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RESUMO

Analisa-se a necessidade de reformulagdo do controle financeiro externo no Brasil tendo
como principal pilar a importancia do Tribunal de Contas para boa governanca, em uma Visao
dialética do assunto com andlise de legislacédo, teorias e jurisprudéncias sobre o tema, a partir
de um artigo de atualizacdo. Discute-se 0 conceito de governanca, destacando a boa
governanca financeira publica e a necessidade de transformacéo do Tribunal de Contas em um
verdadeiro Tribunal da boa governanca, como elemento essencial para melhoria do controle
financeiro externo no pais. Conclui-se que as reformulacdes pretendidas, se alcangadas,
poderdo aprimorar a gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade.

Palavras chaves: Controle Financeiro Externo. Tribunal de Contas. Boa Governanca.
Recursos Publicos.

THE COURT OF AUDITORS AND THE GOOD GOVERNANCE: A
CONTRIBUTION FOR THE IMPROVEMENT OF THE EXTERNAL FINANCIAL
CONTROL IN BRAZIL

ABSTRACT

It is analyzed the need to reform the external financial control in Brazil and its main pillar
which is the importance of the Court of Auditors for good governance, in a matter of
dialectical view with law analysis, theories and case law on the subject, using an article
update. It discusses the concept of governance, highlighting the good public financial
governance and the need to transform the Court into a true Court of good governance as an
essential element for improving external financial control in the country. It is concluded that
the planned reformulations, if achieved, will be able to improve the management of public
resources in benefit of society.
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1 INTRODUCAO

O final do século XX e inicio do seculo XXI € marcado por uma mudanga radical no
modo como as decisbes de politicas publicas e controle de gastos publicos sdo tomadas,
tendo-se transitado de uma realidade em que as decisdes fundamentais eram implementadas
pelas estruturas e instituicdes formais de governo para uma realidade caracterizada pela
dispersdo do poder e pela fragmentacdo da responsabilidade.

Nesta linha evolutiva, a governanga surge como uma nova forma de governar, tendo
colaborado decisivamente para a progressiva sedimentacdo de seu conceito, o diadlogo entre
diferentes discursos e a pluralidade de atores que concorrem para as decisfes publicas.

O século XXI é também marcado por uma forte crise financeira e econémica, a qual
evidenciou deficiéncias no funcionamento de algumas estruturas do pais, que tém como
mMIissao a supervisao e o controle financeiro orcamentario, as Cortes de Contas.

Nesse contexto, Paulo Nogueira (2014) revela a importancia das Cortes de Contas para
a boa governanca financeira publica e a necessidade de se promover mudangas em sua
atuacdo, afirmando ser essencial que o Tribunal de Contas, enquanto instituicdo superior de
controle financeiro externo, supere a antiga visdao fundamentalmente burocratica e
contabilistica de financas publicas, assumindo o papel de um verdadeiro Tribunal da boa
governanca.

Dessa forma, a nova realidade do Brasil revela a necessidade de outras exigéncias e
novos desafios para os Tribunais de Contas. Dentre as mais importantes metas a serem
atingidas, pode-se destacar a inducdo da boa governanca, devendo a atuacdo das Cortes de

Contas ser revista, de forma a adequéa-la a atualidade.

2 ASPECTOS HISTORICOS E PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DO TRIBUNAL
DE CONTAS

Controlar o dinheiro pablico é uma preocupagdo que sempre esteve presente nos mais
diversos periodos da historia da humanidade. Normas acerca de como se deveriam aplicar 0s

fundos publicos ja constavam nas leis de Manu, na india; nos hierdglifos egipcios; e nas leis



de Moisés. E na Grécia e em Roma que apareceram 0s primeiros mecanismos de controle
sobre 0 uso dos recursos publicos, embora ndo fossem ainda voltados exclusivamente para o
controle do orcamento publico.

AristOteles ja mostrava essa preocupacdo ao tratar da distribuicdo das funcdes de

governo, quando previa a existéncia de uma corte de contas e afirmava que:

Considerando, porém, que muitas, para ndo dizer todas, dessas funcdes
movimentam grandes somas de dinheiro, existe a necessidade de que um
outro d6rgdo cuide da prestacdo de contas e da auditoria deles, ndo tendo
nenhuma outra funcdo além dessa. Estes funcionarios sdo conhecidos como
examinadores, auditores, contadores, controladores (ARISTOTELES, 2007,
p. 231).

Os orgédos de controle se desenvolveram a partir de duas preocupacdes distintas:
controlar os recursos publicos de forma a garantir que eles fossem aplicados de maneira
eficiente e para 0 bem da sociedade, bem como limitar o poder dos governantes pautando suas
acOes em regras preestabelecidas, a fim de alcancar a supremacia do interesse publico (SPECK,
2000). Dessa forma, surgiram dois modelos distintos de instituicbes de controle financeiro e
orcamentario: as Controladorias e os Tribunais de Contas.

Os Tribunais de Contas, modelo de instituicdo de controle financeiro e orcamentario
adotado pelo Brasil, s&o tribunais administrativos autbnomos que julgam as contas de
administradores publicos em relacdo aos gastos publicos. Sdo compostos por um grupo de
conselheiros (Nove Ministros no TCU e sete Conselheiros nos Tribunais de Contas do
Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios), dirigentes maximos dessa instituicdo. Os
conselheiros sdo escolhidos da seguinte forma: um terco pelo Presidente da Republica ou
Governador do Estado para os Tribunais Estaduais e dois tercos pelo Congresso Nacional ou
Assembleia Legislativa, consoante art. 73, § 2°, inciso | e Il da Constituicdo Federal de 1988.

A ideia de criacdo de um Tribunal de Contas surgiu, pela primeira vez no Brasil, em
23 (vinte e trés) de junho de 1826, com a iniciativa de Felisberto Caldeira Brandt, Visconde
de Barbacena e José Inacio Borges, que apresentaram projeto de lei ao Senado do Império
com o intuito de criar um 6rgédo de controle das receitas e das despesas do tesouro nacional.
Porém, como o Brasil vivia uma Monarquia, o projeto apresentado ndo logrou éxito, ante as

fortes reacdes contrarias a qualquer tipo de controle.



As discussdes em torno da criagdo de um Tribunal de Contas duraram muitos anos até
que, finalmente, em 7 (sete) de novembro de 1890, por iniciativa do entdo Ministro da
Fazenda, Rui Barbosa, o Decreto n® 966-A criou o Tribunal de Contas da Uni&o.

E nesse contexto que surgiu, no Brasil, o Estado Democratico de Direito, com a
Administracdo Puablica vinculada a duas espécies de controle institucional, o interno e
externo, no afd de impedir o desvio de seus objetivos, ndo desatendendo as balizas legais e
ndo ofendendo interesses publicos e particulares. O Controle interno é exercido por 6rgaos da
prépria Administracdo, isto é, integrantes do aparelho do Poder Executivo; e o controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, é exercido com auxilio do Tribunal de Contas e
compreende as tarefas de fiscalizar, avaliar e corrigir a atuacdo da Administracdo Publica,
conforme art. 71 da CF/88.

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou de maneira consideravel o controle exercido
pelos Tribunais de Contas ao transcender os limites da legalidade formal com a incluséo do
controle operacional, tornando este 6rgdo de grande importancia na protecdo dos interesses
dos cidadaos.

As competéncias constitucionais privativas do Tribunal de Contas constam dos artigos
71 a 74 e alcancam ndo so a andlise da legalidade formal, mas também verifica os atos dos
administradores, gestores e 6rgaos. Isso em consonancia com 0s principios constitucionais,
em especial a moralidade administrativa, eficiéncia (art. 37 da CF/88), legitimidade e
economicidade, e ainda os valores do ordenamento juridico e do planejamento da
administracdo direta ou indireta.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas emite parecer prévio sobre as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica; julga as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta; aplica
sancOes aos responsaveis pelas ilegalidades apuradas; fixa prazos para que os 6rgdos ou
entidades adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei; e susta, se ndo
atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a deciséo ao legislativo (art. 71 CF/88).

Partindo desse contexto, o Tribunal de Contas, tendo em vista a necessidade de
atualizar-se quanto a realidade do pais, vem alcancando, cada vez mais, um crescente
direcionamento para a melhoria da analise de processos, gestdo e boa governancga. Melhorias
estas com vistas a induzir o alcance de resultados reais da acdo governamental em beneficio
do interesse publico. E sob esse enfoque que se tem fortificado, no 6rgdo, o entendimento de
que a boa governanca € um dos pilares para a melhoria do controle dos recursos publicos em

beneficio da sociedade.



3 ABOA GOVERNANCA FINANCEIRA PUBLICA

Em meados século XIX surge a ideia de um Estado do bem estar social (Welfare
State), caracterizado pela forte intervencdo estatal na economia. O Estado regularia a
economia e assumiria o papel de promotor do progresso e do desenvolvimento nacional. Essa
é a teoria do economista John Maynard Keynes (1883-1946), que entrou em crise nos anos 70
e 80, dando lugar as politicas neoliberais.

O Estado neoliberal € marcado pela desregulamentacdo do setor financeiro,
flexibilizacdo do mercado de trabalho, privatizacdo das empresas estatais e abertura de novos
mercados. Quando o Estado do século XX ampliou suas estruturas tornando-se provedor de
educacdo, saude, cultura e seguridade social, a estratégia burocratica tornou-se cara, lenta e
ineficiente.

Esse problema deu lugar a descentralizacdo politica, permitindo, segundo Queiroz
(2012), o aumento da governabilidade, contribuicdo para o aumento da democracia e
favorecimento da competitividade econdmica na economia globalizada, propiciando a
preservacdo dos valores locais e culturais. Entdo, a queda do neoliberalismo deu lugar a um
Estado Democratico de direito, lutando contra o patrimonialismo, clientismo, fisiologismo,
nepotismo e a corrupgao.

E nesse contexto historico que a governanga surge como uma nova forma de governar
dentro de um Estado Democrético de Direito. A governanga trouxe a ideia de implementagéo
de novas politicas publicas, avaliando suas acdes e buscando uma nova qualidade dos servicos
publicos, com a participacdo dos cidaddos nas decisfes publicas e a valorizacdo dos interesses
da populacdo (ROBERT DENHARDT; JANET DENHARDT, 2007).

3.1 Aproximagéo ao conceito de Boa Governancga

“Governanga” é um conceito gerado nos anos 90, no &mbito da economia e da politica
do desenvolvimento, hoje trabalhado por varias ciéncias, sendo aplicada tanto em empresas
privadas como em 0rgédos publicos. A governanca pode ser avaliada atendendo a diversos
critérios, pelo que é possivel graduar o seu mérito e adjetivd-la como “boa” ou “ma”, em

funcdo dos resultados dessa avaliagdo (COSTA, 2014).



Em 2007, abarcado pelo Banco Mundial, o conceito de governanca foi traduzido
como:

Governanca se refere a maneira através da qual os agentes e instituicGes
publicas adquirem e exercem sua autoridade para provimento de bens e
servigos publicos, incluindo a oferta de servigos essenciais, infraestrutura e
um ambiente favoravel ao investimento — corrupgdo € um produto de uma
governanga fragil (WOLD BANCK , 2007, p. 67).

As Nagdes Unidas, por sua vez, tracaram, inicialmente, um conceito de governanca
como sendo um processo de tomada de decisbes e de implementacdo delas. Essa primeira
aproximacdo, todavia, foi complementada com o que consideravam como dimensdes
fundamentais a boa governanca: participacao; respeito pelo Estado de Direito; transparéncia;
accountability; eficacia e eficiéncia; igualdade; inclusividade (VALLE, 2011).

No ambito da Uni&o Europeia, o tema foi explicitado pela primeira vez no chamado
Livro Branco (COSTA, 2014), que relacionou governanga cCOm normas, processos e
comportamentos que influem no exercicio dos poderes a nivel europeu, especialmente desde o
ponto de vista da abertura, participacao, responsabilidade, eficacia e coeréncia.

O Tribunal de Contas da Unido do Brasil procurou sintetizar, fazendo uma relagéo da
boa governanca no setor publico, a luz de diversas fontes, conceitos, fundamentos e principios
relevantes para a compreensao e a melhoria da governanca. Assim, conceituou governanga no
setor publico “Governanca no setor publico compreende essencialmente os mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
atuacdo da gestdo, bem como de servicos de interesse da sociedade” (TCU, 2014, p. 8).

Levando-se em consideracdo a evolugdo do conceito de governanca, a boa governanca
financeira publica pode ser conceituada como conjunto de mecanismos que inclui a
valorizacdo do interesse social, carater politico das escolhas publicas, participacdo da
populacdo nas decisbes publicas, igualdade, transparéncia e imparcialidade dos gestores

publicos e aplicacdo dos recursos publicos em beneficio do bem comum.

3.2 Compreensdo da boa governanca a luz da teoria do novo servi¢co publico e do

conceito de Estado responsavel

O cenario financeiro do Brasil dos dias atuais é marcado pela grande corrupgao no

setor publico, pela méa gestdo dos recursos publicos e pelos protestos dos cidaddos revoltados



com o descaso do Estado para com a sociedade. O momento é de buscar um compromisso
entre as exigéncias técnicas da boa gestdo e os valores da transparéncia, da participacéo
popular, da justica, entre outros. A ideia € que 0s governantes ndo governem para a sociedade,
e, sim, junto dela.

Nesse sentido, diversas propostas vém sendo apresentadas nos ultimos anos, tendo em
vista a reconciliagdo entre as exigéncias do Estado Democratico e os imperativos da
racionalidade da gestdo. Relacionar a ideia de boa governanca com as teorias mais
significativas referentes a administracdo do Estado € de extrema importancia para a
compreenséo da atividade de controle financeiro externo no Brasil, e como esse controle pode
ser melhorado.

As mais conhecidas teorias que surgiram com intuito de melhorar a administracdo do
Estado e principalmente de melhorar a aplicacdo dos recursos publicos e o seu controle sao:
teoria da nova gestdo publica e teorias afins; teoria do novo servigo pablico e teorias afins.
Analisando a realidade do Brasil, bem como suas caracteristicas financeiras, a que melhor se
aplica ao pais é a teoria do novo servigo publico, relacionando-a ao conceito do Estado
Responsavel.

A teoria do novo servico publico, designada assim por Janet Denhardt e Robert
Denhardt, é conceituada por estes como “um conjunto de doutrinas que tem em comum a
énfase colocada na dignidade do servico publico e o enaltecimento dos valores da democracia,
da cidadania, da ética e do interesse publico” (ROBERT DENHARDT; JANET
DENHARDT, 2007, p.10).

Na teoria do novo servigco publico, o administrador publico é visto como um ator-
chave no sistema de governanca mais amplo, que inclui cidad&os, grupos, representantes
eleitos pelo povo, bem como outras instituices, tendo a responsabilidade de valores como
honestidade e igualdade.

De acordo com Janet Denhardt e Robert Denhardt (2007), o envolvimento dos
cidaddos nos processos de tomada de decisdes, de implementacdo de politicas e de programas
publicos deve ser facilitado e encorajado pelos servidores publicos, uma vez que isso propicia
uma melhor resposta as reais necessidades das popula¢des e uma maior eficicia das medidas
adotadas.

Na teoria supracitada, exige-se que, aos servidores publicos, ndo apenas se respeite a
lei e os critérios técnicos de boa gestdo (economia, eficiéncia e eficicia), mas também,
designadamente, que promovam os valores da comunidade e os interesses dos cidad&os.

Nesse sentido, os lideres publicos devem ajudar os cidaddos na compreensdo das suas



necessidades, como também na integracdo da populacdo para discussdo das resolugbes de
questdes relevantes (ROBERT DENHARDT; JANET DENHARDT, 2007).

No que diz respeito a lideranca, J. Denhardt e R. Denhardt (2007) propéem que ela
seja alicercada nos valores da democracia e seja partilhada no ambito da organizagéo e da
comunidade, ndo podendo deixar de ser compreendida a luz dos valores inerentes a dignidade
da pessoa humana - como a liberdade, igualdade e justica -, valores trazidos pela Constituigcéo
Federal do Brasil. Assim, tributaria a essa teoria, € importante analisar a ideia de um Estado
Responsavel.

Analisando-se o Estado brasileiro, percebe-se que se tem, como um dos seus
fundamentos, a dignidade da pessoa humana (inciso Il do art. 1° da CF/88), e como um dos
objetivos fundamentais “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” (inciso I do art. 3° da
CF/88). Além disso, tem-se 0 objetivo de “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (inciso III do art. 3° da CF/88). Nesse sentido, hd um rol de
direitos individuais, previstos no art. 5° da Constituicdo, que ampara a pessoa humana,
garantindo a inviolabilidade dos direitos a vida, liberdade, igualdade, seguranca e
propriedade.

Ademais, a Constituicdo arrolou, em seu art. 6°, os denominados direitos sociais, 0s
quais passam a integrar a dignidade humana, referentes a educacdo, salde, alimentacéo,
trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade, a infancia e
assisténcias aos desamparados.

Analisando as linhas de atuacdo do Estado em prol de atingir todos os direito trazidos
pela Constituicdo Federal, se permitird qualifica-lo como um Estado Responséavel (COSTA,
2014). De acordo com Gomes Canotilho:

A ideia de governagdo responsavel estd intimamente ligada a esséncia do
Estado, na medida em que postula o desenvolvimento sustentado, centrado
na pessoa humana e envolve como elementos essenciais o0 respeito dos
direitos humanos e das liberdades fundamentais, a democracia assente no
Estado de Direito, o sistema de governo transparente e responsavel
(CANOTILLHO apud COSTA, 2014, p. 191).

Nesta Gtica de raciocinio, o Estado Responsavel € visto como um Estado que, para
além de postular a boa gestdo publica, do ponto de vista técnico, atendendo a critérios da
economia, eficiéncia e eficacia, valoriza a lisura da atuacdo administrativa, a dignidade da
pessoa humana, escuta os cidad&os, procura responder as necessidades dos mesmos, promove

as suas respectivas participacdo nos processos de decisdes e presta-lhes contas.



A ideia € perceber que as finangas publicas ndo se conduzem a meras questes de
ordem técnico-financeiras, pela simples razdo de que o Estado obedece a valores que estdo
muito além dos valores de mercado, como os valores da dignidade da pessoa humana e
satisfacdo dos interesses dos cidaddos. A pessoa humana é o alfa e 0 6mega do Estado
Democratico de Direito e, consequentemente, da sua atividade financeira (COSTA, 2014).

A governanga s6 pode ser classificada como “boa” se for garantida a responsabilidade
das autoridades publicas perante os cidaddos. Os governantes devem utilizar as financas
publicas de forma a melhorar a vida de cada cidadéo, respeitando néo so critérios técnicos de
boa gestdo, mas também os principios da justica, da imparcialidade, da boa fé, da igualdade e
da proporcionalidade, baseados nos direitos constitucionais (COSTA, 2014).

O controle financeiro deve estar a altura dos desafios apresentados pela boa
governanca. Esse tipo de controle € funcdo inerente a um Estado Responsavel.
Sustentabilidade e humanismo sdo palavras-chave na nova discussdo da boa governanca
financeira publica, postulando, ambas, um Estado Responséavel (COSTA, 2014).

Dessa forma, é importante que Tribunal de Contas, enquanto instituicdo superior de
controle financeiro, autocompreenda-se como pilar de um Estado Responsavel, devendo
assumir a tarefa de promotores da boa governanca no setor publico.

O foco estratégico de atuagdo do Tribunal deve estar concentrado na contribuicéo para
a melhoria da governanca publica, notadamente quanto ao aprimoramento da gestdo, do
desempenho e da transparéncia na Administracdo Publica, mas sem deixar de lado as suas
atribuicbes constitucionais de coibir os desperdicios, as fraudes e os desvios de recursos
publicos.

O Tribunal de Contas devera fundamentalmente assegurar o controle da regularidade e
da legalidade substancial da gestdo financeira publica; avaliar o desempenho das entidades
publicas; avaliar programa e politicas publicas; julgar infracdes financeiras para interferir
onde e quando for necesséario, a fim de impedir qualquer desvio de recurso publico; além de
criar uma politica ndo s6 de punir, mas também de auxiliar os gestores bem como os cidadaos
a atingir uma boa governanca. Trata-se de assumir o Tribunal de Contas como um verdadeiro

Tribunal da boa governanga.

4 PRINCIPAIS PRINCIPIOS JURIDICOS CONSTITUCIONAIS E DO DIREITO
ADMINISTRATIVO BASILARES DA BOA GOVERNANCA FINANCEIRA
PUBLICA
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O Banco Mundial (2007) sugeriu, como principios basilares da boa governanca, a
legitimidade, a equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade, a transparéncia e a
accountability.

Relacionando-se com a boa governanca financeira publica, o principio da legitimidade
é um principio juridico fundamental do Estado Democrético de Direito e critério informativo
do controle externo da administracdo publica que amplia a incidéncia do controle para além
da aplicacdo isolada do critério da legalidade. A legitimidade tem a ver com eficiéncia na
aplicacdo dos recursos publicos (OLIVEIRA, 2012).

O principio da responsabilidade diz respeito & circunstancia de estar ou ndo o
dispéndio publico sendo aplicado onde se faz necessario. E a consagracio da seriedade e da
correcdo da eleicdo dos valores estampados no ordenamento juridico. Dentre as opc¢des que
tém o agente publico, ele ndo pode escolher a pior, nem a razoavel, mas aquela através da
qual os interesses publicos serdo atingidos (TCU, 2015).

O principio da equidade consiste em garantir as condi¢fes para que todos tenham
acesso ao exercicio de seus direitos civis - como a liberdade de expressdo, acesso a
informacdo, liberdade de associagdo, de votar, salde, educacdo, moradia, seguranga. Esse
principio é observado em varios preceitos constitucionais, como no art. 3°, 11, 5°, 1, 150, Il e
226, § 5°. Todos séo iguais perante a lei, devendo seus direitos ser respeitados pelos agentes
publicos (MEIRELLES, 2014).

Outro principio relevante é o da responsabilidade, o qual diz respeito a utilizacdo das
financas publicas de forma a melhorar a vida de cada cidaddo, além do dever de zelar pela
sustentabilidade das organizagdes, visando a sua longevidade, incorporando consideragdes de
ordem social e ambiental na definigdo dos negdcios e operagdes (TCU, 2015).

O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da funcio
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servigo publico e satisfatorio atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros (MEIRELLES, 2014).

O principio da probidade é de grande relevancia na administracdo publica. Esse
principio encontra abrigo na propria esséncia da sociedade humana, pois tutela todas as
relagdes decorrentes do convivio social. E principio constitucional e é basilar a propria

dignidade da pessoa humana, sob o qual se abriga todo o ordenamento juridico patrio que se
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centra na autonomia limitada de vontade. E o dever dos servidores publicos de demonstrar
zelo, economia e observancia as regras e aos procedimentos do 6rgao. Refere-se a obrigacdo
que tém os servidores de demonstrarem-se dignos de confianca (TCU, 2015).

A transparéncia € um principio de grande relevancia, sobretudo em relacdo aos
recursos publicos. Consiste na possibilidade de acesso dos cidaddos a todas as informacgoes
relativas & organizacédo publica, sendo um dos requisitos de controle do Estado pela sociedade
civil. Uma transparéncia adequada é aquela que flui tanto internamente quanto nas relacGes de
Orgdos e entidades com terceiros, e, principalmente, entre os administradores publicos e 0s
cidaddos. O fato de os agentes publicos terem o dever de prestar contas ao Tribunal de Contas
e a populacdo poder ter acesso a essas informacgdes faz parte do principio da transparéncia
(TCU, 2015).

O principio accountability é uma das dimensdes fundamentais da boa governanca.

Para Vanice Regina Lirio do Vale, as manifestacdes a favor da democracia o envolvem:

[...Jguando se cogita um modelo de administracdo publica democratica,
envolve a definicdo dos integrantes da coletividade que devam ter
possibilidade de intervir. Os sujeitos da participacdo € tema sensivel para
que a pratica se revele efetivamente democréatica e ndo simbdlica pelo uso
retorico de agentes que nao se revelem aptos ou interessados na intervencao
no processo decisoério (VALLE, 2011, p. 150).

Esse principio tem sido utilizado com crescente frequéncia e tem sentido amplo. No
que diz respeito a boa governanca financeira publica, o accountability pode ser designado
como a obrigacdo que tém as pessoas ou entidades, as quais se tenham confiado recursos
(incluidas as empresas e organizacfes publicas) de assumir as responsabilidades de ordem
fiscal, gerencial e programaética que Ihes foram conferidas, e de informar a quem lhes delegou
essas responsabilidades. E um meio utilizado no controle da Administracdo publica, o qual
postula a prestacdo de contas pela administracdo a uma autoridade externa e a participacéo da
populagéo no processo de decisoes.

Nesse sentido, ndo basta que 0s agentes publicos prestem contas apresentando seus
resultados. Para o accountability, importa também saber se esses resultados respondem as
reais necessidades das populagdes, e, além disso, se a forma como foram alcancados esta em
conformidade com os pilares axioldgicos do Estado Democratico de Direito. E necessario que
haja responsabilidade e ética na busca pelo interesse pablico.
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5 UM ESTUDO SOBRE O COMPORTAMENTO DOS GOVERNANTES PERANTE A
DESTINACAO DOS RECURSOS PUBLICOS

O Estado, em sua complexidade, é dirigido por homens, que decidem e agem como
produto de todos os seus afetos. Eles estdo em contato diariamente com o0 mundo e sofrem sua
influéncia, bem como o influenciam.

Thomas Hobbes, em sua obra Leviata, captou que ndo hd um Estado distinto da pessoa
humana. O Estado seria feito a imagem do ser humano, e as decisdes acerca das despesas
publicas sdo tomadas por alguém sendo movido pelos seus sentimentos. O agente que decide,
politico ou ndo, é um ser pensante racional ou ndo, mas que estd completamente dirigido por
seus instintos.

Por isso, a necessidade de se dotar o sistema juridico de um conjunto de normas que
funcionem como incentivos a adocdo de comportamentos socialmente eficientes,
nomeadamente no ambito do direito do controlo financeiro publico, com objetivo de evitar a
propensdo natural do ser humano de colocar 0 seu interesse pessoal acima do interesse
publico. O Tribunal de Contas assume um papel relevante na garantia da eficacia social de
tais incentivos, devendo incentivar a pratica da boa governanca financeira pablica.

Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n° 101,
promulgada em 4 de maio de 2000, foi de grande importancia para desincentivar 0s
individuos a pratica de infracBes financeiras, impondo controle dos gastos publicos,
estabelecendo o dever dos gestores de prestar contas ao Tribunal de Contas. Essa lei definiu
como pressupostos de uma gestdo fiscal diligente a responsabilidade, o planejamento e a
transparéncia na atuagdo governamental.

Se partirmos da Otica da teoria do novo servico publico, os incentivos sdo
fundamentais para promover a adocdo, pelos servidores publicos, de condutas conforme a
ideia de que os administradores publicos séo cidaddos profissionais (ROBERT DENHARDT;
JANET DENHARDT, 2007). A mensagem tem virtualidade de reeducar os cidad&os,
despertando-lhes valores, o que tendera, em longo prazo, a funcionar como incentivo
enddgeno ao respeito e promocao de valores, em virtude da sua interiorizagdo pelas pessoas.

Se as pessoas forem tratadas como burocratas, elas agirdo como tal; se, pelo contrario,
as pessoas forem tratadas com consideracdo e respeito, e se lhes for transmitida a mensagem
de que os valores sdo importantes e de que servir o interesse publico é uma misséo honrosa,
elas tenderdo a agir em conformidade (ROBERT DENHARDT; JANET DENHARDT, 2007).
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Dessa maneira, o Tribunal de Contas deve superar a antiga visao atrelada tdo somente
a punicao dos gestores, evoluindo para a vertente de contribuigdo, atendendo as necessidades
da atualidade. Deve-se reforcar a atuacdo pedagdgica preventiva, a fim de evitar que
irregularidades ocorram e culminem em prejuizo aos cofres publicos.

Noutra perspectiva, ha declaracao de direitos firmados na Constituicdo Federal a que o
Estado deve atender, voltando os recursos publicos para a realizacdo de tais direitos. N&o
pode o Estado abster-se de adotar medidas concretas para a realizacdo dos preceitos
constitucionais.

Deve-se considerar que ndo se pode exigir do Estado o impossivel. Sabidamente, o0s
recursos estatais séo insuficientes para dotar a sociedade de todos os direitos assentados. No
entanto, ndo se pode fraudar ou inviabilizar o atendimento ao minimo existencial
(OLIVEIRA, 2012).

Através do orcamento, 0s recursos sdo destinados as necessidades assumidas pelo
Poder Publico. H& uma prévia definicdo do que deve ser atendido, porque o agente politico
deve escolher, dentre as diversas opcdes, a que prioridades dardo atencdo (OLIVEIRA, 2012).
Assim, o Estado deve priorizar o atendimento das necessidades do desamparado, abandonado,
pobre, sem educacdo, sem salde. Além disso, o Estado deve superar desafios como
racionalizar os gastos publicos e investir mais nos setores-chave como educacao, inovagdo
tecnoldgica e infraestrutura.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas tem a missdo constitucional de evitar todo e
qualquer desvio de recursos publicos, na medida em que é competente para 0 exame
detalhado de todo e qualquer gasto. A partir disso, tem-se de agigantar-se como um dos
Orgdos constitucionais do exercicio do poder para interferir onde e quando for necessério, a
fim de impedir qualquer desvio de recursos publicos, contribuindo para uma boa governanca
(OLIVEIRA, 2012).

Um ponto que vulnera a boa governanca, indubitavelmente, é a corrup¢do. Suas causas
estruturais residem na ma escolha dos gestores, em processo de trabalhos ruins, na falta de
incentivo dos gestores e falta de avaliacdo de suas acdes. Uma boa governanca, com controle
externo presente e independente, mitiga a possibilidade da acdo de gestores corruptos
(TCMRJ, 2014).

Muitos dos gestores da atualidade utilizam o pensamento maquiavélico na atuacéo de
sua administracdo. Maquiavel, em seus textos, tanto em O Principe e em Ensaio sobre a

primeira década de Tito Livio, busca demonstrar que o principe deve ser bom, coerente e



14

religioso. Entretanto, tera de estar preparado para ser o contrario de tal comportamento, se
assim o exigir a situagao, buscando a manutencéo do poder.

Na visdo maquiavélica, as despesas publicas deverdo atender, primeiro, ao interesse
publico. Todavia, se for necessario ao principe para efeito de prosseguimento na dominacao,
ele deve utilizar verbas para manutencdo de seu poder (OLIVEIRA, 2012). Assim, muitos
governantes, principalmente em época de elei¢do, gastam de forma ilimitada para se reeleger
e se manter no comando.

As Cortes de Contas devem estar antenadas, sobretudo em épocas de elei¢éo, a toda e
qualquer acdo dos gestores publicos, de forma a evitar o desvio de qualquer gasto publico.
Regis Fernandes sugere que o Tribunal de Contas “realize inspegdes em hospitais, creches,
escolas, verificando todo e qualquer gasto, o0 minimo para conferir sua exatiddo. Nao apenas
papéis e contratos, mas verificar na realidade como as coisas acontecem” (OLIVEIRA, 2012,
p. 147).

Kant entende que o homem deve pensar por si so, isto €, deve alcancar a maioridade.
A menoridade seria a incapacidade de utilizar o intelecto sem dire¢cdo do outro. Dai,
conclamar para que as pessoas pensem. O homem se acostuma a imbecilidade quando todos
dizem a ele o que fazer.

Para Regis Fernandes “tal ensinamento pode ser analisado a luz das despesas publicas.
Como os agentes se habituaram a alocar 0s recursos onde querem, convém manter a
populacdo a margem de tal decisdo” (OLIVEIRA, 2012, p. 164). Para que 0S recursos sejam
bem distribuidos, deve-se ouvir a populacdo, devendo a mesma atingir a maioridade podendo
decidir onde quer que sejam despendidos os recursos publicos que Ihe sdo destinados.

Ademais, o Tribunal de Contas ndo tem competéncia para ditar politicas publicas. No
entanto, suas decisGes e acbes poderdo ser poderosos instrumentos para orienta-las. Na
medida em que se profere julgamento sobre determinado gasto e ele é considerado indevido, a
decisdo do Tribunal de Contas serad no sentido de ndo aprovar contas, acarretando em sancées
e até tornando o responsavel inelegivel.

A Corte de Contas deve também orientar os cidaddos para que conhecam 0 que seria
uma boa governanca e quais as atitudes poderdo ser tomadas a fim de fazer com que o Estado
cumpra com o seu dever. Para tanto, tal iniciativa pode contemplar medidas consistentes em
um conjunto de agbes, como informar aos cidaddos a existéncia da ouvidoria; otimizar 0s
recursos tecnoldgicos ja disponiveis; realizar palestras, aulas, seminarios, junto aos
estudantes, para tratar do controle popular como forma de ampliar a cidadania e a participagao

popular nas decisdes publicas.
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6 A IMPORTANCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS PARA A BOA GOVERNANCA

A ideia do Tribunal de Contas atuar como um verdadeiro Tribunal da boa governanca
é recente no Brasil. O Tribunal de Contas da Unido ja estd trabalhando nesse sentido,
desenvolvendo estratégias para promoc¢édo da boa governanca e, consequentemente, melhoria
da sua atuacéo, obtendo bons resultados em seu trabalho.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU criou um Plano Estratégico (PET) para o
quinquénio 2011-2015 que prevé, nas perspectivas “processos internos” e “orcamento e
logistica”, a necessidade de realizagdo de agdes voltadas a governanga tanto externamente —
como mecanismo de controle para o aperfeicoamento dos demais 6rgdos da Administracéo
Publica — quanto internamente, com a otimizacao de seus processos com vistas a promocao da
melhoria da governanca institucional. O objetivo do PET 2011-2015 é controlar a
Administracdo Publica para promover seu aperfeicoamento em beneficio da sociedade.

Desde maio de 2013, o Ministro do TCU, Augusto Nardes, tem percorrido as capitais
do Brasil com o firme propdsito de estabelecer um grande pacto pela melhoria da gestéo
publica, esclarecendo sobre a necessidade de se trabalhar em parceria. Em uma entrevista feita

a Revista TCMRJ, o Ministro afirmou:

Tenho a firme convicgdo de que a melhoria da governanca publica é a pedra
de toque no processo de desenvolvimento brasileiro e, por tal razéo, esta é a
tbnica que venho imprimindo nas palestras e discursos proferidos nos
diversos féruns nacionais e internacionais dos quais participo e,
notadamente, nos Dialogos Publicos que nossa gestdo vem promovendo nas
diversas capitais brasileiras (TCMRJ, 2014, p. 4).

O Ministro Augusto Nardes afirmou que o TCU passou a agir de forma a promover a
boa governanca melhorando sua atuacdo preventiva pedagogica, realizando auditorias de
fiscalizacdo em Universidades Publicas Federais, a promocdo de palestras, além de ampliar a
avaliacdo da governanca da Tecnologia da Informacdo (TI1) em todo o governo Federal
(TCMRJ, 2014).

Uma importante iniciativa do TCU foi a realizacdo de auditorias operacionais na area
da educagdo. Augusto Nardes esclareceu que os trabalhos envolveram 28 (vinte e 0ito)
Tribunais de Contas nacionais e foram desenvolvidos em 500 (quinhentas) escolas do pais,
com o envolvimento de 90 (noventa) auditores, sendo considerada a maior auditoria

coordenada em curso no mundo (TCMRJ, 2014).
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O objetivo geral dessa auditoria coordenada foi identificar os principais problemas
que afetam a qualidade e a cobertura do ensino médio no Brasil, bem como avaliar as a¢oes
governamentais que procuram eliminar ou mitigar suas causas, no sentido de incentivar os
gestores publicos a investir recursos na educacdo (TCMRJ, 2014).

Outra iniciativa do TCU que também merece registro foi o acordo de cooperagdo
assinado pelo TCU com a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), uma das organizagdes mais avancadas no mundo em relagdo a governanca publica,
para a realizacdo de estudo internacional sobre o tema. Esse acordo faz parte de um grande
projeto desenvolvido na atual gestdo do TCU, destinado ao aprimoramento da governanga
pablica brasileira. Nesse estudo, serdo contemplados os sistemas de planejamento e
orcamento publico, controles internos, gestdo de riscos e avaliacdo de politicas publicas e
prestacdo de contas (TCMRJ, 2014).

O TCU tambem disponibilizou, na internet, uma Cartilha contendo os dez passos para
uma boa governanga. Essa iniciativa foi de grande importancia para orientar os gestores
publicos, bem como a populacdo. Além disso, em 2013, criou-se no ambito desse Tribunal um
referencial basico de governanca, sendo o material disponibilizado na internet, o que mostra a
evolugdo da atuacdo do controle externo exercido por esse 6rgao.

Ademais, o processo de n° 020.830/2014-9 — TCU, de relatoria do Ministro Augusto
Nardes, relativo ao relatdrio de levantamento realizado pelo TCU em conjunto com diversos
Tribunais do pais, com objetivo de sistematizar informacdes acerca da situacdo da governanca
publica em ambito nacional, foi discutido na sessdo do plenario do dia 27/05/2015, revelando
0s bons resultados da atuacéo dos Tribunais de Contas nesse sentido. Na apresentacéo de seu

voto, o referido Ministro expressou:

[..] Este trabalho, realizado em 2014, buscou obter e sistematizar
informac@es sobre a situacdo da governanca publica em ambito nacional, e
sobre o panorama da governanca e gestdo das aquisices em ambito
estadual, distrital e municipal. A avaliagdo teve como principais objetivos
identificar os pontos mais vulneraveis para induzir melhorias nessas areas; e
divulgar os temas de governanca publica e governanca e gestdo das
aquisicbes para as organizacbes participantes, incentivando assim uma
mudanga de comportamento na administragdo publica em todo o pais.
< https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index.faces> .
Acesso em 08 nov.2015.

Partindo para analise de casos concretos, o processo de n° 025.598/2014-7 - TCU

relativo & prestacdo de contas do 6rgdo Eletrobras Distribuicdo Roraima foi julgado pelo


https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlProcesso?num=02083020149
https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index.faces%3e%20.%20Acesso%20em%2008%20nov.2015
https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index.faces%3e%20.%20Acesso%20em%2008%20nov.2015
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Tribunal na sesséo do dia 28/04/2015. Em seu voto, o Relator, Ministro Vital Rego,

recomendou:

[...] Recomendar & Boa Vista Energia S.A (Eletrobras Distribuicdo Roraima)
gue adote, no gerenciamento de seus riscos e na definicdo de seus controles,
os fundamentos dos modelos de gestdo de riscos Coso | e Coso Il, definidos
no documento "Controles Internos - Modelo Integrado”, publicado pelo
Comité das OrganizagOes Patrocinadoras - Coso, bem como 0s mecanismos
e praticas de Governanca descritos no 'Referencial Bésico de
Governanca Aplicavel a Orgaos e Entidades da Administracéo Publica e
Acdes Indutoras de Melhorias" publicado pelo Tribunal de Contas da
Unido.<https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/Consultar Textual2/Index.fa
ces>. Acesso em 08 nov. 2015 (grifos nossos).

Segundo o Ministro Augusto Narder, quando o TCU passou a desenvolver estratégias
alicercadas em diretrizes modernas e arrojadas, buscando auxiliar os 6rgdos e entidades a
atingir uma boa governanca, possibilitou-se uma melhor atuagéo e alcance de bons resultados
por parte de todos os érgdos envolvidos, com impactos positivos no aprimoramento da gestdo
publica em todas as esferas de governo (TCMRJ, 2014).

Dessa forma, € perceptivel o quanto a evolucdo do Tribunal de Contas da Unido, no
sentido de auxiliar a inducdo da boa governanca, estd sendo importante para a melhoria do
controle financeiro externo no Brasil, trazendo bons resultados e 0 quanto ainda pode
melhorar, reformulando sua atuacdo conforme os pontos levantados no presente estudo.

O TCU foi o primeiro érgdo a engajar-se nesse trabalho, havendo a necessidade dos
Tribunais de Contas Estaduais também entrar nessa luta, pois é crucial, para se atingir
resultados, um trabalho em conjunto, um verdadeiro pacto de governanca entre os Tribunais
de Contas.

A partir da concretizacdo de acdes voltadas ao apoio a boa governanca e gestdo e a
atuacdo nas causas dos problemas existentes na Administracdo Publica, os Tribunais de
Contas poderdo deixar de ser vistos apenas como 6rgaos coercitivos, que avaliam aspectos
estritamente relacionados a legalidade e conformidade, e passar a ser vistos como 6rgaos que
colaboram efetivamente com beneficios para a sociedade. 1sso na medida em que atuard nas
causas dos problemas e induzird a utilizacdo de recursos publicos de forma mais efetiva,

eficiente e eficaz.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O Tribunal de Contas exerce papel de grande importancia no controle financeiro
externo no Brasil, carecendo de mudancas para melhor adequacéo de sua atuacdo aos desafios
da atualidade, dentre elas a promocao da boa governanca.

O conceito de governanca inclui a valorizacao do interesse social, carater politico das
escolhas publicas, participacdo da populacéo nas decisGes publicas, igualdade, transparéncia e
imparcialidade dos gestores publicos, aplicacdo dos recursos publicos em beneficio da
sociedade.

A promocédo da boa governanga na realidade financeira do Brasil pode ser vista na
teoria da nova gestdo publica, a qual aponta para uma nova realidade de Estado (adjetivado de
Responsavel). A ideia de um Estado Responsavel é aquela que melhor traduz as dimensdes da
boa governanca, que tem vindo a ser reconhecidas por diversas instancias internacionais e
pela doutrina.

Em um Estado Responsavel, o Tribunal de Contas devera, fundamentalmente,
assegurar o controle da regularidade e da legalidade substancial da gestdo financeira publica;
avaliar o desempenho das entidades publicas; avaliar programa e politicas publicas; julgar
infracBes financeiras para interferir onde e quando for necessario, a fim de impedir qualquer
desvio de recurso publico; e criar uma politica ndo s6 de punir, mas também de auxiliar os
gestores, bem como os cidad&os a atingir uma boa governanga.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas apresenta-se como peca-chave para contribuir
com o fortalecimento da democracia e para a criacdo de uma sociedade mais justa e uma
cidadania financeira ativa no quadro de um Estado Responsavel, autocompreendendo-se como
um verdadeiro Tribunal da boa governanca.

A boa governanca financeira pablica tem como base principios constitucionais e do
Direito Administrativo, como legitimidade, equidade, responsabilidade, eficiéncia, probidade,
transparéncia e accountability.

Considerando que o homem age conforme seus sentimentos e afetos, a analise de seu
comportamento fornece ferramentas aptas a contribuir para a descoberta de solucdes que
potenciem a eficacia do controle financeiro externo.

Muitos servidores publicos, em funcéo de seus valores, empenham-se na promocao do

interesse publico. Contudo, outros, acima do interesse publico, colocam interesses privados,
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movendo-se na busca de riqueza material e de poder. Assim, o sistema juridico deve conter
incentivos a adocao de comportamentos socialmente eficientes pelos gestores publicos.

O Tribunal de Contas tem a missdo constitucional de evitar todo e qualquer desvio de
recursos publicos, na medida em que é competente para o exame detalhado de todo e qualquer
gasto. Assim, deve superar a antiga visdo atrelada tdo somente & punicdo dos gestores,
evoluindo para a vertente de contribui¢do, atuando de forma preventivo-pedagdgica, de modo
a auxiliar tanto os gestores publicos quanto os cidad&os.

Desse modo, a adocdo pelos servidores publicos dos comportamentos socialmente
desejados também pode ser fomentada através de incentivos positivos. Esses incentivos
devem ser assumidos pelas Cortes de Contas como instrumento relevante para a boa
governanca.

Como exemplo de sugestbes, os incentivos positivos por parte das Cortes de Contas
podem ser feitos por meio de palestras e promocdo de curso de boa gestdo aos agentes
publicos em uma parceria com a Escola de Contas, bem como recomendacfes proferidas em
voto no julgamento das prestacdes de contas.

O Tribunal de Contas pode e deve assumir um papel determinante de apoio aos
cidadaos na disponibilizacdo de informagdo suficiente e credivel em matérias relacionadas
com a gestdo financeira publica. Dessa forma, as Corte de Contas poderia promover palestras
sobre o assunto em escolas e, principalmente, em faculdades.

A ideia de as Cortes de Contas atuarem como verdadeiros Tribunais da boa
governanca, apesar de ser recente no Brasil, ja esta sendo aplicada pelo Tribunal de Contas da
Unido. Nesse sentido, é perceptivel que o TCU ja colocou em préatica varias questdes
levantadas no presente estudo - tendo bons resultados, inclusive -, o que comprova a
importancia das Cortes supracitadas para a boa governanca, contribuindo na melhoria do
controle financeiro externo no Brasil.

A observancia a boa governanca, nas suas diversas dimensdes, exige que as Cortes de
Contas estejam permanentemente atentas a realidade que as envolvem e, além disso, exige
gue desenvolvam competéncias que Ihes permitam responder eficazmente aos novos desafios
que lhes sdo colocados.

Portanto, em face dos novos desafios trazidos pelo atual Estado, o Tribunal de Contas
precisa se atualizar a nova realidade do pais, saindo de uma vertente analista punitiva para
uma vertente ajudante provedora. Se o Tribunal de Contas modificar seu modo de atuacgdo de

forma a promover a boa governanca, isso tera um grande impacto na gestdo dos recursos
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publicos, contribuindo de maneira significativa para a melhoria do controle financeiro externo

no Brasil.
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