e da postura politico-institucional
ativa dos altos dirigentes publicos e demais liderancas
politicas da sociedade®.

Concretamente, propde-se aqui o desmembra-
mento do atual MPOG, de modo a que o novo Mi-
nistério estaria destinado apenas as tarefas classicas e
cotidianas do orgamento (por meio da SOF) e da ges-
tdo publica (por meio da SEGEP), abarcando, ademais,
as atuais secretarias do patriménio (SPU), relagdes de
trabalho (SRT), assuntos internacionais (SEAIN) e tec-
nologias da informagdo (SLTI). Toda a atual secretaria
de planejamento (SPI), mais a secretaria especialmente
criada para coordenar o PAC (SEPAC), além do DEST,
deslocar-se-iam (talvez ndo fisicamente, mas apenas
institucionalmente) a estrutura da Presidéncia da Re-
publica, e la se juntariam a SAG, SAM e SAE dando
origem a uma nova e poderosa secretaria de planeja-
mento federativo e democrético, com status ministe-
rial diretamente vinculada a Presidéncia da Republica.
Neste novo formato, IPEA e IBGE seriam as duas en-
tidades vinculadas a nova secretaria de planejamento.
Entre outras consequéncias, neste novo formato, o
PPA passaria a servir como referéncia principal para
todo o governo, tanto para guiar a sua reorganizagao
institucional como para ajuda-lo na operacionalizacdo
cotidiana das politicas publicas a ele referenciadas.

E claro que a proposta acima é apenas uma das
possibilidades de reorganizacao institucional do planeja-
mento governamental federal no Brasil, evidentemente
sujeita a negociagdes e coalizdes politicas e sociais, no
dmbito de um novo governo democraticamente eleito
no pafs.

3.2 TEMPORALIDADE E DIRECIONALIDADE:

O planejamento do desenvolvimento nacional
é, por natureza, uma atividade de curto, médio e longo
prazos. Em outras palavras: o planejamento do desen-
volvimento nacional é atividade de natureza continua,
coletiva e cumulativa; é processo incremental dindmi-
co, sistémico e abrangente; requer abordagem multi-
-inter-transdisciplinar, temporalidades de formulagio
e execugdo variadas e direcionalidade tecnopolitica
estratégica. Desta maneira, restringir o seu principal
instrumento formal — o PPA — a horizonte temporal
apenas de curto prazo (4 anos), é a senha certa para
matar, ainda no nascedouro, qualquer iniciativa de
planejamento condizente com a complexidade e he-
terogeneidade do tempo.
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E preciso, portanto, permitir que o PPA se organi-
ze e opere segundo niveis diferentes de temporalidade
e de direcionalidade estratégica. As politicas publicas
possuem tempos distintos de maturagdo, bem como
priorizacdo estratégica igualmente distinta. Ambas as
coisas — temporalidade e direcionalidade estratégica —
precisam estar, a cada nova rodada de PPA, devidamen-
te expressas nos documentos e nos respectivos arranjos
de planejamento e execugdo das politicas e programas
governamentais. Tal sugestdo é ndo s6 factivel como
indispensavel para se conferir maior dose de realismo,
flexibilidade e exequibilidade as (distintas fases de ma-
turacdo e de priorizagdo) das politicas piblicas federais®.

Concretamente, trata-se aqui de permitir que os
horizontes temporais das diversas politicas e progra-
mas governamentais se expressem livremente dentro
do mesmo PPA. Com isso, todos os planos setoriais
considerados robustos e corretos do ponto de vista da
politica e da estratégia nacional de desenvolvimento
seriam automaticamente incorporados ao PPA, inde-
pendente do respectivo horizonte temporal ou do grau
de maturacio institucional em cada caso. As subfun-
¢oes de orcamentacdo, monitoramento, avaliacio e
controle levariam em conta, para suas respectivas ati-
vidades, a especificidade e a temporalidade prépria
em cada caso.

No que toca propriamente ao Or¢camento, ha
duas coisas especialmente importantes: (i) é preciso
elevar o nivel de agregagdo das unidades minimas de
execugdo do gasto publico, idealmente para o plano
estratégico dos objetivos ou metas do PPA; e (ii) é pre-
ciso aplicar tratamento diferenciado ao gasto publico
(em termos de planejamento, orcamentagio, controle,
gestdo e participacdo), segundo a natureza efetiva e di-
ferenciada das despesas.

3.3 SETORIALIDADE E ESPACIALIDADE:

Ha& certamente muita dificuldade tecnopolitica,
mas nao necessariamente contradi¢des insuperaveis, nas
tarefas de formulacdo, implementagio, monitoramento
e avaliacdo de politicas pablicas que levem em justa e
equivalente consideracdo as dimensdes tanto setoriais
como espaciais das politicas piblicas. Durante a maior
parte da histéria, houve quase que absoluta primazia
do setorial sobre o territorial; agora, ndo se trata de in-
verter tal primazia, mas sim de estabelecer um princi-
pio de equilibrio (ainda que intrinsecamente instavel)
entre ambas as dimensdes cruciais de qualquer politica
publica ou programa de governo. Para tanto, embora
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técnica e politicamente muito custoso, talvez seja neces-
sario rever e reformar (ainda que gradualmente) a atual
estrutura setorializada/departamentalizada de atuagio
governamental, rumo a algum tipo de estrutura organi-
zacional de perfil matricial.

Na configuragdo atual, hd muita hierarquia e
pouco comando. E preciso, portanto, dispender esfor-
¢os institucionais, embora considerdveis, nas tarefas
de articulacdo e coordenacdo em vérios niveis, e si-
multaneamente: intra e inter politicas, programas, mi-
nistérios e érgdos; intra e inter instancias federativas;
intra e inter poderes da Republica... A lista é longa e
complexa, mas é desta reforma profunda (de estrutu-
ras, processos e entregas) do setor publico estatal de
que necessita®. Sem ela, ou apenas com medidas cos-
méticas de gestdo, jamais se dardo saltos de qualida-
de no quesito desempenho institucional agregado do
Estado brasileiro. Em linguajar técnico, jamais se saird
do debate pequeno sobre eficiéncia da gestdo, para as
categorias realmente relevantes da eficacia e da efe-
tividade das politicas publicas. Desde logo, politicas
publicas que transformam.

Concretamente, trata-se aqui de reduzir a frag-
menta¢ao ministerial, setorial e territorial de atuacio
do governo. Para tanto, propde-se uma reorganizagao
de tipo matricial na forma de elaboragio e implemen-
tagdo do novo PPA. Ele teria, nas colunas, trés niveis de
organizagdo da politica publica, a saber: grandes areas
programaticas (em torno de 10), programas tematicos
(em torno de 60) e ministérios setoriais (em torno de
30). Nas linhas, haveria também trés niveis: grandes re-
gides (ou biomas), estados, e municipios (organizados
segundo agrupamento de pequenos municipios, regides
metropolitanas, consércios intermunicipais, cidades
médias etc., conforme o caso).

3.4  EXEQUIBILIDADE:

Qualquer iniciativa de governo, planejada ou
nao, apenas se pode medir por seu grau de exequibili-
dade, vale dizer, pelas condi¢bes tecnopoliticas de go-
vernabilidade (sistémica) e governanga (colaborativa)
do Estado. Condigles essas que tanto garantem o en-
gajamento e o apoio politico necessario a efetivacdo do
planejamento estratégico de governo, como garantem
os requisitos administrativos (ou recursos de poder: fi-
nanceiros e orgamentarios, humanos e logisticos, tec-
nolégicos e normativos, simbélicos e comunicacionais
etc.) necessarios a implementagdo das diversas e hete-
rogéneas politicas publicas pelo pais.
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E preciso, portanto, levar a reforma do Estado,
acima mencionada, a prépria sociedade, radicalizando
— para usar o chavdo de sempre — a prépria democracia
social brasileira. Hoje, radicalizar (ou substantivar) a
democracia brasileira significa, em primeiro lugar, re-
formar (para adensar) as estruturas e formas de funcio-
namento da democracia representativa tradicional. Em
segundo plano, mas ndo menos importante, abrir ainda
mais o Estado & democracia participativa direta (cf. re-
ferendos, plebiscitos e iniciativas populares ja previstos
constitucionalmente) e semidireta, conforme inovacdes
recentes em desenvolvimento por meio dos conselhos
de politicas publicas, conferéncias nacionais, audiéncias
e ouvidorias publicas, dentre outras interfaces sécio-
-estatais possiveis e necessarias ao contexto presente e
futuro da nagao.”

Concretamente, propdem-se experimentalismos
institucionais em torno do abaixo chamado “circuito de
fungBes intrinsecas do Estado brasileiro para a capaci-
dade de governar”, no qual a dimenséo da participagdo
social comparece com o mesmo status das demais fun-
¢Oes contemporaneas no ciclo de arrecadagao/repartigao
tributdria — formulagdo/planejamento governamental —
or¢amentacdo/programacao financeira — monitoramen-
to/avaliacido/controles interno e externo —administracio
politica e gestdo das politicas publicas brasileiras.

3.5 RESPONSIVIDADE:

Por fim, é preciso que a implementagdo das po-
liticas publicas e a entrega efetiva de bens e servigos do
Estado a populagio sejam os verdadeiros critérios de
afericdo e perseguicdo do desempenho institucional (se-
torial, territorial e agregado) do Estado brasileiro. Ape-
nas desta maneira se poderd, de fato, calibrar as agSes de
planejamento no sentido dos resultados intermediarios
(medidos pela eficicia da acdo governamental) e dos
resultados finais (medidos pela efetividade transforma-
dora da agdo) das politicas publicas nacionais, rumo a
consolidagdo de um projeto de desenvolvimento inte-
gral para o Brasil no século XXI.2

E claro que da assungio — pelo Estado — desta
grande e complexa agenda de transformacdo, decorrerdo
inimeros requerimentos operacionais para a sua efeti-
vagdo no cotidiano prético da agdo governamental. Mas
estes apenas fardo sentido se deflagrados sob a custédia
e orientagdo geral das formulagbes acima sugeridas, sem
as quais as possiveis inovagdes institucionais, ou novas
medidas de gestdo, simplesmente perderdo muito em
eficiéncia, eficicia e efetividade.
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4. CONSIDERACOES FINAIS.

Mesmo dentro do governo, em ministérios, se-
cretarias e 6rgdos supostamente existentes para pensar
e aplicar o planejamento (como fun¢io precipua e in-
delegavel do Estado), parece reinar certa descrenga ge-
neralizada nesta funcido. Ela decorreria, basicamente,
de trés fontes:

e aproximadamente trinta anos de desmonte das
instancias, instrumentos e mesmo da cultura pu-
blica de planejamento;

e uma crenga (equivocada) na superioridade do
livre mercado como mecanismo distribuidor da
renda e da riqueza produzida pela sociedade, ain-
da mais em contexto de dominio transnacional
das grandes corporacdes privadas;

e uma crenca (equivocada) na imensa dificuldade
pratica (ou mesmo em sua impossibilidade 14gi-
ca) de se organizar de uma forma melhor e mais
efetiva a institucionalidade atual de planejamen-
to governamental, ja que, embora considerada
uma fun¢do meritéria e necessaria, seria algo de
complexidade institucional e politica para além
do dominio humano.

Pois contra tais ilagdes, basta dizer, lembrando
Carlos Matus, que

O planejamento é uma das maiores conquistas
libertarias que o homem pode almejar. Porque o
plano é a tentativa do homem para criar seu futu-
ro; é lutar contra as tendéncias e correntes que nos
arrastam; é ganhar espaco para escolher; é mandar
sobre os fatos e as coisas para impor a vontade
humana; é recusar-se a aceitar o resultado social
que a realidade atomizada de infinitas a¢Ges con-
trapostas oferece-nos anarquicamente; é rejeitar o
imediatismo; é somar a inteligéncia individual para
multiplica-la como inteligéncia coletiva e criadora.

(...) O planejamento é, portanto, uma ferra-
menta das lutas permanentes do home desde o al-
vorecer da humanidade, para conquistar graus de
liberdade cada vez maiores. (Carlos Matus, Adeus
Senhor Presidente: governantes governados. Sao
Paulo: Ed. Fundap, 1996, pg. 182 a 184).

Ademais, a importéancia renovada do planeja-
mento governamental em ambientes democraticos
(ambientes estes, por exceléncia, complexos, incertos
e dindmicos), na atualidade, reforca a crenca nesta ati-
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vidade do Estado, como a Unica realmente capaz de
transformar informacgdo em conhecimento aplicado,
e este em agdo concreta e objetivada de governos. E
a Unica capaz de reduzir o mundo de incertezas radi-
cais das sociedades a riscos minimamente calculaveis
probabilisticamente. Com isso, fazendo os governos
migrarem da improvisagdo absoluta na condugdo da
administragdo publica para o minimo de racionaliza-
cdo, visando a triade eficiéncia, efic4cia e efetividade
das agbes governamentais.

Um sistema de planejamento, em suma, é a Gnica
coisa capaz de superar a situagdo fragmentada e com-
petitiva que hoje se observa dentro dos governos, per-
mitindo uma convivéncia organicamente articulada e
cooperativa, seja entre ministérios, 6rgaos e instancias
federativas, seja entre dirigentes politicos, burocracia
publica e a prépria sociedade civil organizada. O pla-
nejamento, por fim, quando estruturado de modo sis-
témico e estratégico, é a Unica fungio de Estado capaz
de conferir dinamicidade a governos inertes ou parali-
sados, fazendo as economias converterem especulagio
financeira e rentismo em investimentos produtivos so-
cialmente Uteis, e permitindo as sociedades transita-
rem do passado e presente a futuros menos incertos e
mais condizentes com as aspiracdes da civilizacdo e da
coletividade.
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desses, sao fontes primordiais os textos de Garcia (2000) e Garcia
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Algumas caracteristicas do momento histérico atual que se
consideram importantes neste estudo para justificar esta
crenga sdo: i) depois de praticamente trés décadas seguidas
de crises econdmica e fiscal do Estado, os anos recentes
trouxeram a tona ndo sé novas possibilidades de crescimento
do produto total da economia, da renda e do emprego das
familias e da arrecadacéo estatal, como também novas
possibilidades de atuacédo planejada e orientada do Estado
ao desenvolvimento; e ii) ambas as possibilidades anteriores
se vislumbraram e se fortaleceram sem que a estabilidade
monetéria fosse ameacada e aconteceram em ambiente
democrético, com funcionamento satisfatorio das instituicoes
e dos mercados.

No Brasil, recrudesceu o debate sobre qual padrao de
desenvolvimento estaria em (re)montagem nesta entrada de
século XXI. Uns advogam simplesmente pela continuidade
- com novas nuances — do modelo liberal que teria
predominado na década de 1990. Outros defendem teses
- mais complementares que concorrentes — acerca da
emergéncia de um novo padrao, diferenciando-se, entretanto,
em fungdo de aspectos como: (i) o0 “novo” protagonismo
estatal na economia; (i) as “novas” frentes de acumulacéo e
expansao da dindmica capitalista interna; (i) a énfase conferida
I" “ambiental”, " I"“sul-americana’,

as dimensdes “socia regiona

"democratico-participativa’, “inovativa” etc. Trata-se, portanto,
do confronto, linhas gerais, entre dois projetos politicos
em disputa no debate corrente. De um lado, embora com
forca partidaria aparentemente menor na conjuntura atual,
coloca-se ainda em pauta — por setores conservadores da
sociedade, comunidades da politica (partidos, sindicatos e
outras agremiacoes) e da prépria burocracia, além da midia e
empresariado — o caminho liberal, de orientacdo privatista e
internacionalizante, que vivenciou melhores dias na década de
1990. De outro lado, embora raramente tenha tido forca politica
suficiente no cenério nacional, permanece como possibilidade
- defendida por setores do campo progressista, dentro e
fora das estruturas de governo — a via desenvolvimentista,
ainda que sem delineamento claro ou definitivo. Para um
aprofundamento acerca deste debate, ver o nimero especial
da Revista Economia & Sociedade, vol. 21, dez. 2012.

Trata-se, em sintese, de dotar a funcao planejamento de
forte conteudo estratégico, vale dizer: “fazer da funcéo
planejamento governamental o campo aglutinador de
propostas, diretrizes, projetos, enfim, de estratégias de acéo,
que anunciem, em seus conteudos, as potencialidades
implicitas e explicitas, bem como as trajetérias possiveis e/
ou desejaveis para a acdo ordenada e planejada do Estado,
em busca do desenvolvimento nacional” (Cardoso Jr, 2011).
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Trata-se, aqui, de dotar a funcdo planejamento de fortes
conteldos prospectivos e propositivos: ‘cada vez mais, ambas
as dimensdes — a prospeccdo e a proposicao — devermn compor
o norte das atividades e iniciativas de planejamento publico.
Trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de
instrumentos e técnicas de apreenséo e interpretacdo de
cendrios e tendéncias e, simultaneamente, de teor propositivo
para reorientar e redirecionar, quando pertinente, as politicas, os
programas e as acdes de governo! (Cardoso Jr, 2011).

Trata-se, desta forma, de dotar a fung¢ado planejamento
de forte capacidade de articulagdo e coordenacéo intra e
interinstitucional, pois: “grande parte das novas funcées que
qualquer atividade ou iniciativa de planejamento governamental
deve assumir estdo ligadas, de um lado, a um esforco grande e
complexo de articulagdo (tecnopolitica) interinstitucional e, de
outro lado, a outro esforco igualmente grande, de coordenagao
(tecnopolitica) geral das agdes de planejamento. O trabalho de
articulacdo interinstitucional aqui referido é necessariamente
complexo, porque, em qualquer caso, deve envolver muitos
atores, cada qual com seu cabedal de interesses diversos e
com recursos diferenciados de poder. Com isso, grande parte
das chances de sucesso do planejamento governamental
depende, na verdade, da capacidade que politicos e gestores
publicos demonstram para realizar, a contento, este esforco de
articulacéo interinstitucional em diversos niveis. Por sua vez,
exige-se, em paralelo, trabalho igualmente grande e complexo
de coordenacdo geral das agdes e iniciativas de planejamento,
mas que, neste caso, porquanto nao desprezivel em termos
de esfor¢o e dedicacéo institucional, é algo que soa factivel ao
Estado realizar! (Cardoso Jr, 2011).

Trata-se, neste caso, de dotar a funcdo planejamento de forte
componente democratico-participativo, uma vez que: “hoje,
qualqueriniciativa ou atividade de planejamento governamental
que se pretenda eficaz, precisa aceitar — e mesmo contar com
- certo nivel de engajamento publico dos atores diretamente
envolvidos com a questdo, sejam estes da burocracia estatal,
politicos ou académicos, sejam os proprios beneficiarios da
acdo que se pretende realizar. Em outras palavras, a atividade
de planejamento deve prever dose ndo desprezivel de
horizontalismo em sua concepcao, vale dizer, de participacdo
direta e envolvimento pratico de — sempre que possivel — todos
0s atores pertencentes a arena em questao.’ (Cardoso Jr, 2011).

Trata-se, por fim, de dotar a funcdo planejamento de fortes
conteudos éticos, vale dizer: “reforcar e introduzir, cada vez
mais, principios da republica e da democracia como referéncias
fundamentais a organizagdo institucional do Estado e a propria
acéo estatal’ (Cardoso Jr, 2011).
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O Exercicio da funcao de Assessor
Juridico nos processos licitatorios:
competéncias e responsabilidades

RESUMO

Dentre todas as atividades da Administracio Pd-
blica, poucas sdo tdo determinantes para o alcance dos
resultados a serem obtidos em prol da coletividade sendo
aquela entregue ao Assessor Juridico. Para cada passo que
o Gestor Pablico percorre (ou deixa de percorrer), uma das
principais balizas, é o parecer juridico. E facil perceber tal
grau de importancia na medida em que a atividade publica
é premida e orientada por um emaranhado de atos nor-
mativos (leis, decretos, portarias etc.) e principios juridicos
que, ndo raro, exigem exercicios altamente técnicos para
sua correta interpretacdo. Nao ha especialidade técnica
empregada pelo poder Publico para consecugdo dos fins
que ndo esteja atrelada a normas legais a exigir do aplica-
dor do Direito, técnicas refinadas de exegese. Como na
Administragio Publica é tarefa drdua determinar “quem
faz 0 qué”, neste breve trabalho procurar-se-a esclarecer e
definir as responsabilidades e limites da atuagdo do Advo-
gado Publico nos processos de contratagdo governamental,
de modo a tornar mais evidente o campo de sua atuagao.

Palavras-chave: Processo licitatério. Parecerista.

Responsabilidades.
1.  AFUNCAO DE ASSESSOR JURIDICO

O papel do Assessor Juridico é, sendo outro, in-
termediar a vontade da sociedade, manejada nas a¢des
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dos representantes (vontade democratica) e o direito,
compreendendo a politica publica que se deseja im-
plementar e buscando estabelecer os mecanismos que
viabilizem a realizagio dessa vontade estatal.

O assessor juridico é sempre instado a manifestar-se
em processos administrativos, ou em reunies gerenciais
(na qualidade de consultor), para opinar acerca da juridi-
cidade das a¢des que a Administragdo pretende tomar. A
partir das suas ponderagdes (escritas ou verbais), o Ges-
tor toma a sua decisdo de fazer ou deixar de fazer algo,
segundo a orientacdo oferecida. Por meio de seu atuar, o
causidico, antecipando os efeitos juridicos das a¢es ad-
ministrativas que se lhe encaminham, procura, como fim
ultimo, evitar vicios de legalidade que possam causar a
nulidade de atos administrativos que lhes sdo submetidos
para apreciagdo, ou ainda apresentarem caminhos juridica-
mente adequados para que o Gestor Pablico adote as cor-
retas medidas para atendimento da necessidade coletiva.

A Assessoria Juridica cumpre papel extremamente
relevante nesse contexto. Nao deve confundir-se como
6rgdo de controle — muito embora, em alguma medida
o seja. Se sua func¢do primordial é preventiva, deve atuar
de maneira orientativa. Suas portas devem estar sempre
abertas para receber os servidores da drea técnica e de eles
esclarecer davidas de instrugdo dos processos. Ao rece-
ber as minutas de editais e contratos e seus aditamentos,
antes de devolver o processo para diligéncias ou com-
plementacdes, deve procurar saber dos setores técnicos
mais detalhes sobre a lacuna ou impropriedade percebida.
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Deve orientar os servidores para que instruam o processo
desde o inicio de acordo com suas convicgdes técnicas e
estar aberto a revé-las nos casos extraordindrios.

2. AMANIFESTAGCAO DO PARECERISTA
- ESPECIES DE PARECERES

Manifestando-se por meio de pareceres, o Assessor
Juridico ndo pratica ato decisério, expedindo atos apenas
de cunho opinativo, muito embora, como se vera adiante,
alguns atos opinativos sdo revestidos de forca vinculante.
Hely Lopes Meirelles (1993, p. 195) bem definiu pareceres
administrativos como sendo “manifestagdes de érgaos téc-
nicos sobre assuntos submetidos & sua consideragio.” Para
o saudoso mestre, o parecer possui carater exclusivamen-
te opinativo, ndo acarretando vinculagdo da autoridade
a que serve de consultor ou tampouco os particulares “a
sua motivagdo ou conclusdes, salvo se aprovado por ato
subsequente.” Complementa o raciocinio acrescentando
que o ato administrativo, em si, é o ato que aprova o pa-
recer, e este podera apresentar-se com a roupagem de ato
normativo, ordindrio, negocial ou punitivo. A doutrina de
Celso Antonio Bandeira de Mello (2004, p.387) é no mes-
mo sentido. Na visdo do ilustrado jurista, os pareceres sdo
atos de administragdo consultiva e s3o aqueles que “visam
a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas
a serem estabelecidas nos atos de administragio ativa.”.

Mas ndo é sempre que o 6rgao juridico é insta-
do a ofertar parecer por ato de vontade da autoridade
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competente. Em algumas situagdes previstas em lei, a
regularidade do ato que serd (ou deverd ser) deflagrado,
serd dependente de andlise juridica prévia. Nessas hipd-
teses, o encaminhamento ao setor juridico deixa de ser
mera consulta para se tornar parte do devido processo
legal. Analisando mais precisamente sobre a obrigacdo
ou ndo imposta pela lei de o administrador proceder a
consulta, Di Pietro (2011, p. 231), com sua habitual dida-
tica e lembrando as licdes de Oswaldo Aranha Bandeira
de Mello, anota que o parecer pode se apresentar sob
trés espécies, classificando-os da seguinte forma,verbis:

O parecer é facultativo quando fica a critério
da Administracgdo solicit-lo ou ndo, além de nio
servinculante para quem o solicitou. Se foi indicado
como fundamento da decisdo, passard a integra-la,
por corresponder a prépria motivagdo do ato.

O parecer é obrigatério quando a lei o exige
como pressuposto para a pratica final do ato. A
obrigatoriedade diz respeito a solicitagdo do pare-
cer (o que ndo lhe imprime carater vinculante). Por
exemplo, uma lei que exija parecer juridico sobre
todos os recursos encaminhados ao Chefe do Exe-
cutivo; embora haja obrigatoriedade de ser emitido
o parecer sob pena de ilegalidade do ato final, ele
nao perde seu carter opinativo. Mas a autoridade
que no o acolher deverd motivar sua decisdo [...].

O parecer é vinculante quando a Administra-
¢do é obrigada a solicita-lo e a acatar sua conclusdo.
Para conceder aposentadoria por invalidez, a Ad-
ministragdo tem que ouvir o érgdo médico oficial
e ndo pode decidir em desconformidade com sua
decisao [...]

Apesar de o parecer facultativo integrar o ato,
com o acatamento desse como um dos fundamentos, o
parecer ndo perde a autonomia de ato meramente opina-
tivo. Este é o caso para o qual o Gestor ndo tinha obriga-
¢do de ouvir seu corpo juridico, mas decidiu fazé-lo para
subsidiar a decisdo. E o caso do parecer em processos de
dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, para o qual ndo
é previsto em lei sobre a necessidade da oitiva do 6rgio
juridico, conforme o pardgrafo Gnico do art. 26 da Lein.
8.666/93. Ao encaminhar um processo de dispensa ou
inexigibilidade, a autoridade competente, por ato discri-
ciondrio, estard apenas solicitando a opinido técnica do
érgao consultivo. Quer ouvi-lo para melhor decidir, no
entanto a lei ndo [he impds essa condigdo. Tanto assim,
que ndo estard obrigado a seguir a orientacio do Juridico,
podendo decidir da forma que entender mais adequada.
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O parecer é obrigatério quando a oitiva do pa-
recerista faz parte da instru¢do do processo, sendo de-
terminada pela lei. Em respeito ao principio do devido
processo legal, 0 ato somente serd regular se houver pare-
cer. Ainda assim, a autoridade competente no fica adstri-
ta ao parecer que mantém intacta sua natureza opinativa.
Contudo, para decidir deverad fundamentar sua decisdo.
Carlos Pinto Coelho Motta (1988, p. 152-153) sustenta
que a inexisténcia do parecer obrigatério pode dar ensejo
anulidade do ato final. Esclarece que

Nesta hipétese, a presenca do parecer é neces-
sdria; embora o seu conteddo nido seja vinculante
para a Administragdo, salvo se a lei exigir o pro-
nunciamento favoravel do 6rgo consultado, para a
legitimidade do ato final, caso em que o parecer se
torna impositivo para a Administracao.

O parecer serd vinculante quando, além de ser
obrigatdrio por lei, amarra, atrela a decisdo final ao seu
entendimento. Uma vez ouvido o 6rgéo consultivo, a au-
toridade ndo podera decidir de forma diversa daquela ex-
posta no parecer. Poderd, no maximo, ndo decidir. Nesse
tema, cabe lembrar a liicida orientacao da doutrina do Prof.
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1979, p. 576-577):

Parecer conforme, ou vinculante, é o que a Ad-
ministragdo Publica ndo sé deve pedir ao 6rgéo con-
sultivo, como deve segui-lo ao praticar o ato ativo
ou de controle. Encerra regime de excegdo e sé se
admite quando expressamente a lei ou o regulamen-
to dispdem nesse sentido. O ato levado a efeito em

desconformidade com o parecer se tem como nulo.

Entretanto, esse entendimento ainda nutre certa
controvérsia. A questdo gira em torno da efetividade do
parecer como ato administrativo. A doutrina patria, em
sua maioria, adota, conforme ja visto, o entendimento
segundo o qual o parecer sempre se constituird um ato
enunciativo, uma opinido técnica; jamais um ato admi-
nistrativo, porquanto o ato administrativo em si (com
caracteristica de auto-executoriedade) é aquele proferi-
do pela autoridade administrativa competente. Carlos
Pinto Coelho Motta apud Dalari aponta o carater vincu-
lante da natureza prépria do parecer juridico proferido
no processo licitatério, sendo, veja-se:

A incongruéncia de tentar dar a caracteristica
de “vinculante” a um parecer, pelo raciocinio 16gico
de que parecer vinculante ndo é parecer, é decisdo.
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O parecer juridico ndo se constitui como ato admi-
nistrativo, representando apenas uma manifestagio
opinativa, que pode ser agregada como elemento de
fundamentacio ao ulterior ato administrativo, nos ter-

mos permitidos pelo §1. do art. 50 da Lein. 9.784/99.

Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari (2001, p.
140-141) fortalecem a tese de que o parecer vinculante é
a propria decisao e, portanto, caracteriza-o de forma
absoluta como peca opinativa:

Parecer juridico, portanto, é uma opinido técni-
ca dada em resposta a uma consulta, que vale pela
qualidade de seu contetdo, pela sua fundamenta-
¢do, pelo seu poder de convencimento e pela res-
peitabilidade cientifica de seu signatario, mas que
jamais deixa de ser uma opinido. Quem opina,
sugere, aponta caminhos, indica uma solucgo, até
induz uma decisdo, mas nio decide.

Contudo, a jurisprudéncia do STF acomodou-
-se no mesmo diapasdo de Oswaldo Aranha Bandeira
de Mello, que serviu de pilar para a ligdo de Di Pietro,
suso citada. No julgamento do MS 24.584, o Eminente
Min. Joaquim Barbosa, em seu voto-vista, adotando a
doutrina francesa da pena de Réné Chapus (2001, pag.
1113-1115), reconhece a existéncia de uma espécie de
parecer a qual se reveste de forca vinculante (caracte-
ristica que ndo nega ser tipica dos atos administrativos
propriamente ditos), dependendo da obrigagdo que a
lei imp&e ao administrador proceder ou ndo a consulta.
Entende que caso a lei estabeleca a obrigagio de “deci-
dir a luz de parecer vinculante ou conforme (décider
sur avis conforme), o administrador ndo podera decidir
senao nos termos da conclusao do parecer, ou,
entdo, nao decidir.” (grifos do original)

Prossegue o festejado Ministro da Corte Supre-
ma, salientando que, nos casos de a lei estabelecer a
obrigacdo de o gestor decidir na conformidade do pare-
cer, caso ndo o faca, seu ato estara “maculado por vicio
de competéncia.” Mais adiante, no julgamento do MS
24.631, o emérito Magistrado, agora na qualidade de
Relator, reafirmando a posigdo sustentada no julgado
anterior, consignou em seu voto que

Nos casos de definicdo, pela lei, de vinculagdo
do ato administrativo & manifestacio favordvel no
parecer técnico juridico, a lei estabelece efetivo com-
partilhamento do poder administrativo de decisao,
e assim, em principio, o parecererista pode vir a res-
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ponder conjuntamente com o administrador, pois
ele é também administrador nesse caso.

De fato, ndo vejo como ndo admitir a classificacdo
das espécies de pareceres para reconhecer que, em certos
casos, a consulta assume, sim, a condi¢do de pressuposto
de perfeicdo do ato. Claro que o parecer, de persi, ndo é, e
nunca serd, capaz de criar efeitos juridicos (criar, extinguir
ou modificar direitos), mas sim o ato subsequente a ele.
Mas, se o ato subsequente somente puder ser deflagrado
na conformidade do parecer prévio (avis conforme, como
dizem os franceses), fica nitido que o parecer ndo apenas
integra a motivacdo do ato, mas é parte dele.

3. EXTENSAO DA RESPONSABILIDADE
DO ASSESSOR JURIDICO PELA
EMISSAO DE PARECERES

A Carta Politica de 1988, em seu art. 133 discorre
que “O advogado é indispensavel a administracio da jus-
tica, sendo inviolavel por seus atos e manifestacoes
no exercicio da profissao, nos limites da lei (grifamos).”
Ja o Estatuto da OAB, no art. 32, aponta que

Art. 32 - O advogado é responsavel pelos atos que,
no exercicio profissional, praticar com dolo ou culpa.
Pardgrafo Gnico. Em caso de lide temerdria, o
advogado sera solidariamente responsavel com seu
cliente, desde que coligado com este para lesar a
parte contrdria, o que serd apurado em agdo propria.

Disso decorre que, apesar de ser detentor de certas
garantias, o advogado serd responsavel por seus atos, mas
apenas quando agir com dolo ou culpa. A culpa é classi-
ficada em culpa stricto sensy também chamada de culpa
aquiliana e culpa lato sensu, mais conhecida como dolo.
Esta se configura quando o resultado danoso é alcangado
voluntariamente pelo agente e os efeitos de seu compor-
tamento sdo deliberadamente procurados por ele. A culpa
Icaracteriza-se pelo comportamento negligente do autor do
dano, abrangendo a imprudéncia e aimpericia, implican-
do, assim, abandono do dever de diligéncia ou da adogio de
medidas capazes de evitar certos fatos considerados ilicitos.

No caso de servigos profissionais como os advocati-
cios, geralmente, a culpa em sentido estrito configura-se nas
hipéteses de impericia e imprudéncia. A primeira é a falta
de aptiddo para exercer uma atividade em que o conheci-
mento técnico é fundamental para seu exercicio; a segunda
liga-se a falta de cuidado no desempenho da profissao. Nos
casos de servigos advocaticios, segundo entendimento de-
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lineado por Ricardo Vieira de Carvalho Fernandes (2010),
citando o art. 133 da Carta Magna, a impericia e a negli-
géncia, no caso dos servicos de advocacia, caracterizam-se
somente pela constatagdo de erro grave e inescusavel. Nessa
mesma dire¢do, quando do exame do MS 24.073/02-STE
no qual o Tribunal de Contas da Unido pretendia respon-
sabilizar o Assessor Juridico juntamente ao administrador
pela contratagdo sem licitagdo considerada ilegal, o Relator,
Min. Carlos Veloso, assim se posicionou:

Ora, o direito ndo é uma ciéncia exata. Sao co-
muns as interpretagdes divergentes de certo texto de
lei, 0 que acontece, invariavelmente, nos Tribunais.
Por isso, para que se torne licita a responsabilizagio
do advogado que emitiu parecer sobre determina-
da questdo de direito é necessario demonstrar que
laborou o profissional com culpa, em sentido largo,
ou que cometeu erro grave, inescusavel.

Em resumo, na atividade advocaticia, somente
responde o profissional, o que inclui o advogado publico,
quando age com negligéncia ou impericia, acarretando
erro grave, inescusavel. E com isso, o parecerista estara
isento de responsabilidade quando defender tese aceita-
vel, alicercada em licdo de doutrina e jurisprudéncia. O
TCU acolhe essa tese, conforme se vé do julgado abaixo:

O parecer juridico e técnico ndo vincula o ges-
tor, que tem a obrigacdo de examinar a corre¢do
dos pareceres, até mesmo para corrigir eventuais
disfunctes na administragdo e, portanto, ndo afasta,
por si s6, a sua responsabilidade por atos considera-
dos irregulares pelo Tribunal de Contas da Unido.
(Acérdao 206/2007 Plenério)

Do exposto acima, é considerando a classificacdo
das espécies de pareceres em facultativo, obrigatério e
vinculante, a responsabilizacio do parecerista, nos dois
primeiros casos, somente serd possivel quando o profis-
sional atuar com desmazelo (negligéncia) e/ou sem um
minimo de cuidado técnico (impericia). Seria a hipStese
de um parecer calcado em tese flagrantemente contraria
as normas vigentes, doutrina e jurisprudéncia majoritaria,
ou ainda emitido sem o devido cuidado de anélise das
pecas processuais e informagGes constantes dos autos do
processo, exatamente como foi analisado pela Corte Fe-
deral de Contas no Acérddo 899/2012, Plenério, em cuja
assentada, reconheceu negligéncia do parecerista que deu
parecer favoravel em processo de dispensa de licitacdo
no qual ndo havia pesquisa de precos.
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E que tanto no parecer facultativo como no obri-
gatorio, o administrador puablico ndo estd obrigado a
agir de acordo com a conclusdo do parecer, podendo de
forma diversa decidir. Nesse caso, a atuacio do Jurista é
puramente consultiva, razdo pela qual se lhe aplicam as
garantias constitucionais e legais no campo da respon-
sabilizagdo. Mas na hipdtese de o parecer ser de cunho
vinculante, os efeitos de sua emissdo sdo bem outros.
Conforme ja dito acima, no parecer vinculante, o pare-
cerista compartilha a competéncia de decidir com o ad-
ministrador e, por isso, com ele responde solidariamente
nailegalidade. Age com a competéncia — compartilhada
— do administrador. Se o ato for deflagrado pelo adminis-
trador, este o fard de acordo com a conclusdo do parecer
ofertado (avis conforme). E a atual posicio do STE:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
CONTROLE EXTERNO. AUDITORIA PELO
TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR
DE AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER
TECNICO-JURIDICO DE NATUREZA OPINATI-
VA. SEGURANCA DEFERIDA.

I. Repercussdes da natureza juridico-adminis-
trativa do parecer juridico: (i) quando a consulta é
facultativa, a autoridade ndo se vincula ao parecer
proferido, sendo que seu poder de decisdo ndo se
altera pela manifestagio do érgdo consultivo; (ii)
quando a consulta é obrigatdria, a autoridade admi-
nistrativa se vincula a emitir o ato tal como submeti-
do a consultoria, com parecer favoravel ou contrario,
e se pretender praticar ato de forma diversa da apre-
sentada a consultoria, deverd submeté-lo a novo
parecer; (iii) quando a lei estabelece a obrigagdo de
decidir aluz de parecer vinculante, essa manifestagao
de teor juridica deixa de ser meramente opinativa e
o administrador ndo poder4 decidir sendo nos ter-
mos da conclusdo do parecer ou, entdo, ndo decidir.

II. No caso de que cuidam os autos, o parecer
emitido pelo impetrante n3o tinha cardter vincu-
lante. Sua aprovacio pelo superior hierdrquico nio
desvirtua sua natureza opinativa, nem o torna parte
de ato administrativo posterior do qual possa even-
tualmente decorrer dano ao erdrio, mas apenas in-
corpora sua fundamentagdo ao ato.

1. Controle externo: E licito concluir que é abu-
siva a responsabilizacdo do parecerista a luz de uma
alargada relagdo de causalidade entre seu parecer e
o ato administrativo do qual tenha resultado dano
ao erdrio. Salvo demonstracdo de culpa ou erro

grosseiro, submetida as instancias administrativo-
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-disciplinares ou jurisdicionais préprias, ndo cabe a
responsabilizacido do advogado publico pelo conted-
do de seu parecer de natureza meramente opinativa.
Mandado de seguranca deferido. (MS 24.631-6/DF)

Todavia, é imprescindivel certo cuidado quanto a
questdo da configuracio da negligéncia ou impericia no
exercicio da advocacia consultiva. Ndo se deve preten-
der retirar do jurista uma das funcdes que lhe é prépria,
na qualidade de cientista, que é justamente a de realizar
novas descobertas. Nao se pode considerar negligente o
parecerista apenas porque defende tese nova (que, em
principio, ndo seria aquela abrigada pela doutrina e ju-
risprudéncia), desde que o tenha feito com boa técnica,
apontando, inclusive, em suas linhas, o reconhecimento
de estar adotando conceito inovador, fazendo mencéio a
tese majoritaria. Pode (deve) o jurista lancar seu pessoal e
intimo olhar sobre as demandas que lhe sdo apresentadas
para chegar a conclusées eventualmente vanguardistas,
inovadoras. E dessa forma que se descobre o Direito. Car-
los Maximiliano (1993, p. 6) deixou anotado, de modo
habitualmente brilhante, que “ndo hd sistema de her-
menéutica capaz de prescindir do coeficiente pessoal. A
justica depende, sobretudo, daqueles que a distribuem.”

4.  ANALISE DE JURIDICIDADE DO
EDITAL E SEUS ANEXOS DE ACORDO
COM O ART. 38, PARAGRAFO UNICO:
O QUE DEVE SER OBSERVADO.

E aqui que surge com maior for¢a de intervencao
a manifestagdo do Assessor Juridico. A lei geral de licita-
¢oes dispde, em seu art. 38, pardgrafo Unico, o seguinte:

As minutas de editais de licitacdo, bem como as
dos contratos, acordos, convénios ou ajustes devem
ser previamente examinadas e aprovadas por asses-
soria juridica da Administragdo. (Redacdo dada pela
Lein® 8.883, de 1994)

Nota-se, de forma clara e idénea, que a norma con-
fere atribuicio inusitada  intervencao do Assessor Juridico.
Na&o sé obriga o gestor a previamente submeter as minutas
de que trata o dispositivo em tela ao seu érgdo consultivo
juridico, como outorga a este a competéncia de aprova-los.
Significa, a contrario senso que também lhe deu autoridade
para desaprova-los. Nao parece pairar davidas sobre o cara-
ter vinculante dessa manifestagdo, porquanto o legislador
ndo teria exigido a mera oitiva conclusiva do jurista. Quer
também, e principalmente, o seu “de acordo” (avis conforme).
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E mais um mecanismo de controle prévio da legalidade.
Conforme ali¢do de Marcal Justen Filho (2010, p.526), para
quem “Ao examinar e aprovar os atos da licitagdo, a asses-
soria juridica assume a responsabilidade pessoal solidaria
pelo que foi praticado. Ou seja, a manifestagdo acerca da
validade do edital e dos instrumentos de contratacio asso-
cia o emitente do parecer ao autor dos atos.”

Posi¢do diversa assume Carlos Pinto Coelho Mot-
ta!, para quem o dispositivo sub examine configurar-se-ia,
no maximo, como de cardter obrigatério, e nao vincu-
lante. Justifica seu posicionamento argumentando que

A experiéncia administrativa tem revelado que,
embora seja observada a obrigatoriedade do exame,
e mesmo “aprovacao’, de editais e contratos pela as-
sessoria juridica, nem sempre a autoridade adminis-
trativa superior vem a adotar os reparos e indicagdes
eventualmente registrados no parecer como base para
sua decisdo ou aprovaggo final. No contexto habitual
das organizacdes do setor publico, a especificidade do
papel do assessor ou consultor é sobremodo clara: seu
pronunciamento deve ater-se estritamente a0 campo
técnico-especializado, relativo aos aspectos juridicos,
legais e doutrinarios. Ele, entretanto, ndo deixa de per-
ceber que, em indmeras ocasides e oportunidades, as
decisdes executivas assumem sua l6gica operacional
prépria, que realmente ndo lhe cabe focalizar ou ava-
liar. Configurar-se-4 talvez, nesses casos, um parecer
obrigatdrio, mas de contetido ndo vinculante, a menos
que anorma regulamentar do 6rgdo/entidade especi-
fique, exaustivamente, as situagdes em que a decisdo
nao possa fugir aos termos do parecer.

Em que pese o reconhecido grau de respeitabilidade
dos autores, pensa-se ser o entendimento ora exposto ca-
rente de pequeno, porém, importante reparo. E que tanto
Motta, quanto Furtado claramente nutrem preocupagio
com a questdo da especialidade técnica do objeto que a
administragdo pretende contratar. Em ambas as citagdes os
argumentos que tendem a “desenquadrar” o parecer do art.
38, par. tnico da Lei de Regéncia do carater vinculante em
funcio de que os textos a serem submetidos a andlise car-
regam informagdes técnicas da drea especifica do respecti-
vo objeto. Em questdes técnicas de ordem operacional, tal
preocupacio é claramente legitima e razodvel, mas néo é
suficiente para afastar o que a propria letra da lei determina
de forma objetiva. O texto normativo ndo deixa qualquer
névoa de duvidas ao tratar da manifestagio na qualidade
de “ato de aprovacdo”. Sendo assim, tal manifestacio é
inarredavelmente de carater vinculante. Foi exatamente
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nessa diregdo que perfilhou o Ministro Joaquim Barbosa
ao declarar seu voto-vista no ja citado MS 24.584-DF. Na
oportunidade, afirmou de forma categérica que

A exigéncia legal de aprovagdo das minutas pela
assessoria juridica da Administragio caracteriza,
sem dtvida, vinculacdo do ato administrativo ao
parecer juridico favoravel. Note-se que a lei ndo se
contenta em estabelecer a obrigatoriedade da mera
existéncia de um parecer juridico de contetido opi-
nativo ou informativo. N&o. Ela condiciona a pratica
dos atos ao exame e a aprovagdo do 6rgdo juridico.

Outra nio foi a posi¢do adotada pelo Tribunal de
Contas da Unido, cujos precedentes sdo uniformes quan-
to a esse entendimento.

Observe a legislagdo pertinente quando da elabo-
racao de pareceres, uma vez que a Corte de Contas
tem se pronunciado no sentido de que cabe respon-
sabilizagdo ao parecerista juridico instado a se ma-
nifestar acerca de termos de contrato, convenio etc.,
posigdo reafirmada pelo STF no MS no 24.584. (Acér-
dao 3923/2009 Primeira CAmara). No mesmo senti-
do: Ac. 462/2003-Plenério; Ac. 1.260/2003-Plenério;
Ac. 342/2007, 1* CAmara; Ac. 2.199/2008-Plenério.

Associando-se, entretanto, a preocupagado dos
eminentes juristas acima citados, por ébvio que a vin-
culacdo da manifestagdo somente poderd ser enxergada
no que concerne as questdes de ordem técnico-juridicas.
Nao é possivel imaginar que o jurista venha a corrigir de-
feito técnico no Projeto Basico num edital de obra publica;
tampouco debater a opgdo pela tecnologia a ser empre-
gada na area de TI, pois o jurista ndo tem conhecimen-
to técnico para verificar se determinada funcionalidade
fere ou ndo o cardter competitivo da licitagdo; ou ainda,
a quantificacdo do indice de produtividade estabelecido
no Termo de Referéncia para contratagio de um servigo
terceirizado. A responsabilidade somente se estenderd ao
parecerista na hipétese de o elemento causador da nuli-
dade tiver incidido em questdo técnico juridica.

5. A ATUACAO DO ASSESSOR
NOS CASOS DE DISPENSA E DE
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO

Atua como orientador do ordenador de despesa,
analisando a juridicidade do afastamento do Dever Ge-
ral de Licitar, bem como a presenca dos requisitos relati-
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vos a cada uma dessas hipéteses. Sua oitiva é facultativa.
Ao contrédrio das minutas de editais e de contratos, em
que o parecer é vinculativo nos processos de contrata-
cao direta (dispensa e inexigibilidade de licitagdo), o art.
26 nada discorre sobre a necessidade de parecer juridico
como condicao de eficicia do ato.

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2o e 4o do
art. 17 e no inciso Il e seguintes do art. 24, as situagOes
de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamen-
te justificadas, e o retardamento previsto no final do
pardgrafo Ginico do art. 8o desta Lei deverdo ser comu-
nicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior,
para ratificacdo e publicagdo na imprensa oficial, no
prazo de 5 (cinco) dias, como condicao para a eficicia
dos atos. (Redacdo dada pela Lei n° 11.107, de 2005)

Pardgrafo unico. O processo de dispensa, de
inexigibilidade ou de retardamento, previsto nes-
te artigo, serd instruido, no que couber, com os
seguintes elementos:

I - caracterizagdo da situagdo emergencial ou ca-
lamitosa que justifique a dispensa, quando for o caso;

II - razdo da escolha do fornecedor ou executante;

III - justificativa do prego.

IV - documento de aprovacdo dos projetos de
pesquisa aos quais os bens serdo alocados. (Inclu-
ido pela Lei n°® 9.648, de 1998)

Como se percebe, a lei geral de licitagdes ndo im-
pSe ao administrador a obrigagdo de ouvir seu érgéo
juridico. Ao encaminhar os autos desses processos a as-
sessoria juridica, o administrador age discricionariamente
(poderia perfeitamente deixar de fazé-lo). E, ao recebé-lo,
o parecerista expede mera opinido técnica sobre preen-
cher ou ndo os requisitos legais a hipétese que lhe fora
submetida. Assim, o parecerista que se manifesta nesses
processos ndo “aprova” ou “desaprova” a contratacdo di-
reta. Opina se é ou ndo caso de hipdtese de dispensa ou
inexigibilidade bem como se os requisitos legais estdo de-
vidamente apontados nos autos. Portanto, seu parecer é de
carater facultativo. Eventual ilegalidade da contratagio
sem licitagdo, ainda que calcada em parecer juridico, nio
eximira a responsabilidade do administrador. E somente
se estenderd tal responsabilidade ao parecerista quando
comprovada a negligéncia ou impericia na sua atuac¢do
profissional, conforme ja decidiu o STFno MS 24.073, cujo
voto do Relator reconheceu que “(...) se tratava de hipétese
de parecer manifestamente nao vinculante (interpre-
tacdo de dispositivos da lei de licitagdes relativo a hipéte-
ses de dispensa e inexigibilidade do certame licitatério).”
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Casos haverd que norma especifica obriga que
tais processos devam ser apresentados a Consultoria
Juridica, como é o caso da Lei Complementar 73

Art. 11 - As Consultorias Juridicas, 6rgaos ad-
ministrativamente subordinados aos Ministros de
Estado, ao Secretdrio-Geral e aos demais titulares
de Secretarias da Presidéncia da Reptblica e ao
Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas, com-
pete, especialmente:

(..)

VI - examinar, prévia e conclusivamente, no
ambito do Ministério, Secretaria e Estado-Maior
das Forcas Armadas:

(omissis)

b) os atos pelos quais se va reconhecer a ine-

xigibilidade, ou decidir a dispensa, de licitagdo.

Nota-se, entretanto, que mesmo nesse caso, mui-
to embora o texto obrigue a oitiva da Consultoria Juri-
dica, a sua manifestacio ndo é de natureza vinculante,
pois ndo é de aprovagao. Assim, esse parecer seria de na-
tureza obrigatoéria, cujo efeito para a promogado do ato
é o mesmo do de natureza facultativa, ou seja, ndo obri-
ga a autoridade a decidir na conformidade do parecer.

Portanto, quando de sua anélise, caberd a assesso-
ria juridica apenas e tdo somente verificar se os requisitos
da hipétese de dispensa ou inexigibilidade estdo presen-
tes. Por exemplo, se é caso da contratagdo de servigos
singulares prestados por profissional notério especialista
(art. 25, II), sua intervencdo se restringird a verificar se o
6rgdo técnico apontou o elemento que torna o servigo pre-
tendido inusitado a ponto de torna-lo singular; quanto a
escolha do executor, verifica se os motivos da escolha es-
tdo consignados pela autoridade competente. No entanto,
jamais podera “concordar” ou “discordar” com a escolha,
uma vez tratar-se de ato puramente discriciondrio?, ou
seja, fora da esfera de competéncia. Nas aquisi¢des com
fornecedor exclusivo (art.25, I), descabe ao assessor dis-
cutir a opgao pela solugdo técnica adotada e que recaiu na
impossibilidade de licitar, por situar-se fora do seu campo
de conhecimento; mas apenas e tdo somente verificar se
o rgdo técnico justificou a razdo da escolha e se a com-
provagao de exclusividade cumpriu os requisitos legais.

6. CONCLUSAO

Ciente de que nos seria impossivel esgotar o assun-
to e conformando-nos em trazer, ao menos, um pouco de
luz sobre os aspectos mais frequentes do dia a dia de uma
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assessoria juridica dos 6rgdos e entidades da Administracio
Publica nos processos de contratagdo de coisas, bens e obras
e servicos, dir-se-ia, em tom conclusivo, que a despeito da
enorme responsabilidade assumida, o mais das vezes se-
quer reconhecida, deve o operador do Direito resguardar-se
de cuidados no exercicio das funcdes, assim como reconhe-
cer a visceral importancia e papel a cumprir nessa seara do
servigo publico. Nesse sentido, as manifestagdes, quando
revestidas de boa técnica, permeadas da légica do razoa-
vel, elaboradas com a inafastavel e necessdria independén-
cia técnica e em respeito a ética profissional, certamente,
arrisco afirmar, terdo cumprido superiormente sua fun¢do
processual e estardo na conformidade do Direito.
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RESUMO

Ha um consenso académico quanto a identifi-
cagdo de trés modelos principais de Entidades Fiscali-
zadoras Superiores (EFS): o de colegiado (Board), o das
Auditorias Gerais e o jurisdicional. Cada modelo tem
suas préprias caracteristicas em relagdo a mandato, ins-
trumentos de fiscalizagdo, configuragdo institucional,
processo de tomada de decisdo, natureza administra-
tiva ou judicial, perfil profissional dos auditores, etc.
A funcdo auditoria financeira é frequentemente des-
crita como tradicional nos modelos de colegiados e de
Auditorias Gerais, mas inconsistente com o modelo
jurisdicional. Este entendimento é ainda parcialmente
incorreto e tende a ser cada vez mais no futuro. Atual-
mente, devido as reformas na gestio e na contabilidade
no setor publico as praticas das EFS tendem a conver-
gir. Um exemplo disso é observado nas EFS da Franga
e do Brasil que adotam o modelo Tribunal de Contas.
Na Franga, de acordo com a lei complementar sobre
leis de finangas (LOFL), a Corte, mesmo mantendo a
funcdo jurisdicional, deve certificar que as contas do
Governo, baseadas no regime de competéncia, sio re-
gulares, confidveis e ddo uma visdo justa e verdadeira
sobre a situacdo financeira do Estado. Além disso, a
Corte francesa também emite uma opinido de audito-
ria financeira sobre as contas dos fundos de seguridade
social. No Brasil, o TCU esta atualmente em um pro-
cesso de fortalecimento da fun¢do auditoria financeira.
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De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, 0 TCU
deve auditar a contabilidade federal. Em 2011, o TCU
assinou um acordo de doacido com o Banco Mundial
para apoiar o processo de convergéncia das praticas
de auditoria financeira sobre as contas de governo
as normas e boas préticas internacionais. Este artigo
busca analisar os aspectos envolvidos na introdugdo
da funcdo auditoria financeira em EFS baseadas sob
a forma de Tribunal de Contas. Para tanto, adotou-se
como método o estudo comparado dos casos brasileiro
e francés. A comparacdo se concentra nos estagios do
processo de institucionalizac¢do da auditoria financeira.
Espera-se que algumas li¢des sejam aprendidas a par-
tir destas andlises, visto que a Corte francesa inicou
o processo de adogdo dos padrdes internacionais em
2001, concluindo em 2006, e o TCU impulsionou um
movimento semelhante em 2011.

Palavras-chave: Auditoria Financeira. Entidades
de Fiscalizagdo Superior. Tribunal de Contas.

1. INTRODUCAO

Ha um consenso académico quanto a identifica-
cao de trés modelos principais de Entidades Fiscaliza-
doras Superiores (EFS): o modelo de colegiado (Board), o
modelo das Auditorias Gerais e o modelo jurisdicional.
Estes modelos foram legitimados institucionalmente
durante os dltimos dois séculos por meio de marcos e
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caracteristicas dos sistemas legais, politicos, econémicos
e sociais em cada pais.

No que concerne ao mandato legal, aos instru-
mentos de fiscalizacdo, a estrutura institucional, ao
processo de tomada de decisdo, a competéncia ad-
ministrativa e jurisdicional, & formacdo académica do
auditor, etc., cada modelo possui suas préprias carac-
teristicas. Por esse motivo, alguns instrumentos de
fiscalizacdo estdo historicamente associados ao seu
préprio modelo de EES.

A funcio de auditoria financeira é muitas vezes
descrita como especifica para os modelos das Auditorias
Gerais e dos Conselhos e Auditores (Board), mas como
incoerente com o modelo jurisdicional. A auditoria finan-
ceira comprovou-se significante no 4mbito do desenvol-
vimento dos mercados de a¢des, como instrumento para
reduzir a assimetria de informacées e conflitos de interes-
ses entre acionistas e administradores. Nesses termos, a
auditoria financeira foi inicialmente introduzida no setor
publico em paises de lingua inglesa e em alguns paises
da Europa. Mais recentemente, dentro do contexto da
globalizacido de mercados, internet, e harmonizagdo das
normas internacionais de contabilidade, os mercados de
capitais foram se fortalecendo em paises emergentes que
recebem fluxos crescentes de investimentos estrangeiros.
A auditoria financeira se desenvolveu nos setores priva-
dos de tais paises, com o intuito de garantir a credibilida-
de das informacdes financeiras, e no presente momento
vem sendo gradualmente introduzida no setor publico.
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Dessa forma, nos dias de hoje, alguns Tribunais
de Contas, enquanto mantém o modelo jurisdicional,
consideram a funcdo de auditoria financeira um ins-
trumento de fiscalizagdo que complementa o controle
jurisdicional, aprimora seu modelo de controle, introdu-
zindo um novo foco em prevengao, apuragao e corregao
de falhas, m4 gestdo, desperdicio e desconformidade.

A inser¢do de auditoria financeira no modelo do
Tribunal é um exemplo da harmonizagao internacional
entre os modelos de EFS. Esse panorama pode ser ob-
servado claramente na Franca e no Brasil.

Na Corte de Contas francesa, a auditoria financei-
ra é recente, porém plenamente aderente com as normas
internacionais de auditoria. No Tribunal de Contas
da Uniao (TCU), a auditoria financeira é mais antiga,
mas o processo de adogdo das normas internacionais é
recente. Ele teve inicio somente ap6s da publicagdo das
Diretrizes de Auditoria Financeira pela Organizagdo
Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), em novembro de 2010.

Nesse contexto, o estudo aqui apresentado tem por
objetivo analisar as questoes levantadas pela introducao
de uma funcio de auditoria financeira nas EFS baseada nos
modelos jurisdicionais. Portanto, este estudo apresenta
as questdes tedricas relacionadas: a) as reformas de audi-
toria financeira e contabilidade no setor pablico e, b) aos
diferentes modelos de EES. Assim, o estudo em questdo
compara dois casos que comprovam que é viavel a inser-
¢io de uma funcio de auditoria financeira nos Tribunais.

Quanto a metodologia, trata-se de um estudo
comparativo entre as experiéncias do Brasil e da Franca
na ado¢do de uma funcdo de auditoria financeira nos
Tribunais de Contas, assim como um estudo qualitati-
vo contextualizado dentro de um panorama histérico,
legal e institucional. A comparagdo busca identificar os
desafios enfrentados pela Franga e as perspectivas para
a reforma no Brasil.

2. REFORMAS DA AUDITORIA
FINANCEIRA E DA CONTABILIDADE
NO SETOR PUBLICO

Nos tltimos 30 anos, muitos governos viven-
ciaram reformas de gestdo, com o intuito comum de
fortalecimento da governanca publica e de aprimora-
mento da eficiéncia, eficicia, transparéncia e accoun-
tability na gestdo de recursos publicos. Essas reformas
referem-se as areas de recursos humanos, processos,
contratos, orcamento, contabilidade, auditoria, etc.
(Pollit e Bouckaert, 2004).
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As reformas na gestdo financeira piblica visam
aos objetivos mencionados acima em trés niveis: disci-
plina fiscal, eficiéncia na aloca¢io de recursos piblicos
e eficiéncia operacional (Schick, 1998). Para tal, elas
devem estar relacionadas a transparéncia e, por con-
seqliéncia, a credibilidade das informagGes financeiras
divulgadas as partes interessadas e utilizadas pelos to-
madores de decisdes financeirasnos governos. Boas de-
cisdes requerem boas informacdes.

Na dltima década, houve forte tendéncia entre os
governos, organismos profissionais e universidades para
sustentar a utilidade do modelo de regime de competén-
cia integral para apresentar informacdes financeiras no
setor ptblico, em detrimento da competéncia modificada,
do caixa modificado e do regime de caixa puro. Nessas
circunstancias, os promotores das reformas de contabili-
dade no setor publico introduziram inovagdes para apri-
morar a contribui¢do da contabilidade na gestdo publica.

Esse movimento foi impulsionado pelo Conselho
de Normas Internacionais de Contabilidade aplicadas ao
Setor Pablico (IPSAS, sigla em inglés) e pela Federagdo
Internacional de Contadores (IFAC, sigla em inglés). As
IPSAS foram e sdo influenciadas pelas normas do setor
privado. Isso pode ser resultado do fato de que o siste-
ma de contabilidade de qualquer setor econémico ou
modelo organizacional possui 0 mesmo objetivo geral:
fornecer informagdes Uteis para o processo de tomada
de decisdes (AICPA, 1973).

Entretanto, os usos, usuérios, informacdes e de-
cisbes podem variar substancialmente entre as organi-
zagdes com ou sem fins lucrativos (Jones e Pendlebury,
2000). No processo de tomada de decisdes, enquanto
as empresas lidam com decisées econémicas (AICPA,
1973), com o objetivo de avaliar a rentabilidade, li-
quidez, solvéncia, eficiéncia e eficacia, os governos li-
dam também com questdes politicas e sociais (Jones e
Pendlebury, 2000).

Assim, as institui¢des governamentais, do tipo
sem fins lucrativos, além das decisdes destinadas a me-
lhoria de eficiéncia e eficicia, também podem tomar
decisGes que impactem positivamente as esferas politi-
cas e sociais, porém tais decisdes podem ser ineficientes
se olhadas sob um ponto de vista econémico (Marty et
al, 2006).

Uma das distin¢des entre empresas e governos
é a que se refere a fonte de financiamento. As empre-
sas sdo geralmente financiadas por acionistas e receitas
ordindrias oriundas de vendas e servigos, enquanto as
entidades governamentais sdo financiadas principal-
mentepor impostos.
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Devido aos interesses especificos envolvidos com
as entidades governamentais, além dos usudrios comuns
das demonstragdes financeiras no setor privado (geren-
tes, investidores, credores, empregados, fornecedores),
existem usudrios especificos interessados nas demons-
trages financeiras das entidades governamentais: Poder
Legislativo, EFS, contribuintes, eleitores, agéncias de
classificacdo de risco e governos (Jones e Pendlebury,
2000; Berger e Bergman, 2011).

Quando estabelecido em regime de competéncia,
o debate sobre transparéncia enriquece-se pela discus-
sdo sobre a confiabilidade dos valores. Tal fato pode ser
visto como consequéncia da crescente necessidade de
obtengdo de informagdes financeiras das entidades go-
vernamentais e da complexidade de tais informages.

No contexto da reforma da contabilidade publi-
ca, a auditoria das demonstracdes financeiras tem sido
objeto de estudos sobre sua utilidade para fornecer uma
opinido independente e para elevar o nivel de confianca
dos usudrios das demonstracoes financeiras. A INTOSAI

Nivel 1

Figura 2 Principios basicos
Normas Internacionais

de Auditoria das

Entidades de Fiscalizacao Nivel 2

Superior (ISSAI) Prerequisites for the

functioning of SAls

Nivel 3
Fundamental auditing principles

Nivel 4
Auditing guidelines
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esta ciente desse processo e vem fazendo esforgos para
orientar as EFS quanto as normas de auditoria, incluindo
as normas de auditoria financeira.

Em 2007, a INTOSAI realizou uma pesquisa em
100 EFS com o objetivo de identificar em quais instru-
mentos de fiscalizacdo suas normas de auditoria eram
mais utilizadas. Os resultados revelaram que a auditoria
financeira era a que mais utilizava tais normas. (Figura 1)

Além disso, as Normas Internacionais de Audi-
toria (ISA, sigla em inglés) publicadas pela IFAC sdo
amplamente utilizadas pelas EFS. Também em 2007,
em seu congresso trienal no México, a INTOSAI defi-
niu um conjunto de normas padronizadas, denominada
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI).

Atualmente, a estrutura de normas da INTOSAI
possui quatro niveis, conforme apresenta o quadro abai-
x0. Os dois niveis mais altos se concentram nas questdes
essencialmente institucionais. Os outros dois tratam de
orientacdo profissional e técnica para auditorias.

ISSAI'T - A Declaracdo de Lima
ISSAI 2 Valores e Beneficios das EFSs

ISSAI'10 - Declaragdo do México sobre a independéncia da EFS
ISSAI 11 - Diretrizes e Boas Préticas relacionadas a independéncia da EFS
ISSAI 20 - Principios de Transparéncia e Accountability
ISSAI 30 - Codigo de Etica
ISSAI'40 - Controle de Qualidade para as EFSs

ISSAI 100 - Principios Basicos
de Auditoria do Setor Publico
|

ISSAI 200 ISSAI300 ISSAI 400
Principios Bésicos Principios Bésicos Principios Bésicos
de Auditoria de Auditoria de de Auditoria de
Financeira desempenho Conformidade
ISSAIs 1000 -2999 ISSAls 3000- ISSAI's 4000-4999
Diretrizes de 3999 Diretrizes Diretrizes de
Auditoria Financeira de Auditoria de Auditoria de
desempenho Conformidade
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Essa estrutura apresenta as mudangas ocorridas
apds o congresso da INTOSAI na China, no final de
2013, que propds a especializagdo dos principios bési-
cos de auditoria em cada um de seus tipos: financeira,
conformidade e operacional (projeto de harmonizacgo).
As Diretrizes de Auditoria Financeira apresentadas no
nivel 4 sdo as mais recentes da estrutura normativa,
aprovadas somente em 2010.

Devido ao alto indice de legitimidade das Nor-
mas Internacionais de Auditoria (ISA), publicadas pela
[FAC, o Subcomité de Auditoria Financeira (FAS) da
INTOSAI estabeleceu uma parceria.

Existem 38 ISSAIs na drea de auditoria financeira,
duas das quais foram criadas pela INTOSAI e 36 consis-
tem em uma combinacdo de documentos criados pela
[FAC e INTOSAI Cada uma delas é composta por uma
ISA (IFAC) e uma Nota Pratica (PN, sigla em inglés), que
apresenta algumas particularidades da auditoria das de-
monstracdes financeiras em entidades do setor publico.

No presente momento, a INTOSAI tem alguns
projetos para disseminar as ISSAIs, principalmente por
meio da Iniciativa de Desenvolvimento da INTOSAI
(IDI). Ha pelo menos trés iniciativas relevantes: 0 iCAT
(ferramenta para avaliar em cada EFS o nivel de confor-
midade dos trabalhos de auditoria com os dispositivos
do ISSAI), projetos para oferecer certificacdo aos audi-
tores governamentais e cursos online sobre Auditoria
Financeira Baseada em Risco (eRBAFA, sigla em inglés).

Além dessas iniciativas da INTOSAI, hé outros
estudos desenvolvidos pela IFAC, que visam aprimorar
a contribuicdo dos auditores financeiros para os mer-
cados e para a sociedade. Um deles estd relacionado
ao aprimoramento do relatério do auditor. Este projeto
destina-se a: i) reforcar o valor comunicativo e a rele-
vancia desses relatérios por meio de revisdes propostas
sobre a estrutura e contetido exigidos pelos requisi-
tos das ISAs; e, ii) determinar como e se os relatérios
do Conselho Internacional de Normas de Auditoria e
Asseguracdo (IAASB) sobre a ISA, em sua concepgéo,
podem ser alterados para acomodar as regras nacionais
de relatérios financeiros, ao mesmo tempo que garan-
tem a comunicacdo do contetido comum e essencial.

|
Quadro 1

Os trés principais modelos
de controle externo

0 modelo de Westminster ou
Parlamentar

0 modelo Judicial ou Napolednico

3. MODELOS DE EFS

Existem pelo menos trés modelos principais de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS): o modelo
de Auditorias Gerais (ou também conhecido como
Westminster), o modelo jurisdicional (ou Judicial ou Na-
polednico) e o do colegiado (ou do Conselho). Estes
modelos foram legitimados institucionalmente durante
os ultimos séculos por meio de marcos e caracteristicas
dos sistemas legais, politicos, econémicos e sociais dos
paises que os adotaram.

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Inter-
nacional do Reino Unido DFID (2004), de acordo com a
tradigdo, o modelo de Westminster engloba: uma Agéncia
Nacional de Auditoria (NAO, sigla em inglés) com um
Unico dirigente; todos os direitos, poderes e respon-
sabilidades investidos na pessoa do Auditor Geral, ao
invés do NAO enquanto instituigdo; funcionarios com
formacgao profissional financeira; grande enfoque em
auditoria financeira e na relacdo custo beneficio com o
qual os organismos auditados vém utilizando seus re-
cursos, dando menos énfase ao cumprimento de leis.

No modelo judicial, a EES é parte do sistema ju-
dicial e opera independentemente dos setores do exe-
cutivo e legislativo. E provavel que possua apenas uma
relagdo limitada com o Parlamento nacional. Em ge-
ral, os funciondrios governamentais sdo pessoalmen-
te responsaveis pelas quantias envolvidas no caso de
ocorréncia de pagamento ndo autorizado ou ilegal. Nor-
malmente a EES é um Tribunal de Contas e seus mem-
bros sdo magistrados que podem impor san¢des aos
funciondrios auditados do governo. O foco principal
do trabalho de auditoria é o de verificar a legalidade
das transagGes. Portanto, os profissionais geralmente
possuem formagéo juridica.

Por fim, os 6rgdos de auditoria sob a forma cole-
giada muitas vezes fazem parte do sistema parlamentar
de accountability. Eles ndo possuem fungdes judiciais. O
colegiado das EFS tem um conselho deliberativo com-
posto por membros do colégio e presidido por um Presi-
dente. Seus membros sdo nomeados com mandato fixo
por voto do Parlamento. O foco dos trabalhos das EES

0 Reino Unido e a maioria dos pafses membros do Commonwealth incluindo muitos da Africa Subsaariana, alquns pafses
europeus (Irlanda e Dinamarca), e latino americanos (Peru e Chile)

Furopa Latina, Turquia, pafses francéfonos na Africa e Asia, diversos pafses latino americanos incluindo o Brasil e a Colombia

Alguns paises europeus (Alemanha e Holanda), Argentina, paises asiaticos

0 modelo do Colegiado ou do Conselho
Fonte: DFID (2004).
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incluindo a Indonésia, Japdo e a Reptblica da Coréia.
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¢ menos influenciado pelo fato de ser uma instituicdo
colegiada, do que por um contexto legislativo e histé-
rico do pais em que opera, e a formagado profissional da
equipe pode variar para refletir o foco principal da EES.

Existem certas relagbes entre os sistemas politi-
cos e o modelo de EFS. Por exemplo, em muitos siste-
mas parlamentares o modelo de EES é o das Auditorias
Gerais. Ha, porém, excegdes: por exemplo, a Grécia e
aItdlia, a0 mesmo tempo em que possuem um sistema
de governo parlamentar, adotaram o modelo de EFS
judicial. H4 também algumas relagbes entre o modelo
de EFS e o sistema judiciario, dependendo se o sistema
baseia-se no direito romano ou no direito comum.

Os modelos mais comuns usados pela EES sdo o
Tribunal de Contas (modelo judicial) e o das Auditorias
Gerais (modelo parlamentar), que se originaram respec-
tivamente na Franca e no Reino Unido, sendo que o mo-
delo de Conselho é o menos disseminado. Veja abaixo
a distribuicdo dos modelos de EFS na Europa:

Devido ao poder politico e econémico da Franga
e Inglaterra durante o século XIX, os modelos de EFS
foram institucionalizados em suas colénias antigas e
acabaram por influenciar outros paises da Europa.

A distincdo entre cada modelo e a identificacio de
suas caracteristicas é apenas valida para fins académicos,
ja que ha distinges significativas entre as EFS dos diferen-
tes paises que teoricamente possuem o mesmo modelo.

4. AUDITORIA FINANCEIRA NA
CORTE DE CONTAS DA FRANCA

4.1 ORIGEM E MANDATOS

A Corte de Contas da Franga tem sua origem na
“Ciiria Régis” da ldade Média tendo sido adotado na re-

Figura 3
Modelos de EFS
na Europa

@ Tribunais de Contas
Conselho

Auditorias Gerais
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sidéncia real e estabelecido em 1807 por Napoledo como
jurisdicdo financeira separada da jurisdicdo comum.

Durante os dois séculos seguintes houve “uma
mudanga lenta e estavel para que a Cour des Comprtes es-
tivesse mais a altura do ideal apresentado no artigo 15
da Declaracio de Direitos Humanos: ‘A sociedade tem o
direito de requisitar a qualquer administrador ptblico a
prestacdo de contas pela sua administracdo” (Alventosa
e Baldacchino, 2013).

O artigo 48 da Constituigao francesa de 1958, ba-
seado na reforma constitucional de 2008, dispde que a
Cour des Comptes deve auxiliar o Parlamento na fiscaliza-
cdo das agbes do Governo. Dispde também que ela deve
atuar no apoio ao Parlamento e ao governo na fiscaliza-
¢do do cumprimento das Leis de Finangas e do financia-
mento da Previdéncia Social, além de avaliar as politicas
publicas. Ademais, por meio de relatérios publicos, a
Corte deve contribuir para informar os cidadaos.

Além disso, as contas da administragdo publica
devem ser regulares e confidveis. Elas devem prover
uma imagem fiel dos resultados da gestdo, dos ativos
e da situacio financeira das chamadas administracoes
puablicas. Em 2001, a Lei Complementar relativa as Leis
das Finangas (LOFL, sigla em francés) designou a Corte
amissdo de certificar as contas e avaliar o desempenho
dos programas orcamentarios do Estado.

Atualmente, a Cour des Comptes tem quatro mis-
sdes principais: julgar, fiscalizar, avaliar e certificar.

a. Julgamento das contas sob a responsabildade de
contadores publicos

A Corte é uma jurisdicdo financeira com o poder
para impor sangdes por irregularidades na gestdo publica
por meio de julgamento das contas de contadores pu-

ke =
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blicos. Um contador puablico é um funciondrio pablico
oficialmente autorizado a gerenciar os fundos publicos
com base em um estatuto especifico. Entretanto, qual-
quer individuo que gerencie o dinheiro publico nao ofi-
cialmente pode ser considerado um contador publico.
Ele responde pessoal e financeiramente pela regularida-
de das operagdes que desempenha e controla (receita e
despesa). Contudo, a Corte ndo possui nenhuma juris-
dicdo sob o gestor, que ordena ao contador pagar as des-
pesas ou recolher a receita. A antiga missdo jurisdicional
do Tribunal ndo é mais a atividade central a medida que
seus procedimentos foram profundamente moderniza-
dos em 2005, 2006, e 2008. (Cour des Comptes, 2011).

b. Fiscalizacdo do uso adequado dos recursos
publicos

A Corte realiza auditorias de conformidade e de
desempenho sob as premissas da economicidade, da
eficiéncia e da eficacia, com foco na regularidade. Tal
missdo resulta em muitos relatdrios.

i) O relatério anual e muitos relatérios teméticos
sobre a gestdo dos servi¢os do Estado, sobre as en-
tidades locais (auditadas pelas cdmaras regionais
de auditoria) e 6rgaos publicos, assim como rela-
térios sobre a implementacao de politicas ptblicas
ou questdes de governanca publica;

ii) Relatério relativo a situagdo e o panorama das
finangas publicas da Franga;

iii) Relatério relativo a implementacdo da Lei Or-
camentdria do ano anterior;

iv) Relatério relativo a Seguridade Social, apre-
sentando os resultados das auditorias teméticas
conduzidas pela jurisdi¢do financeira nos vérios
setores do sistema;

v) Relatérios relativos as organiacdes ndo
governamentais.

c. Contribuicdo para avaliacdo das politicas ptblicas

Ao executar o programa de avaliagdo, o Tribu-
nal examina uma gama de informacdes mais ampla
do que aquelas previstas na auditoria de desempenho,
tais como fatores de sucesso ou fracasso no ambiente
dos programas, e ajuda a estabelecer a relagdo para a
sociedade entre recursos, atividades, produtos e re-
sultados dos programas. Alternativamente, podem ser
avaliados os efeitos dos programas que vao além dos
objetivos pretendidos, ou mesmo o que ocorreria na
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auséncia deles, para avaliar o impacto residual. Ade-
mais, as avalia¢des comparam sistematicamente a efi-
cdcia de programas alternativos que compartilham o
mesmo objetivo.

d. Certificacdo das contas do Estado e da Previdéncia
Social

A Lei Orgéanica relativa as Leis das Finangas
(LOLF) e as Leis Institucionais de Financas da Previdén-
cia Social incumbiram a Cour des Comptes uma missdo
inovadora: certificar as contas do Estado e do sistema
geral de Previdéncia Social. Longe de ser uma questdo
meramente técnica — oferecer um parecer de audito-
ria baseado nas normas internacionais de auditoria — a
certificagdo pertence a uma nova area de competéncia
e acdo, com o objetivo de auxiliar o Parlamento e os
cidaddos a confiarem plenamente nas informagdes fi-
nanceiras do governo.

4.2  CONTEXTO E REFORMAS

A LOLF renovou o marco regulatério do orca-
mento e da contabilidade do Governo Central que esta-
va operante ha 40 anos. Fruto de iniciativa parlamentar
e aprovado quase por unanimidade pelas duas cdmaras,
alei introduz vérias conceitos-chave para a melhoria da
gestao publica i) uma gestdo orgamentdria com foco em
resultados e com objetivos de desempenho, cujo alcance
é mensurado por indicadores; ii) maiores responsabili-
dades aos gestores e requisitos para a prestacdo de con-
tas; iii) um papel mais proeminente para o Parlamento
nos debates orcamentdrios, e iv) maior transparéncia da
posigao financeira do Governo Central.

A Cour des Comptes divulga vérios relatérios vol-
tados para auxiliar o Parlamentar em consonancia com a
LOLE Dois deles sdo anexados a lei de revisao orcamen-
taria a ser analisada pelo Parlamento: o relatério sobre o
resultado orcamentério e sobre o cumprimento de leis
or¢amentdrias, e o relatério que certifica se as contas do
Estado sdo licitas, fidedignas e apresentam uma imagem
fiel da situagdo. O relatério sobre a situagdo e as pers-
pectivas futuras das finangas puablicas é preliminar ao
debate parlamentar sobre o orcamento. O relatério de
certificagdo das contas do Regime de Previdéncia Social
é baseado na Lei Institucional de 2005 sobre Previdéncia
social. Ao adotar a LOLEF, a Franga iniciou um processo
de convergéncia com as praticas orgamentarias de mui-
tos paises da OCDE (Organizacdo para a Cooperagdo
e 0 Desenvolvimento Econdmico). As experiéncias de
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outros paises atestam que a implementagdo de uma
reforma tdo fundamental requer tempo. A Franca nio
constitui uma excecao (Cour des Comptes, 2011c).

43  ORGANIZACAO

A Corte é liderada pelo Primeiro Presidente, que
tem, sob sua autoridade, um Secretdrio Geral e dois
Vice-Secretarios Gerais, nomeados por decreto a partir
de sua indicacdo.

A Corte consiste em sete camaras, um gabinete
do Relator Geral e um gabinete do Procurador Publi-
co. O Primeiro Presidente atribui poderes e deveres as
cdmaras e aprova o programa de trabalho do Tribunal
com base nas propostas dos Presidentes das cAmaras.

Cada camara possui jurisdigdo: i) sobre a gestao
dos departamentos do governo dentro de sua esfera
de jurisdigdo e das contas relevantes do governo; ii)
sobre as contas e a gestdo das agéncias administrati-
vas, industriais ou comerciais do governo e entidades
associadas que respondem aos ministérios dentro de
sua esfera de operacdo; e, sobre as contas e gestdo de
empresas estatais.

Dos 415 auditores da Corte, 200 sdo magistra-
dos e desfrutam de um estatuto especifico, semelhante
aquele dos magistrados judiciais. Os demais sdo fun-
ciondrios publicos civis de alto nivel atuando como au-
ditores temporarios (60), assistentes de auditoria (65) e
auditores financeiros do setor privado, temporariamente
designados para a certificacdo de contas (35).

Entre os magistrados hd trés cargos: a) con-
selheiros junior (auditeur), recrutados através da
Ecole Nationale d’Administration (10%), b) conselheiros,
conseiller réferendaire (30%), % provenientes de promo-
cdo interna dos conselheiros junior e % provenientes de
nomeacdo externa e, ¢) conselheiros mestres, conseiller
maitre, (60%), 2/3 provenientes de promocao interna e
1/3 de nomeacio externa.

Os membros magistrados do Tribunal gozam de
estabilidade trabalhista e sdo inamoviveis. Eles podem
permanecer no Tribunal durante toda a carreira, mas,
na verdade, a maioria se afasta por alguns anos para ad-
quirir experiéncia no setor publico ou no privado, com
base no conceito de “alternincia de carreiras”, para pro-
porcionar a Institui¢do uma gama mais ampla de expe-
riéncia e conhecimento quando retornarem.

Trés principios chave garantem a qualidade e im-
parcialidade das observagdes da Corte: a) independéncia
no planejamento e conducio da auditoria e na elabora-
¢do das conclusdes e dos relatérios, b) colegialidade no

Maio/Ago 2014

processo de tomada de decisdes em vez de organizagio
hierarquica, c) procedimento contraditério, sendo que
todas as constatacdes, observagdes e recomendacdes
sao submetidas as entidades auditadas anteriormente
a aprovacao, e as respostas das entidades sdo anexadas
aos relatdrios publicos.

Ademais, a Corte destaca o conceito de equi-
distancia, o que significa situar-se em posigdo inter-
medidria entre o poder Legislativo e o Executivo. Tal
posicdo garante a Corte total independéncia e liberdade
de julgamento na condugdo de suas investigagdes e na
formulacao de conclusdes.

Além da Corte, o sistema de jurisdigdo financei-
ro francés inclui 19 cdmaras regionais de auditoria (650
auditores, incluindo 400 magistrados), responsaveis pela
auditoria do setor publico local: elas possuem ampla au-
tonomia sob a coordenacdo do Tribunal.

44  INSTITUCIONALIZACAO DA
AUDITORIA FINANCEIRA

Como a LOLF sugere uma transformacao pro-
funda da organizacdo, procedimentos e modos de pen-
samento do Ministério das Financas, do Gabinete de
Orcamentos, da rede de contabilistas do governo e do
6rgdo de certificacdo propriamente dito, a lei, votada
em agosto de 2001, estabeleceu uma fase preparaté-
ria de quatro anos de duragdo, de modo que ela fosse
implementada apenas a partir de 2006: assim sendo, o
primeiro parecer de auditoria sobre as contas de 2006
foi emitido em 2007.

Esses quatro anos e meio foram necessarios para
organizar a Corte e para entender as mudangas culturais
e institucionais exigidas pela introdugdo da auditoria
financeira. Houve debates aprofundados sobre o tema,
os objetivos e processos da certificagdo, as normas, o
estatuto organizacional, o controle de qualidade, a co-
municacdo com o auditado, etc.

A LOLF prevé que o Estado deve manter trés
tipos de contas: contas orcamentarias (com base no
principio de caixa modificado) descrevendo como a
autorizacdo de gastos foi executada; contas gerais, com
base no mesmo principio contdbil do setor privado; e
contabilidade dos custos (que analisa a estrutura de cus-
tos dos programas e a¢les orgamentarias). Enquanto
o Tribunal continuar prestando contas ao Parlamento
sobre a implementacdo do orgamento do ano anterior,
apenas as contas gerais ficam sujeitas a certificacio.

O artigo 58 da LOLF estabelece que a Corte deve
certificar que as contas do Estado sdo licitas, fidedignas
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e apresentam uma imagem fiel da situagdo. A Corte
conduz suas auditorias de acordo com as disposi¢des
do Cédigo das Cortes Financeiras, com referéncia as
normas internacionais de auditoria estabelecidas pela
Federacdo Internacional de Contadores (IFAC).

Considerando que as cdmaras da Corte ndo sdo
organizadas por tipos de auditorias, mas por tema e mi-
nistérios, a Corte decidiu inserir a auditoria financeira na
estrutura existente. Enquanto a equipe de auditoria para
as contas do Estado se encontra localizada na 1* Cama-
ra, que lida com financas publicas, a equipe de auditoria
para as contas da Previdéncia social esta localizada na 6
cdmara. Por fim, a avaliacdo de risco é conduzida asso-
ciando os funciondrios de todas as cAmaras, formando
uma rede dentro do Tribunal.

Entretanto, o Tribunal mantém uma distin¢do
clara entre certificacdo e julgamento, uma vez que seus
objetivos e caracteristicas diferem. Para concluir, deve
ser ressaltado que a atividade de auditoria financeira se
encontra em crescimento no setor publico francés, e ir4,
progressivamente, abranger os hospitais publicos e os
governos locais.

5. AUDITORIA FINANCEIRA NO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

5.1  ORIGEM E MANDATO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) foi cria-
do em 1890, com o principal compromisso de verificar
a legalidade de receitas e gastos do governo brasileiro.
Durante o século 20, o modelo de fiscalizacdo do TCU
foi alterado devido as novas constitui¢des promulgadas.

A Constituicido de 1934 levou o TCU a assumir
duas importantes missSes: analisar as contas de gover-
no do Presidente da Republica de modo a emitir um
parecer prévio e julgar as contas dos responsaveis pelos
dinheiros, bens e valores piblicos.

Em 1967, a Constituigdo determinou pela primei-
ra vez que o TCU conduzisse auditorias. Entretanto,
naquela época, as auditorias concentravam-se na con-
formidade orcamentdria, com o propdsito de subsidiar
o julgamento das contas. Em 1988, a atual Constitui¢do
expandiu os tipos de auditorias, incluindo as auditorias
operacional e financeira. Além disso, as auditorias ja ndo
mantém relagdo direta com o julgamento de contas, o
que constitui um processo especifico dentro do TCU.

Atualmente, o TCU esta encarregado de contro-
lar independentemente o Governo Federal Brasileiro por
meio de: julgamento de contas, auditorias (financeira,
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de conformidade e de resultados), inspecdes, imposicdo
de penalidades e prazos aos 6rgdos e entidades federais
para que essas cumpram as orientagdes das autoridades.

Nesse conglomerado de tarefas, o TCU tem sido
tradicionalmente direcionado a identificar a ndo obser-
véancia das leis e, nas duas tltimas décadas, ele tem re-
formulado seu estilo para fiscaliza¢des orientadas para
resultados. A auditoria financeira nio tem se desenvol-
vido tio profundamente.

5.2  CONTEXTO E REFORMAS

Uma das razdes desse desenvolvimento esta re-
lacionada as reformas financeiras federais iniciadas na
década de 1980, que criaram a Secretaria do Tesouro Na-
cional (STN), a Conta do Tesouro Unica (CTU) e o Siste-
ma Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI). Tais
reformas fortaleceram a governanca, a gestdo de riscos e
os controles internos da gestdo financeira e orgamentaria.

Consequentemente, os nimeros produzidos pelo
SIAFI passaram a ser vistos com maior credibilidade. O
SIAFI é um sistema utilizado por mais de 300 érgaos e
entidades e por mais de 60.000 pessoas, entre técnicos
em contabilidade, contadores, gestores financeiros, au-
ditores internos e externos.

Entdo, a auditoria financeira do TCU centrou-se
no cumprimento das leis e regulamentos relacionados
a contabilidade federal, assim como em alguns procedi-
mentos analiticos e confirmacdes externas, considerados
suficientes para formular um parecer sobre a confiabi-
lidade das contas.

O sistema contabil do governo brasileiro adota o
regime modificado desde 1964, o regime de empenho
para despesas e o regime de caixa para receitas, tanto
para contabilidade quanto para o orcamento. O princi-
pal objetivo contabil era manter registrada a implemen-
tacdo orcamentéria, incluindo, contudo, varios ativos
e passivos, informacdes financeiras e ndo financeiras.

Em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabe-
leceu o regime contdbil de competéncia. Esse primeiro
passo para segregar regimes contabeis e orgamentarios
ficou restrito as despesas, enquanto que a contabilida-
de de receitas se ateve ao regime de caixa. Em 2007, a
STN deu inicio ao processo de ado¢do de normas inter-
nacionais no setor publico, incluindo o regime de com-
peténcia para receitas e procedimentos para reconhecer,
mensurar e evidenciar diversas estimativas.

Nesse processo de reforma, o TCU possui pelo
menos trés abordagens: verificar a legalidade dos proce-
dimentos contdbeis, especialmente aqueles relacionados
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a nova convergéncia internacional; auditar as demons-
tragdes financeiras do Governo; e, propor reformas com
o propésito de aperfeicoar a contabilidade federal.

Existem processos especificos para verificar a le-
galidade do regime de competéncia de receitas e propor
reformas na contabilidade federal. Quanto as auditorias
das demonstragdes financeiras, hd um projeto financia-
do pelo Banco Mundial com o objetivo de fortalecer a
auditoria financeira no TCU, com a adocdo de normas
internacionais de auditoria financeira.

Esse projeto teve inicio em marco de 2011, apds
dois anos de debates e negociacdes. Uma das razdes
de sua existéncia esta relacionada 4 avaliacao interna-
cional do desempenho da Administra¢do Financeira no
Governo Federal do Brasil, com base na metodologia
PEFA (Public Expenditure and Financial Accountability), re-
alizada em 2009.

Segundo o relatério, naquela época, o TCU ndo
emitiu “um parecer de auditoria sobre as demons-
tracOes financeiras consolidadas do Governo para
determinar se as demonstracoes apresentavam uma
imagem verdadeira e fiel de acontecimentos financei-
ros do periodo no periodo em analise”. E ele continua:
“para emitir este parecer, o TCU teria que ir além da
pratica atual de um exame legalista das demonstra-
¢oes e relatdrios, e colocar em foco a confiabilidade
dos sistemas e gestdo de controles subjacentes as de-
monstracdes e relatérios”.

Nesse contexto, o projeto com o Banco Mundial
foi concluido emmargo de 2014. O projeto consiste nas
seguintes etapas: 1) diagndstico da situagdo atual, com
mapeamento dos processos dos controles principais de
contabilidade, das fragilidades dos processos de conta-
bilidade de alto nivel e das fragilidades dos processos
de auditoria; 2) Analise de lacunas entre as capacidades
de auditoria financeira do TCU e os padr&es internacio-
nais e as melhores praticas das EES; e, 3) Preparagdo de
uma Estratégia e de um Plano de Agédo para lidar com
as lacunas identificadas.

53  ORGANIZAGAO

O TCU é um érgdo colegiado e delibera pelo Ple-
nério do Tribunal ou por uma de suas duas Cdmaras. O
TCU compde-se de nove ministros, que, de acordo com
a Constituicdo, devem possuir notérios conhecimen-
tos juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de
administragdo publica e ter um minimo de dez anos de
exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional
que exija os conhecimentos mencionados acima.
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Além dos ministros, o TCU compde-se de qua-
tro ministros substitutos e sete procuradores. Hd mais
de dois mil servidores, sendo a maioria de auditores.
Sdo diversas as areas de conhecimento dos auditores,
entretanto, eles podem ser organizados em trés grupos:
um terco deles é graduado em direito; um terco possui
formacdo em negdcios, contabilidade e economia; e o
terco restante compde-se de vdrias dreas de conheci-
mento (engenheiros, profissionais de satde, fisicos,
ex-militares, etc.).

A atividade de fiscaliza¢do é conduzida pela Se-
cretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX), que até o
ano passado era organizada de duas maneiras diferentes.

Havia um grupo de secretarias responsaveis pela
andlise das contas dos érgdos e entidades e, consequen-
temente, eram departamentalizadas por clientes (uni-
dades governamentais). Havia, e ainda permanece, um
grupo de secretarias responsaveis pela fiscalizagdo de
areas especificas, tais como pessoal, investimentos, T1,
agéncias reguladoras e programas do governo.

Desde 2013, a SEGECEX é organizada em unida-
des especializadas responsaveis pelas diferentes fungoes
governamentais: satde, educacdo, defesa, previdéncia,
meio ambiente, etc. Essa reforma veio consolidar o pro-
cesso de especializa¢do do TCU.

Além dessas secretarias, a Secretaria de Macroa-
valiagdo Governamental (Semag) constitui uma unidade
especial responsavel pelo apoio ao ministro encarrega-
do de relatar ao Plendrio do TCU uma proposta de Pa-
recer Prévio sobre as contas de Governo do Presidente
da Republica.

Para isso, a Semag realiza duas tarefas diversas:
a auditoria das demonstracdes financeiras consolidados
do Governo Federal e a andlise da implementagdo orga-
mentdria e da situacio fiscal.

A Semag é a unidade de implementac3o do pro-
jeto com o Banco Mundial. Considerando o alto nivel
de consolidacio das demonstracdes financeiras e do or-
camento federal, a Semag opera juntamente com outras
secretarias, de modo a ser capaz de apresentar relatdrios
sobre tantos temas.

A maioria das unidades pode operar diferentes
instrumentos de fiscaliza¢do, desde auditorias especifi-
cas operacionais e de conformidade até a instrugdo de
contas anuais, com o propésito de auxiliar o julgamento
pelos colegiados de ministros. Além disso, cada unidade
pode também instruir dentincias externas relacionadas
a seu tema, assim como apresentar, umas as outras, de-
nincias relacionadas a constatacdes feitas durante as
fiscalizacdes.
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A qualidade das fiscalizacdes é garantida pelas
unidades responsaveis pelo estabelecimento de normas
a serem aplicadas e pela revisdo dos relatérios.

54  PERSPECTIVAS DA AUDITORIA FINANCEIRA

A funcio auditoria financeira tem sido realiza-
da no TCU ha bastante tempo, entretanto, ela tem se
desenvolvido nos Gltimos anos. O projeto com o Ban-
co Mundial constitui uma grande oportunidade para
aprimorar o planejamento, a execugao e os relatérios
da auditoria financeira, por meio da ado¢ao de normas
internacionais.

O projeto se encontra em seu estagio final. A ana-

P

lise de lacunas realizada com as normas internacionais ja
foi finalizada. Todas as normas da INTOSAI e da IFAC,
assim como todas os seus requisitos, foram analisados.

O préximo passo é a andlise de lacunas envolvendo
as melhores praticas das EFS, que teve inicio em dezembro
de 2012 durante o Semindrio Internacional sobre Auditoria
Financeira no Setor Pablico, realizado em Brasilia.

Nesse semindrio foram proferidas palestras de
seis Instituicdes Superiores de Auditoria estrangeiras,
da Austrélia, Unido Europeia, Franga, Africa do Sul, Su-
écia, Estados Unidos e Reino Unido.

A atividade em questdo continua acontecendo
através de uma pesquisa entre as EFS de paises desenvol-
vidos e um estudo comparativo entre o TCU e as EFS de
paises selecionados. A pesquisa e o estudo comparativo
tratam da gestdo e institucionalizagdo da fungdo auditoria
financeira, com temas relacionados a recursos humanos,
formacgdo dos auditores, competéncias, treinamento,
manuais internos, procedimentos, sistemas e relatérios.

Ao final do projeto, uma proposta de estratégia e
plano de agdo para fortalecer a fun¢do de auditoria finan-
ceira no TCU serd apresentada ao Plendrio do TCU, com
o objetivo de adotar as normas internacionais de auditoria
financeira e de seguir as melhores préticas e tendéncias
internacionais da auditoria financeira no setor pablico.

Por fim, o objetivo final da auditoria financeira
do TCU serd o aprimoramento da contabilidade e da
accountability do Governo federal. Espera-se que com isso,
haja um aumento da credibilidade das finangas federais,
assim como maior precisdo no processo de tomada de
decisdes e mais confianca no processo de accountability.

Durante o periodo do projeto, foram observadas
muitas melhorias na auditoria dos demonstrativos finan-
ceiros consolidados dos anos fiscais de 2011 e 2012. Os
critérios e procedimentos tornaram-se mais eficientes e
maior nimero de ressalvas.
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Consequentemente, a contabilidade federal vem
aperfeicoando seus procedimentos e controles inter-
nos, disponibilizando informacdes mais consistentes
e criando as condicOes necessdrias para debater temas
relevantes ligados & administragdo financeira federal,
tais como: passivos atuariais, divida soberana, ativos
de infraestrutura, contas a receber de receitas realizadas
e nao recebidas, dividendos de investimentos em em-
presas estatais, divulgacdo de partes relacionadas, etc.

6. CONCLUSOES

A funcido de auditoria financeira ndo é somente
adequada ao modelo EFS do Tribunal de Contas, mas tam-
bém verdadeiramente necessaria. Nao existe contradigdo
entre a fungdo de auditoria financeira e a fun¢io jurisdi-
cional. Elas sdo complementares. A primeira concentra-se
principalmente na prevencdo e correcdo de falhas, assim
como no relato daquelas que ndo foram corrigidas. A se-
gunda tem como objetivo detectar fraudes, m4 gesto,
desperdicio ou apropriagdo indevida, assim como punir
financeira e administrativamente maus gestores. Assim
sendo, elas diferem no que diz respeito a tema, escopo,
objetivo, processos, produtos, resultados e impactos.

No contexto de crise de credibilidade, tem sido
evidente o importante papel da fun¢do de auditoria
financeira para aumentar a confianca de usudrios das
informagdes financeiras das entidades governamen-
tais. Muitas decisdes sociais, econdmicas e politicas
sao tomadas com base em informacdes sobre os ativos,
passivos, receitas e despesas do governo. Quanto mais
confidvel a informacao, mais Gtil ela sera.

Os Tribunais de Contas do Brasil e da Franca estdo
cientes da relevancia da auditoria financeira. Consequente-
mente, isso coloca esses tribunais na vanguarda da adogao
das normas internacionais na auditoria financeira. O caso
francés ja se encontra consolidado e, no decorrer dos dlti-
mos sete anos, a Cour des Comptes tem emitido pareceres de
auditoria financeira com referéncia as normas internacio-
nais. A abordagem baseada em riscos tem contribuido para
aidentificacdo de falhas relevantes, e também para o for-
talecimento da contabilidade do setor pablico francés. Em
2006, foram 13 resssalvas materialmente relevantes. Em
2011, foram apenas sete. Nesse processo, muitos usudrios
das informagdes financeiras podem obter maior confianca,
como por exemplo: cidadaos, contribuintes, investidores,
credores, instituicdes da UE, agéncias de classificagdo de
risco, organizagdes internacionais. Consequentemente,
isso vem contribuir para a imagem da governanga, trans-
paréncia e accountability do setor publico francés.
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No caso do Brasil, os beneficios sdo semelhan-
tes. O processo de adocdo das Diretrizes de Auditoria
Financeira da INTOSAI se encontra em nivel avangado.
Esse processo podera ser considerado completo na pri-
meira revisdo por pares da auditoria das demonstragoes
financeiras consolidadas do Governo Federal.

Entretanto, seu impacto deverd ser menor do
que no caso francés devido ao percurso da reforma. Na
Franca, havia a LOLE, que promoveu mudangas na go-
vernanca financeira ptblica como um todo. Nao é su-
ficiente implementar uma auditoria financeira baseada
nas normas internacionais. E necessério, também, de-
finir muitas novas medidas na organizacao financeira,
processos e conceitos orcamentarios, padrdes contabeis
e demonstracdes financeiras. No Brasil, a legislagdo em
vigor a esse respeito data de 1964.

O contexto nacional e internacional hoje é outro.
Dispomos de novas tecnologias, novos instrumentos
financeiros e hd uma maior demanda por informacdes.
Vivemos hoje na Sociedade da Informacéo, na Socieda-
de de Riscos, e qualquer informagao ou risco precisa ser
fiscalizado e relatado.

A atual crise fiscal é um exemplo da necessidade
de umnovo paradigma de governanca financeira no setor
publico. Para serem transparentes, os governos necessitam
de normas de alto nivel para a contabilidade e a auditoria.
Para que possam prestar contas, os gestores publicos preci-
sam de mais autoridade e responsabilidade, o que pode ser
proporcionado por novas condigbes orgamentarias. Por
fim, 0 bom desempenho dos servigos publicos depende de
boa governancga, ampla transparéncia e accountability bem
fundamentada. O que ndo pode ser medido ndo pode ser
avaliado. Informacdes financeiras confidveis constituem
o pilar da boa governanca das finangas publicas.
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Telefones: (68) 3321-

2400/ 3321-2406

Fax: (68) 3321-2402
E-mail: secex-ac@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de
Contas da Unido — TCU
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Externo no Estado do Acre
Rua Guiomard Santos,
353 — Bosque

CEP: 69900-724, Rio Branco - AC

Alagoas

Telefone: (82) 3221-5686
E-mail: secex-al@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de
Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Alagoas

Avenida Assis Chateaubriand,
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CEP: 57010-070, Macei6 — AL

Amapa

Telefones: (96) 2101-6700
E-mail: secex-ap@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Amapa
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Telefone: (71) 3341-1966
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Mato Grosso

Telefone: (65) 3644-2772/

/ 3644-8931/ 3644-3164
Telefax: (65) 3644-3164
E-mail: secex-mt@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Mato Grosso
Rua 2, Esquina com Rua C,
Setor A, Quadra 4, Lote 4
Centro Politico
Administrativo (CPA)
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3382-3716/ 3383-2968

Fax: (67)3321-2159

E-mail: secex-ms@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo no
Estado de Mato Grosso do Sul
Rua da Paz, n° 780 —

Jardim dos Estados

CEP: 79020-250, Campo

Grande — MS

Minas Gerais

Telefones: (31) 3374-7233

/ 3374-7239 / 3374-7277

Fax: (31) 3374-6893

E-mail: secex-mg@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de
Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Minas Gerais
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Telefone: (91) 3366-7453/
3366-7454/ 3366-7493

Fax: (91) 3366-7451
E-mail: secex-pa@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de
Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle
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Travessa Humait4,

n® 1.574 — Bairro do Marco
CEP: 66085-148, Belém — PA
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Telefones: (83) 3208-2000/

Fax: (83) 3533-4055

E-mail: secex-pb@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado da Paraiba

Praca Bardo do Rio Branco,

n° 33 — Centro

CEP: 58010-760, Jodo Pessoa — PB

Parana

Telefones: (86) 3301-2700

Fax: (86)3218-1918

E-mail: secex-pi@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle

Externo no Estado do Piaui
Avenida Pedro Freitas, n® 1.904
Centro Administrativo

CEP: 64018-000, Teresina — PI

Rio de Janeiro

Telefax: (41) 3218-1350

Fax: (41)3218-135

E-mail: secex-pr@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Parané

Rua Dr. Faivre, n° 105 — Centro
CEP: 80060-140, Curitiba — PR

Pernambuco

Telefone: (81) 3424-8100 /
3424-8109

Telefax: (81) 3424-8109
E-mail: secex-pe@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de
Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Pernambuco
Rua Major Codeceira,

n® 121 - Santo Amaro
CEP: 50100-070, Recife — PE

Telefones: (21) 3805-4200 /
3805-4201 /3805 4206

Fax: (21) 3805-4206

E-mail: secex-rj@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Rio de Janeiro
Avenida Presidente

Antonio Carlos, n° 375

Ed. do Ministério da Fazenda,
12° andar, Sala 1.204 — Centro
CEP: 20030-010, Rio de Janeiro — R]

Rio Grande do Norte

Telefones: (84) 3092-2500/
3211-8753

Fax: (84)3201-6223

E-mail: secex-rn@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo no
Estado do Rio Grande do Norte
Avenida Almirante Alexandrino
de Alencar, 1402 — Tirol

CEP: 59015-290, Natal - RN
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Rio Grande do Sul

Santa Catarina

Enderecos do TCU

Tocantins

Telefone: (51) 3228-0788 /
3778-5600/ 3778-5601

Fax: (51) 3778-5646

E-mail: secex-rs@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Rio Grande do Sul
Rua Caldas Junior, n° 130

Ed. Banrisul, 20° andar — Centro
CEP: 90018-900, Porto Alegre — RS

Rondonia

Telefones: (69) 3223-1649 /
3223-8101/3224-5703 /
3224-5713/ 3301-3602/ 3301-3604
Fax: (69) 3224-5712

E-mail: secex-ro@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Rondénia

Rua Afonso Pena,

n® 345 — Centro

CEP: 76801-100, Porto Velho — RO

Roraima

Telefones: (95) 3623-9411/
3623-9412 / 3623 9414

Telefax: (95) 3623-9414
E-mail: secex-rr@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Roraima
Avenida Getulio Vargas
n°4570-B — Sao Pedro

CEP: 69306-700, Boa Vista — RR
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Telefone: (48) 3952-4600

Fax: (48) 3952-4624/ 3952-4636
E-mail: secex-sc@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU

Secretaria de Controle Externo
no Estado de Santa Catarina
Rua Sao Francisco,

n® 234 — Centro

CEP: 838015-140, Florianépolis — SC

Sao Paulo

Telefone: (11) 3145-2600 /
3145-2601 /3145-2626

Fax: (11) 3145-2602

E-mail: secex-sp@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Sao Paulo
Avenida Paulista, n® 1842

Ed. Cetenco Plaza Torre
Norte 25° andar — Centro
CEP: 01310-923, Sao Paulo — SP

Sergipe

Telefones: (79) 3301-3600

Fax: (79) 3259-3079

E-mail: secex-se@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Sergipe
Avenida Dr. Carlos Rodrigues
da Cruz, n° 1.340

Centro Administrativo
Augusto Franco — CENAF
CEP: 49080-903, Aracaju — SE

Telefone: (63) 3232-6700

Fax: (63) 3232-6725

E-mail: secex-to@tcu.gov.br
Endereco: Tribunal de

Contas da Unido - TCU

Secretaria de Controle Externo
no Estado do Tocantins

302 Norte, Av. Teotonio Segurado
Lote 1A — Plano Diretor Norte
CEP: 77001-020, Palmas — TO
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Como Publicar

Como publicar artigos na Revista do TCU

A REVISTA

A Revista do TCU é publicacdo oficial da institui¢do e
veicula artigos técnicos com tematica relativa aos Tri-
bunais de Contas, ao Controle Externo, & Adminis-
tragdo Publica, ao Direito Publico, & Contabilidade,
as Financas e & Auditoria no Ambito do setor estatal.

O CONSELHO EDITORIAL

O Conselho Editorial da Revista, érgao colegiado de
natureza técnica e de cardter permanente, é responsa-
vel pela selegao final das matérias publicadas. O Con-
selho é presidido pelo Vice-Presidente do Tribunal
e integrado pelo Auditor mais antigo em exercicio,
pelo Procurador-Geral do Ministério Pablico junto ao
Tribunal, pelo Secretario-Geral de Controle Externo,
pelo Secretario-Geral da Presidéncia e pelo Diretor-
-Geral do Instituto Serzedello Corréa.

A SELECAO DE MATERIAS

O exame e selecdo do material a ser publicado obser-
va os seguintes critérios:

1. compatibilidade com a tematica da Revista;
contribuigdo ao aprimoramento técnico e profis-
sional dos servidores do TCU e ao estudo de
temas de trabalho;

3. qualidade, objetividade e impessoalidade do tex-
to produzido.

AUSENCIA DE REMUNERACAO

A aprovacao e publicagdo de trabalhos na Revista do
TCU néo dé aos autores o direito de percepgdo de
qualquer retribuicdo pecunidria, devido a gratuidade
na distribuicdo do periédico, resguardados os direitos
autorais na forma da Lei.

Cada autor receberd cinco exemplares do ndmero da
revista no qual seu trabalho tenha sido publicado.

RESPONSABILIDADE INTELECTUAL

Os textos aprovados sdo publicados sem alteragio de
contetdo. Os conceitos e opinides emitidas em tra-
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balhos doutrindrios assinados sdo de inteira respon-
sabilidade de seus autores.

Os trabalhos publicados poderdo ser divulgados em
outros lugares desde que citada a Revista do TCU,
ano, numero e data de publicagdo.

COMO ENVIAR CONTRIBUICOES

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

Quanto a formatacao

Formato de arquivo: extensdo.doc/docx.

Fonte Times New Roman - tamanho 11.

Titulos e subtitulos em negrito.

Primeira linha dos pardgrafos com 1 cm de recuo

e com alinhamento justificado.

Espagamento simples entre as linhas.

Evitar linhas em branco entre os pardgrafos.

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

Todas as margens com 2 cm.

Maéximo de sete paginas (desconsideradas as

referéncias.

10. Resumo do texto nos padroes das normas
técnicas.

11. Todo destaque que se deseje fazer no texto de-

vera ser feito com o uso de negrito. O uso do

italico se restringe ao uso de palavras que nao

pertencam a lingua portuguesa.

Hwo =

0O 0N o

Quanto a identificacao do autor

Incluir curriculo resumido no artigo com maximo de
cinco linhas, no seguinte padrdo:

Fulano de Tal é servidor do Tribunal de Contas da
Unido, graduado em Administracdo pela Universidade
de Brasilia (UnB) e mestre em Administracdo Publica
pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]).

Enviar foto com, no minimo, 10x15cm e resolucdo de

300dpi.

Informar enderecgo de correspondéncia para envio de
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exemplares da edi¢do da Revista em que for publica-
do o artigo.

Quanto ao conteudo

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

Sugere-se que seja evitado o uso excessivo de notas
de rodapé e citagoes.

Quanto as citacoes

As citacoes deverdo ser feitas de acordo com a versio
mais atual da NBR 10520, da Associacio Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT).

As informacgdes oriundas de comunicagdo pessoal,
trabalhos em andamentos ou nio publicados devem
ser indicados exclusivamente em nota de rodapé da
pégina em que forem citados;

As citacoes deverdo ser cuidadosamente conferidas
pelos autores e suas fontes deverdo constar no proé-
prio corpo do texto, conforme os exemplos abaixo.
Citacado direta
Segundo Barbosa (2007, p. 130), “entende-se
que...”, ou “Entende-se que ...” (BARBOSA, 2007,
p. 130).
Citacdo indireta
Ateoriada ... (Cf. BARBOSA, 2007, p. 130), ou,
A teoria da ... BARBOSA, 2007, p. 130).
As citagdes de diversos documentos de um mesmo
autor, publicados num mesmo ano, sdo distinguidas
pelo acréscimo de letras mindsculas, apés a data e
sem espagamento, conforme a ordem alfabética da
lista de referéncias.

Segundo Barbosa (2007a, p. 130), ...

(BARBOSA, 2007b, p. 94).
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Quanto as referéncias

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

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

As referéncias deverao ser elaboradas de acordo com
a versdo mais atual da NBR 6023 da Associacdo Bra-
sileira de Normas Técnicas.

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

As obras poderdo ser referenciadas em parte ou no
todo, em formato impresso ou digital, conforme as
orientagbes para elaboragdo de referéncias disponi-
veis no portal do TCU no enderego abaixo.

http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/

comunidades/biblioteca_tcu/servi% C3%A7os/
normalizacao_publicacoes/REFERENCIAS.pdf
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http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/biblioteca_tcu/servi%C3%A7os/normalizacao_publicacoes/REFERENCIAS.pdf
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/biblioteca_tcu/servi%C3%A7os/normalizacao_publicacoes/REFERENCIAS.pdf
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/biblioteca_tcu/servi%C3%A7os/normalizacao_publicacoes/REFERENCIAS.pdf
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