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RESUMO

O presente trabalho de pesquisa trata da transparéncia publica relacionada aos
processos de prestagdes de contas anuais das entidades que compdem o Sistema “S”, com o
advento da Lei n® 12.527, de 18/11/2011, denominada Lei de Acesso a Informacao (LAI). Tem
como objetivo analisar o dever de transparéncia ativa atribuida pela LAI ao Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), tendo em vista o conteido de
manifestacdes e recursos administrativos interpostos por entidades do Sistema “S” contrérias a
divulgacdo das pecas relatdrio de auditoria, certificado de auditoria e parecer do dirigente do
controle interno, na rede mundial de computadores, antes do julgamento das contas pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Desse modo, a pesquisa buscou fundamentagdo,
principalmente na legislacdo aplicavel ao controle interno e na doutrina, notadamente do direito
constitucional, administrativo, processual administrativo e também tributario, com o objetivo
de analisar a aplicabilidade do acesso, pelo cidaddo e independentemente de requerimentos, a
resultados de avaliagdes da CGU relativas a prestacdes de contas publicas, direito fundamental

e dever do Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Transparéncia. Controle Interno. Sistema “S”. Auditoria.



SUBSTRACT

This study reviews public transparency combined with yearly accountability of the entities that
encompass the Brazilian “S System”. It takes into consideration the advent of Law number
12.527, which went into effective on November 18, 2017. This law is also known as the
“Access of Information Law”. This study presents a review of how this law grants active
transparency powers to the Office of the Comptroller General (CGU), relative to administrative
petitions and appeals submitted by the “S System”. Some of the entities that comprise the
Brazilian “S System” are against releasing CGU audit reports and certificates on the Internet
prior to them being examined by the Federal Audit Court. This study is supported by relevant
audit legislation and legal literature (particularly constitutional, administrative, administrative
procedure, and tax laws); and it provides an examination of public access to CGU audits
(without prior request), which is a fundamental right and obligation of the Brazilian Legal

Democratic State.

Keywords: Transparency, Audit, “S System”
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INTRODUCAO

O acesso a informacdes publicas compde o rol de direitos fundamentais
expressamente disposto na Constituicao de 1988, e igualmente integra textos de convengdes e
tratados internacionais dos quais o Brasil figura como signatario, o que revela a sua importancia

para a defesa de interesses individuais e coletivos nos Estados Democréticos de Direito.

A publicagdo da Lei n° 12.527, de 18/11/2011, denominada Lei de Acesso a
Informagdo (LAI), sistematizou e unificou procedimentos para o acesso a dados e documentos

produzidos e/ou custodiados por 6rgaos federais, dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Entre as determinacdes da LAI aplicdveis ao Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unidao (CGU), destaca-se o dever de divulgar, independente de
requerimentos, os resultados de diferentes tipos de avaliacdes e de apuragdes, inclusive
relacionadas a prestacdo de contas de responsdveis pela gestdo de recursos publicos. E,
seguindo, entre outras, as diretrizes da LAI de “utilizacdo de meios de comunicagio
viabilizados pela tecnologia da informacgdo” e de “desenvolvimento do controle social da
administracao publica”, a CGU passou a divulgar os resultados dessas avaliacdes e apuragdes

diretamente em sua pagina na internet.

O presente trabalho insere-se nesse contexto de direito de acesso a
informacdes publica, tendo como objetivo geral analisar a aplicabilidade da divulgacao pela
CGU, na internet, de relatérios de auditoria e demais pecas produzidas por esse 6rgdo de
controle interno, com o fito de instruir processos de prestagao de contas de responsdveis pela
gestdo de entidades paraestatais Servigos Sociais Autdonomos, também conhecidas como

Sistema “S”.

Informa-se que o tema foi selecionado em decorréncia da irresignacdo de
entidades do Sistema “S” que se manifestaram contrarias a publicidade do integral conteido
das referidas pecas antes do julgamento técnico-administrativo pelo Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), quando solicitadas suas manifestacdes formais para a indicacio de informacdes

passiveis de serem classificadas como sigilosas nesses documentos.

Como objetivos especificos, almejam-se identificar acdes para a constru¢cao
da cultura da transparéncia publica e fomento ao controle social; identificar o nexo causal entre

o fendmeno da parafiscalidade e a obrigacdo de o Sistema “S” prestar contas a sociedade; e



diferenciar as processualidades dos controles interno e externo no processo administrativo de

prestacdo de contas anuais.

Quanto a estruturacao deste trabalho, no primeiro capitulo serdo elencados os
alicerces para o reconhecimento do acesso a informag¢do como direito constitucional.
Outrossim, serd demonstrada a evolugdo da transparéncia publica no Brasil, a qual iniciou
restrita a publicidade de normas e atos administrativos e, atualmente, encontra-se respaldada
nas disposicdes da LAI, cujas diretrizes e procedimentos objetivam assegurar o acesso a dados

e informagdes publicas como regra geral, salvo hipdteses legais de sigilo.

No segundo capitulo abordar-se-4 o tema controle, destacando caracteristicas
dos controles da Administra¢do Publica com a finalidade de aprofundar questdes relativas ao
Controle Legislativo Financeiro e, assim, possibilitar a compreensao dos papéis constitucionais

desempenhados pelo TCU e CGU, sujeitos do processo de prestacdo de contas.

No terceiro capitulo serdo apresentadas informacdes sobre o cendrio da
criacdo do Sistema “S”, a natureza juridica dessas entidades e dos recursos por elas geridos,

aspectos necessarios para enquadra-las também como sujeitos desse processo de contas.

Por fim, no quarto capitulo serd realizada a andlise da aplicabilidade da
divulgacdo pela CGU, na internet, das pecas da prestacdo de contas anuais do Sistema “S”,
sopesando questdes legais e procedimentais, a saber: as disposi¢des da LAI, as competéncias e
a forma de atuacdo desse 6rgdo de controle interno, diante das normas e dos principios

norteadores do processo administrativo.

Adotar-se-4 como tipo de pesquisa a dogmatica (instrumental), a partir do
levantamento de informagdes na doutrina, principalmente do direito constitucional,
administrativo, processual administrativo e também tributdrio. Igualmente buscar-se-ao
legislagdes especialmente relacionadas ao histérico do controle financeiro e jurisprudéncias
correlatas ao tema. Considerando os objetivos deste trabalho, dar-se-a as andlises enfoque no
mundo empirico, ndo limitado, assim, as conclusdes a compreensdo meramente adstrita as

fontes desta pesquisa juridica.

A andlise quanto a divulgacdo de pecas de processos de contas
independentemente de uma decisdo que ratifique os termos nelas contidos aborda aspectos que
transcendem as questdes de eficdcia da norma juridica, tendo em vista envolverem questdes de
autonomia e independéncia funcional na administracdo publica, com potencial para interferir

no alcance e na efetividade do controle social na gestao de contribui¢des parafiscais.
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1 O DIREITO DO ACESSO E DA TRANSPARENCIA AS INFORMA COES PUBLICAS
1.1 Do conceito de Informacao

Por representar um conjunto organizado de dados e ideias, a informacdo
constitui fendmeno indispensavel as relagdes humanas, a constru¢do do conhecimento e do

desenvolvimento social.

Sem pretensdes de adentrar no estudo da Teoria da Informacdo e da
Comunicagdo, cita-se Araujo, segundo a qual o termo informacdo tem origem no latim
informare, que significa dar “forma ou aparéncia, criar, representar, apresentar”.! A sua
transmissdo pressupde um processo de comunicacio (emissor e receptor), bem como integrar

um sistema qualquer de sinais ou de codificagdo, bem como um canal de comunicac?o.>

Seja qual for a mensagem ou o canal utilizado, transmitir informagao denota
interacdo social. Atualmente, o conceito de informacdo para a Administracdo Publica esta
determinado no art. 4° da Lei n° 12.527, de 18/11/2011, qual seja: “dados, processados ou ndo,
que podem ser utilizados para produgdo e transmissdo de conhecimento, contidos em qualquer

meio, suporte ou formato.” >

A informagdo, de maneira isolada, ndo € capaz, necessariamente, de gerar
conhecimento. Por conseguinte, pode ser associada a um processo que envolve trés momentos.
O primeiro momento se refere a informacdo potencial, porquanto ainda sem valor agregado.
Em seguida, a informacao consolidada, ja com valor agregado; e, por ultimo, a informacao que

se transforma em conhecimento propriamente dito, deixando de ser fim e tornando-se meio.*

Esse processo de conhecimento tem o condao de fomentar, no ambito politico,
o fendmeno participativo, afastando os individuos da pobreza politica, da vivéncia na condi¢do

de massa de manobra, de objeto de manipulagiio e dominacdo a servico de outros.> No ambito

! ARAUJO, Vania Maria Rodrigues Hermes de. Sistemas de Informagdo: nova abordagem tedrico-
conceitual. Ciéncia da Informacdo, 1995. apud VARELA, Aida. Informagcdo e construcdo da
cidadania. Brasilia: Thesaurus Editora, 2007. p. 30.

2 PIGNATATI, DECIO. Informagdo linguagem comunicacdo. 6. ed. Sdo Paulo: Cultrix Ltda., n/d. p. 12.

SBRASIL. Lei n° 12527, de 18 de novembro de 20I11. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm>. Acesso em: 22 maio
2018.

* VARELA, op. cit., p. 48.

> DEMO, Pedro. Avaliagdo Qualitativa: Polémicas do nosso tempo. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Autores
Associados, 1995. p. 15.
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econOmico-social, o desenvolvimento de tecnologias e as estratégias de planejamento voltadas

a melhoria das condi¢des humanas sdo outras potencialidades do emprego da informacao.

Dado o potencial transformador, tanto para o individuo como no ambito da
coletividade, o reconhecimento do acesso a informacdo como resultado de um processo
histérico complexo motivou a sua chancela como direito do homem, constitucionalmente

reconhecido no direito brasileiro, mediante normatizacao ultra e infraconstitucional.
1.2 Do direito constitucional a informacao

O acesso a informagdo, hoje consagrado como direito fundamental do
homem® e disposto nos incisos, XXXIII, XXXIV, LXXII, LXXVII do art. 5° da Constitui¢dao
de 1988, possui raizes na Revolug¢do Francesa, momento de intensas agitagdes politicas e
sociais, do estabelecimento de limitacdes ao poder estatal e da defini¢ao de direitos e garantias

do homem’.

A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, aprovada pela
Assembleia Nacional Constituinte da Franca, em 26/08/1789, a qual solidificou as bases do
constitucionalismo moderno®, dispds que “A sociedade tem o direito de pedir contas a todo
agente puiblico pela sua administracdo.” * Depreende-se que a finalidade e a forma de aplicacdo
de recursos estatais ja figuravam entre os problemas da sociedade francesa burguesa, haja vista
a malversacdo de recursos disponiveis impactarem negativamente no desenvolvimento

econdmico e no bem estar social.'®

6 “Com efeito, ndio se poderd encontrar absoluta identidade entre “direitos fundamentais™, “direitos do
homem” ou “direitos humanos”, porquanto a designacdo de “fundamentais” ¢ dedicada aquele
conjunto de direito assim considerados por especifico sistema normativo-constitucional, ao passo que
“direitos do homem” ou “direitos humanos” sdo terminologias recorrentemente empregadas nos
tratados e convengdes internacionais.” SILVA NETO, Manoel Jorge e. Curso de Direito
Constitucional. 3. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 599.

7¢[...] Iniciada pelos “patricios”, como observou Chateaubriand, aparece como o dltimo episédio da luta
sustentada pela aristocracia contra a monarquia capetiana, e, assim, encerra a histéria do antigo
reinado. Rematada pelos “plebeus”, assegura a ascensdo da burguesia; inaugurando dessa maneira a
histéria moderna da Franga, ndo salienta menos o periodo anterior, porque a germinagdo de tal classe,
no seio do mundo feudal por ela minado, constituia um dos tragos dominantes de uma longa evolugao.”
LEFEBVRE, Georges. A Revolugdo Francesa. Sdo Paulo: Institui¢do Brasileira de Difusio Cultural
S.A., 1966. p. 17.

8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2010. p. 1.

® CALDERON, Mariana Paranhos. A Lei de acesso a informacdo e seu impacto na atividade de
inteligéncia. 1. ed. Campinas: Milennium, 2014. p. 3.

10" Quanto a sociedade da época, especialmente as condi¢des de camponeses: “[...] O campo pagava
quase todo o imposto; aos nobres solicitavam-se apenas pequena parte das taxas e dos vigésimos; o
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Sobre a finalidade da aplicacao dos recursos, a Declaracdo de 1789 elencou a
necessidade de uma contribuicdo comum e dividida entre os cidaddos, com o objetivo de
manutencao da forca publica e o custeio de despesas de administra¢do. E, no que se refere a
forma de execugdo, definiu-se, como direito dos cidaddos o poder de se verificar a necessidade
e a razoabilidade da mencionada contribuicdo, bem como o seu emprego pelo estado,

diretamente ou por meio de seus representantes. !

Outrossim, na Declaracdo consta determinacdo sobre a liberdade de
comunicar opinides e ideias, considerada como um dos direitos do homem mais preciosos,
autorizando, assim, “falar, escrever, imprimir livremente, respondendo, todavia, pelos abusos

desta liberdade nos termos previstos na lei.”

Nao obstante, de acordo com Toby Mendel, a no¢do de “liberdade de
informacao” foi reconhecida durante a primeira sessdo da Assembleia Geral da Organizacdo

das Nacgdes Unidas, materializada na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de
10/12/1948.12

Para esse autor, a Declaracao Universal constituiu marco histérico por dispor
acerca da liberdade de expressdo e opinido, incluindo em seus termos o direito a informacao:
“Art. XIX. Toda pessoa tem direito a liberdade de opinido e expressdo; este direito inclui a
liberdade de, sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e transmitir informagdes e

idéias por quaisquer meios e independentemente de fronteiras.” '3

Além de reforcar o direito de expressao e de liberdade de opinido ja elencado
na Declarag¢do Francesa de 1789, observa-se o emprego do termo “informagdes’” de maneira
generalista, e sem fazer alusdo a dados e documentos produzidos pelo Estado em atividades de

administracdo. 4

burgués era dirigido, e o clero se limitava ao dote gratuito.” LEFEBVRE, Georges. A Revolugcdo
Francesa. Sio Paulo: Instituicdo Brasileira de Difusao Cultural S.A., 1966. p. 60.

"UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Biblioteca Virtual de Direitos Humanos. Declaracéo de direitos
do homem e do cidaddo - 1798. Sao Paulo. Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/>.
Acesso em: 22 maio 2018.

2MENDEL, Toby. Liberdade de informagdo: um estudo de direito comparado. 2. ed. Brasilia: Unesco,
2009. p. 8. Apud CALDERON, Mariana Paranhos. A Lei de acesso a informagdo e seu impacto na
atividade de inteligéncia. 1. ed. Campinas: Milennium, 2014. p. 2.

BCALDERON, op. cit., p. 2.

YBONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 588.
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De todo modo, as Declarag¢des dos Direitos Humanos trouxeram consigo nao
uma nogdo abstrata ou de otimismo ideolégico'® do acesso a informacio e demais direitos
individuais, mas os alicerces das demais geragdes de direitos,' indispensdveis para assegurar a

institui¢do e a manuten¢ao do Estado Democrético de Direito.

Sobre o tema, citam-se também a Convencdo das Nagdes Unidas contra a

Corrupcdo e a Declaragdo de Principios sobre Liberdade de Expressdo assinadas pelo Brasil.

Na Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupgao, recepcionada pelo
Decreto n° 5.687, de 31/01/2006, dispos-se acerca da ado¢do de medidas necessarias para
aumentar a transparéncia e a participagdo da sociedade com base no acesso a informagdes

ptiblicas.!”

A Declarag¢ao de Principios sobre Liberdade de Expressdo, aprovada pela
Comissao Interamericana de Direitos Humanos em seu 108° periodo ordindrio de sessoes,
celebrado de 16 a 27/10/2000, afirma que “O acesso a informacdo em poder do Estado ¢ um
direito fundamental do individuo. Os Estados estdo obrigados a garantir o exercicio desse
direito [...]”, sendo que as limitagdes excepcionalmente admitidas devem estar previamente

estabelecidas em lei.'®

Na Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, esta previsto no
art. 5°, inciso X1V, que “[...] é assegurado a todos o acesso a informacao e resguardado o sigilo

da fonte, quando necessdrio ao exercicio profissional.” °

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 589.

160s direitos fundamentais de segunda geracdo sdo os direitos sociais, econdmicos e culturais.
CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Principios Gerais de direito piiblico, 1966. In MORAES,
Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2010. p. 31. Os de terceira geragdo sio
chamados de direitos de solidariedade ou fraternidade, que englobam o direito a um meio ambiente
equilibrado, e uma sauddvel qualidade de vida, ao progresso, a paz, a autodeterminacao dos povos e a
outros direitos difusos. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Revista Trimestral de Jurisprudéncia,
RTJ 155/206. In MORAES, Alexandre de, op. cit., p. 31 — 32.

"BRASIL.  Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02004-2006/2006/Decreto/D5687.htm>. Acesso em: 22
maio 2018.

8SCOMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Declaragdo de Principios Sobre
Liberdade de Expressdo. Disponivel em:
<http://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/s.Convencao.Libertade.de.Expressao.htm>. Acesso em:
22 maio 2018.

BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 22 maio
2018.
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Nao obstante a chancela constitucional, o direito de acesso a informagao
também apresenta limita¢des na propria Carta Magna e em tratados internacionais de direitos
humanos, principalmente quando ha risco de impactos na seguranca e defesa nacional, na
privacidade e outros interesses privados legitimos, bem como nas atividades de inteligéncia

investigativa.

Nessa esteira, cita-se, entre outros, que o Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos, adotado pela XXI Sessdao da Assembleia-Geral das Nacdes Unidas em

16/12/1966, e ratificado pelo Brasil, em 06/07/1992, por meio do Decreto n.° 592, ja

determinava o acesso  informac@o como direito, com as restri¢des legais: >’

2.Toda pessoa tera direito a liberdade de expressdo; esse direito incluird a
liberdade de procurar, receber e difundir informacdes e idéias de qualquer
natureza, independentemente de consideracdes de fronteiras, verbalmente ou
por escrito, em forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro meio de sua
escolha.

3. O exercicio do direito previsto no pardgrafo 2 do presente artigo implicara
deveres e responsabilidades especiais. Conseqiientemente, podera estar sujeito
a certas restri¢des, que devem, entretanto, ser expressamente previstas em lei
e que se facam necessdrias para: a) assegurar o respeito dos direitos e da
reputacdo das demais pessoas; b) proteger a seguranga nacional, a ordem, a
sadde ou a moral publicas. A

Outro aspecto de relevo no acesso a informacao € a sua intrinseca vinculagao
ao exercicio da cidadania, “[...] expressdo que identifica a qualidade da pessoa que, estando na
posse de plena capacidade civil, também se encontra investida no uso e gozo de seus direitos
politicos [..]”. 2 Acresce-se ao conceito de cidadania o dever de o cidaddo exercer seus direitos,
como ocorre nas eleicoes de representantes dos Poderes Legislativo e Executivo, pelo sufragio

universal, voto direto, secreto e obrigatério.23

Num contexto mais amplo, o exercicio da cidadania constitui ferramenta
essencial perante o desafio de amenizar ou superar graves problemas sociais, politicos e
econdmicos comuns a populagao brasileira. E, para tanto, certos componentes sdo considerados

cruciais, quais sejam, a educagio, a organizacao politica, a identidade cultural, a informacao e

YCALDERON, Mariana Paranhos. A Lei de acesso a informacdo e seu impacto na atividade de
inteligéncia. 1. ed. Campinas: Milennium, 2014. p. 8.

2IBRASIL.  Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0592.htm>. Acesso em: 22 maio 2018.

22SILVA, De Placido e. Vocabuldrio Juridico Conciso. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008.p. 155.

»No Brasil, ha dispositivos de direitos de cidadania nas Constitui¢des do Império e da Republica, sendo
que sua ampliacdo ocorreu por meio da Constituicdo de 1934 e de 1946. VARELA, Aida. Informagdo
e construgdo da cidadania. 1. ed. Brasilia: Thesaurus, 2007. p. 67.
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a comunica¢iio.?* Pondera-se, por conseguinte, que o acesso a informacdo & ferramenta
relevante para o funcionamento de uma politica democratica, com a fruicdo de direitos e

garantias.

Restringindo as andlises do direito a informacao ao ambito de interacao entre
a sociedade e o Estado, retomam-se as disposi¢des da Declaracdo Francesa no século XVIII
com o objetivo de adentrar na seara no Direito Administrativo, a respeito da transparéncia na

gestdo e na prestacao de contas de recursos publicos.

1.3 Histérico do acesso a informacao publica no Brasil

Conforme j4 explicitado, o acesso a informacdo € direito constitucional, e
quanto maior for a acessibilidade, mais democratico serd o regime, e maior a possibilidade da

participacdo da sociedade na formacdo dos atos e das decisdes administrativas e politicas.?

No que se refere aos documentos produzidos pela Administragao Publica, a
legislacao brasileira voltada as regras da divulgagdo data do século XIX, e abrange diversos

assuntos e procedimentos vinculados a histéria da imprensa oficial ainda no periodo da Coldnia.

Com a assinatura do Decreto de 13/05/1808, pelo Principe Regente Dom
Jodo, foi criada a Imprensa Régia no Rio de Janeiro, com o objetivo de divulgar, com
exclusividade, os atos normativos, administrativos e oficias daquele governo.?® Na sua obra,
Hely Lopes Meirelles aponta que, a partir da vigéncia do Decreto n°® 572, de 12/07/1890, fixou-
se o momento de validade de leis da Unido e decretos do Governo Federal, qual seja,

posteriormente & publicacdo oficial. %’

Ja a uniformizacdo de nomenclaturas e a classificacdo da natureza de

correspondéncias oficiais, quanto ao grau de sigilo (secreta, confidencial, reservada e ostensiva

“DEMO, Pedro. Cidadania Tutelada e Cidadania Assistida. Campinas: Autores Associados, 1995. apud
VARELA, Aida. Informagdo e construgcdo da cidadania. 1. ed. Brasilia: Thesaurus Editora, 2007. p.
68.

2 NOGUEIRA, Alberto, Jr. Cidadania e o direito de acesso aos documentos administrativos. 1. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p. 12.

2 BRASIL. Colleccdo das Leis do Brazil de 1808. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1891. p. 29-30.
Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/18319/colleccao_leis_1808_partel.pdf?sequ
ence=4>. Acesso em 22 maio 2018.

2T MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2015. p. 100.
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ou ordindria) ocorreu com a publicacdo do Decreto n° 1.081, de 03/09/ 1936.28 Nio hd, nessa
norma, prazos de restricdo para a desclassificacdo ou procedimento voltado ao acesso publico
ainformacdes com restricao, sendo facultado a cada ministério baixar instrugdes especiais sobre

a matéria.?’

Consoante o direito de peticionar ao poder publico, o art. 141, § 36 da
Constituicdo de 1946, relativo a direitos e garantias individuais, determinou que a lei
asseguraria “[...] a ciéncia aos interessados dos despachos e das informacdes a que eles se
refiram; a expedicao das certidoes requeridas para defesa de direito; e a expedicao das certidoes
requeridas para esclarecimento de negdcios administrativos, salvo se o interesse publico
impuser sigilo.” Requeria-se, portanto, para a expedi¢do de certiddes, a comprovacdo da
legitimidade e do interesse juridico, mantido na Constitui¢do Federal de 1967 e na Constitui¢do

de 1969.%°

Com o advento da Lei n° 94, de 16/09/1947, e atendendo as peculiaridades de
cada caso, consentiu-se a Juizes das Varas das Fazendas Publicas a formal requisi¢do de
processos administrativos relacionados a demandas submetidas ao Judicidrio, em que fossem
interessadas a Unido, os Estados, os Municipios, ou suas autarquias. Naquela época, o Judiciério
deveria usar “[...] com descri¢do da requisicdo dos processos...” € que ndo seria licito “[...]

paralisar um processo administrativo para satisfazer a curiosidade de membros de outro poder.”
31

O Decreto n° 27.583, de 14/12/1949, aprovou o Regulamento para a
Salvaguardas das Informacdes que Interessam a Seguranga Nacional (R. S. 1. S. N.),
apresentando as classificacdes de documentos quanto ao grau de sigilo em ultra secreto, secreto,
confidencial e reservado. Essa norma franqueou a baixa de classificagdo, ou seja, a atenuag@o

do grau de sigilo de documento ou material, e até a sua desclassificacio quando recomenddvel. >

B NOGUEIRA, Alberto, Jr. Cidadania e o direito de acesso aos documentos administrativos. 1. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p. 332.

PBRASIL. Decreto n° 1081, de 3 de setembro de 1936. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-1081-3-setembro-1936-450604-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 22 maio 2018.

30 NOGUEIRA, Alberto, Jr. Cidadania e o direito de acesso aos documentos administrativos. 1. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p.333 e 344.

SICAVALCANTI, Themistocles Branddo. Processo Administrativo: Requisi¢éo pelo poder Legislativo.
Sigilo sobre atos Administrativos. Separacdo e Independéncia dos Poderes. Revista de Direito
Administrativo n. 17, jul/set. 1949. In NOGUEIRA, Alberto, Jr, op. cit., p. 341.

2BRASIL.  Decreto n° 27583, de 3 de dezembro 1949. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D27583impressao.htm>. Acesso em 22
maio 2018.
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Como resquicios dos efeitos dos Regulamentos para as Salvaguardas das
Informacdes editados pelos Decretos n® 27.930/1950, n°® 60.417/1967, n°® 69.534/1971 e n°
70.099/1977%, destaca-se que muitos documentos sigilosos produzidos ao logo da ditadura
militar pelo Servi¢o Nacional de Informagao (SNI) foram destruidos sem motivagao especifica,

bastando a lavratura de “Termo de Destruicio” assinado também por testemunha.*

Desse modo, para o acesso a informagdes necessdrias a elaboracdo do
Relatério da Comissdo Nacional da Verdade®, e a identificacdo dos perfis de 434 mortos e
desaparecidos politicos no Brasil e no exterior de 18/09/1946 a 05/10/1988, considerando ainda
o “padrdo de resposta negativa ou insuficiente vigente hd cinquenta anos”, foram analisados,
entre outros, documentos enviados por:
[...] organizacdes de familiares de mortos e desaparecidos politicos;
comissdes estaduais, municipais e setoriais da verdade; comités
populares de memodria, verdade e justica; sindicatos; entidades de
direitos humanos; universidades; 6rgdos das administragdes federal,
estaduais e municipais de todo o pais; instituigdes legislativas,
judicidrias e do Ministério Publico; arquivos publicos; Estados
estrangeiros; organizagdes internacionais; imprensa.®
Até a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, ndo se
identificavam disposi¢des de acesso a documentos publicos, constando apenas a prote¢ao
especial dos documentos pelo Poder Publico como medida de amparo a cultura, bem como de
preservacdo de “[...] obras e os locais de valor histérico ou artistico, oS monumentos € as

paisagens naturais notdveis, bem como as jazidas arqueoldgicas.” 3’

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, além de os documentos

puiblicos figurarem como patrimdnio cultural brasileiro®®, o Estado deveria geri-los e franquear-

33Consoante texto do Decreto n® 70.099, de 06/01/1977, constata-se flagrante discricionariedade na
investigacao para se conceder o credenciamento de seguranca, a saber, “lealdade e confianca; carater
¢ integridade moral; habitos e atitudes no trato com assunto sigiloso; e ligagdes e amizades.”
NOGUEIRA, Alberto, Jr. Cidadania e o direito de acesso aos documentos administrativos. 1. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p. 351.

3FOLHA DE S. PAULO. Ditadura destruiu mais de 19 mil documentos secretos. Brasilia, 7 set. 2012.
Brasil. Disponivel: <http://www].folha.uol.com.br/poder/2012/07/1113575-ditadura-destruiu-mais-
de-19-mil-documentos-secretos.shtml>. Acesso em: 22 maio 2018.

3Criada pela Lei n.° 12.528, de 18/11/2011, com o objetivo de promover a apuragio e o esclarecimento
publico das graves viola¢des de direitos humanos ocorridas entre 1946 e 1988.

3BRASIL. Comissdo Nacional da Verdade. Relatério da Comissdo Nacional da Verdade, de 10 de
dezembro de 2014, v 3, p. 28-29. Disponivel: <http://www.cnv.gov.br/>. Acesso em 22 maio 2018.

3’BRASIL. Constituigio (1967). Constitui¢cdo da Repiiblica Federativa do Brasil de 1967. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 22 maio
2018.

3 A Emenda Constitucional n® 71, de 29/11/2012, acresceu o art. 216-A a Constitui¢io com o objetivo



18

lhes o acesso. Segundo Manoel Jorge Silva Neto, o presente dispositivo constitucional figura
norma “agendi”, ao definir que havera garantia ao pleno acesso aos direitos culturais e as suas
fontes; e “facultas agendi”, ao tutelar o direito a cultura, incluido no rol de direitos

fundamentais. *°

Nessa esteira, foi publicada a Lei n® 8.159, de 08/01/1991, que dispunha sobre
a politica nacional de arquivos ptiblicos*® e privados, regulada pelo Decreto n° 2.134, de
24/01/1997 e, posteriormente, pelo Decreto n°® 4.553, de 27/12/2002, que determinou o direito
de acesso pleno aos documentos ptiblicos, com as ressalvas regulamentadas quanto ao sigilo. !
O Capitulo V, “Do Acesso e do Sigilo dos Documentos Publicos” foi revogado pela Lei n°

12.527, de 18/11/2012, a Lei de Acesso a Informacao (LAI).

A Emenda Constitucional n°® 19, de 04/06/1988, alterou o § 3° do art. 37 da
Constituicdo de 1988, ampliando o seu sentido ao tratar da participacdo do usudrio na
administracao publica direta e indireta, quanto a reclamagdes associadas a prestacio de servigcos
publicos, e necessdria regulamentacao legal do acesso dos usudrios a registros administrativos

e a informagdes sobre atos de governo, com observancia ao art. 5°, incisos X e XXXII1.4?

A regulamentagdo da parte final do inciso XXXIII do art. 5° da Constituicao
de 1988, pertinente as ressalvas ao acesso a informacoes diante da seguranga da sociedade e do

Estado, foi efetivada pela Medida Proviséria n® 228, de 09/12/2004, que, por sua vez, foi

de instituir o Sistema Nacional de Cultura, voltado a gestdo e promocao conjunta de politicas publicas
de cultura pactuadas entre os entes da Federacdo e a sociedade. Como principio, inclui-se a
transparéncia e o compartilhamento de informagdes. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da
Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 22 maio 2018.

3SILVA NETO, Manoel Jorge €. Curso de Direito Constitucional. 3. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008. p. 833.

*Como arquivo, dispunha o Art. 2°: “Consideram-se arquivos, para os fins desta Lei, os conjuntos de
documentos produzidos e recebidos por orgdos publicos, instituicoes de cardter piiblico e entidades
privadas, em decorréncia do exercicio de atividades especificas, bem como por pessoa fisica,
qualquer que seja o suporte da informacdo ou a natureza dos documentos.” BRASIL. Lei n°® 8.159,
de 8 de janeiro de 1991. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8159.htm>.
Acesso em 22 maio 2018.

' Além dos citados incisos da Constituicdo de 1988, Calderon faz mengdo ao inciso XVI do art. 5°, o
qual dispde sobre o direito de reunido em locais abertos ao ptublico. CALDERON, Mariana Paranhos.
A Lei de acesso a informagdo e seu impacto na atividade de inteligéncia. 1. ed. Campinas: Milennium,
2014. p. 12.

“BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Repiublica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 maio 2018.
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regulamentada pelo Decreto n° 5.301 na mesma data, e, posteriormente, convertida na Lei n°

11.111, de 05/05/2005, também revogada pela Lei de Acesso & Informacio (LAI). 3

1.4 Histérico do acesso as contas publicas no Brasil

Como servico publico conceitua-se toda e qualquer atividade que, por sua
essencialidade ou exclusividade, é efetuada pela Administracdo, direta ou indiretamente, de
modo a satisfazer as necessidades e os interesses coletivos ou publicos, os quais, na licdo de
Celso Antonio Bandeira de Mello, correspondem “[...] a dimensao publica dos interesses de
cada individuo enquanto participe da Sociedade”, pois configuram os anseios do todo, do

conjunto social.**

Nesse sentido, a gestdo transparente da Administracdo implica o rompimento
com velhas préticas que tratavam a informagao puiblica como propriedade governamental, com
o fito de fomentar a participagao da sociedade e a accountability, “[...] palavra de origem inglesa
e sem traducdo para o portugués, mas comumente associada a obrigacdo dos governantes de

prestar contas de suas acdes e de por elas se responsabilizarem, perante a sociedade.” *°

Tendo em vista que as atividades atribuidas ao poder publico integram o texto
constitucional, nada mais apropriado que também estejam nele normatizadas a previsao de
receitas e a execugdo de despesas, associadas as diretrizes para a concretizagdo de politicas e
demais objetivos do Estado.*® E esse planejamento de gastos voltados ao fim piiblico

corresponde a primeira fungdo administrativa, e integra o conceito de orcamento publico, ou

“CALDERON, Mariana Paranhos. A Lei de acesso a informacdo e seu impacto na atividade de
inteligéncia. 1. ed. Campinas: Milennium, 2014. p. 13.

“DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007. p. 57-58.

$ROCHA, Heloisa Helena Nascimento. Transparéncia e accountability no Estado Democrdtico de
direito: reflexdes a luz da Lei de Acesso a Informacao. Revista do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 1, 90-93, nov. 2012.

*Vide art. 21, incisos X, XI, XII, XV e XXIII c¢/c art. 25, § 2° ¢/c art. 175 da Constitui¢do de 1988. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 140-150.
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7

financas publicas.*’ Dada a sua imprescindibilidade, o or¢amento*® ¢ instrumento

governamental presente desde a Constituicdo Politica do Império do Brasil de 1824. %

Pertinente destacar que, com a edi¢do da Lei n° 4.320, de 17/03/1964, o
or¢amento e o planejamento foram integrados, compondo “[...] um plano de trabalho expresso
por um conjunto de agdes a realizar e pela identificagdo dos recursos necessdrios”, denominado
como orgamento-programa.’® Até entdio, o orgamento era o cldssico ou tradicional, pois “[...]
apenas dotava um 6rgdo qualquer com as dotagdes suficientes para o pagamento de pessoal e
compras de material de consumo e permanente para o exercicio financeiro, sem maiores

preocupacdes com o objetivo a ser alcancado com o gasto”.>!

*'CASTRO, Domingos Poubel. Auditoria, contabilidade e controle interno no setor puiblico: integragio
das dreas do ciclo de gestdo: planejamento, orcamento, finangas, contabilidade e auditoria e
organizacdo dos controles internos, como suporte a governanca corporativa. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013. p. 25. Baleeiro, sobre o Direito Financeiro: ramo que “[...] abrange todas as normas juridicas
pertinentes a atividade exercida pelas pessoas de Direito Piblico — inclusive, hoje, até as de ordem
internacional, - para obten¢do e emprego dos recursos necessarios ao desempenho de suas atribuicoes.
Por forca de compreensdo, abarca o imenso campo dos tributos, mas também o das rendas ndo
tributarias, o dos empréstimos, o das despesas publicas, o do or¢amento e, a meu ver, o da criagio da
moeda fiduciaria”. BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. 12. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. XXXVI da Introducio.

0 or¢amento publico € o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, e de
forma pormenorizada, as despesas destinadas ao servigo publico e outros fins da politica econdmica,
bem como a arrecadacdo de receitas ja criadas por lei. CAMPOS, Djalma. Direito Financeiro
or¢camentdrio. Sao Paulo: Atlas, 1995.p. 69. apud FARAG, Claudio. Roteiro de Direito Financeiro. 2.
ed. Brasilia: Fortium: 2005.p.15.

“Naquele momento, a elabora¢io da proposta orcamentédria competia ao Poder Legislativo, a qual
passou para o Poder Executivo mediante reforma constitucional em 1826. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 89. A Constituicdo da Republica
dos Estados Unidos do Brasil de 1891, contrariamente, estabeleceu a elaboracdo da proposta
or¢amentéria pelo Congresso Nacional. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 1. Assim, ao legislativo competia privativamente
orcar anualmente a receita e fixar anualmente a despesa, segundo o art. 34. BRASIL. Constitui¢cdo
(1891). Constituicdo da Repiiblica dos FEstados Unidos do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm>. Acesso em 22 maio. 2018.
A Constituicdo de 1934 fixou a consolidagdo das propostas orcamentdrias dos demais Ministérios, a
qual era encaminhada pelo Presidente para a Camara dos Deputados, posteriormente apreciada pelo
Congresso Nacional. Por sua vez, a Constitui¢do de 1937 passou para a Camara dos Deputados a
competéncia para a aprovagdo do or¢camento. A Constituicdo de 1946 devolveu ao Congresso a
competéncia de aprovador final, cendrio mantido pela Constituicdo de 1967. CARVALHO, op. cit., p.
02.

S0«Art. 2° A Lei do Orgamento conterd a discriminagio da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Govérno, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade.” BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em 22 maio 2018.

SIRIBEIRO. Renato Jorge Brown. AFO: Administragdo Financeira e Or¢amentdria. Brasilia: Vesticon,
2003. p. 22-23. A Constitui¢do de 1988 devolveu ao Legislativo a prerrogativa de propor emendas ao
projeto de lei do orcamento sobre as despesas, retirada pela Constitui¢do de 1967. RIBEIRO, op. cit.,
26.
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Quanto a transparéncia das contas publicas, cita-se que o art. 82 da Lei 4.320,
de 17/03/1964, tratou da prestacio de contas anuais, ou seja, da vinculag@o de recursos puiblicos
na execugao da atividade administrativa®>: “O Poder Executivo, anualmente, prestard contas ao
Poder Legislativo, no prazo estabelecido nas Constituicdes ou nas Leis Organicas dos

Municipios.”

A Constituicdo de 1988, na seara do Direito Financeiro, trouxe, sobretudo,
avangos com a criacdo do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Or¢amentaria (LDO) e
da Lei Orcamentdria Anual (LOA), estabelecidos por leis de iniciativa do Poder Executivo. >

O PPA € instrumento destinado a organizar e a viabilizar a acdo estatal,
mediante a definicio de um conjunto das politicas piiblicas para um periodo de 04 anos. >*

Outrossim, a LDO constitui ferramenta de planejamento estratégico e de transicao entre o PPA

e a LOAY

Nao obstante todos os avangos no orcamento publico, por meio dos quais se

2Em sentido objetivo, a Administra¢do Publica compreende as atividades exercidas pelas pessoas
juridicas, 6rgdos e agentes incumbidos de atender concretamente as necessidades coletivas,
correspondendo a fun¢do administrativa. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 88.

SBRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 22 maio
2018.

S*BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. O PPA. Brasilia, 2015. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/migracao/planejamento-e-investimentos/plano-plurianual/o-ppa/o-
ppa >. Acesso em: 04 jun. 2015. Constituicdo de 1988, Art. 165, § 1° “A lei que instituir o plano
plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragdo continuada.”

SRIBEIRO, Renato Jorge Brown. AFO: Administragdo Financeira e Or¢camentdria. Brasilia: Vesticon,
2003. p. 22-23. p. 41. Constituicdo de 1988, Art. 165, § 2°: “A lei de diretrizes or¢amentdrias
compreenderd as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientard a elaboracdo da lei orcamentdria anual,
dispord sobre as alteracdes na legislacdo tributdria e estabelecerd a politica de aplicagcdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.” BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Repiiblica
Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 22 maio
2018. J4 com relacdo a LOA, vide Art. 165, § 5° “A lei orcamentdria anual compreendera: I - o
orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administragdo
direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; II - o or¢amento de
investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto; III - o or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.” BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicdo da Reptiblica
Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 22 maio
2018.
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tornou possivel identificar as estratégias e as regras para os dispéndios do governo, a
transparéncia publica das acdes orcamentérias e os seus resultados ainda careciam de medidas

concretas.

Em observancia a Constituicdo de 1988, foi publicada a Lei Complementar
n° 101, de 04/05/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), estabelecendo
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal.’® A LRF
abrangeu disposi¢des sobre planejamento (PPA, LDO e LOA), controle das contas publicas,
divida e endividamento publico, responsabilizagdo dos gestores publicos e transparéncia na

gestao.

Com o objetivo de promover o acompanhamento da execugao financeira dos
programas e agdes governamentais pelo cidadao, estimulando, assim, a transparéncia da gestao
publica com a participacdo e o controle social, foi lancado o Portal da Transparéncia do Governo
Federal em novembro de 2004.°” O Decreto n° 5.482, de 30/06/2005, e a Portaria
Interministerial n°® 140, de 16/03/2006, determinaram a 6rgdos e entidades da administragdo
publica federal a manutencao de pagina denominada Transparéncia Publica na rede mundial de

computadores. 8

Antes, contudo, houve iniciativas governamentais para a transparéncia da
informacao publica na internet. Ja a partir de 1993, véarios Ministérios, entre eles o da Fazenda

e o da Ciéncia e Tecnologia, iniciaram a divulgacdo virtual de informagdes de suas

9

competéncias.”® Em 1997, foi criado o embrido do Programa InterLegis, que objetivou

56 <[...] pressupde a agio planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicdes no que tange a renuincia de receita, geracao de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concess@o de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar.”
BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>. Acesso em: 22 maio 2018.

STA gestdo do Portal da Transparéncia (http://www.portaldatransparencia.gov.br/) é de competéncia do
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), sendo que os 6rgdos e entidades
da administragdo puiblica federal deverdo fornecer, até o 15° dia do més subsequente ao da execucao
or¢amentéria, os dados necessarios para a alimentacdo do Portal. BRASIL. Decreto n° 5.482, de 30 de
Jjunho de 2005. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-
2006/2005/Decreto/D5482.htm>. Acesso em: 22 maio 2018.

S8BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Portaria Interministerial n°
140, de 16 de margo de 2006. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu-mpog_140_2006.pdf>.
Acesso em: 22 maio 2018.

YOLIVO, Luis Carlos Cancellier de. “Controle Social em rede da administragédo Piiblica Virtual.” In:
ROVER, José Aires (Org.). Direito e Informdtica. Barueri: Manole, 2004. p. 170.
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constituir-se numa comunidade virtual para facilitar troca de conhecimento notadamente sobre
educagdo, comunicagio e tecnologia, bem como para a disseminacdo de informagdes atinentes
ao controle do orcamento piblico.®® Em 2001, o Portal Contas Piiblicas do Tribunal de Contas

da Unido (TCU) foi implantado em cumprimento a Lei n.° 9.755, de 16/12/1998. ¢!

A Lei Complementar n° 131, de 27/05/2009, conferiu alteragdes na LRF
relacionadas a transparéncia na atuacdo administrativa ao determinar a ampla divulgacgdo,
inclusive em meios eletronicos, dos planos, orcamentos e leis de diretrizes or¢gamentarias; das
prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; do Relatéorio Resumido da Execucao

Orgamentaria e do Relatorio de Gestdo Fiscal; e das versdes simplificadas desses documentos.

A transparéncia a informacgdes publicas constitui, assim, um processo
evolutivo que compreendeu desde a vigéncia formal de normas e atos administrativos, a
classificacdo de materiais € documentos e, recentemente, o seu franqueamento ao publico em

geral como regra com a publicag@o da Lei n.° 12.527/2011, a Lei de Acesso a Informacgao.

1.5 Lei n.° 12.527, de 18/11/2011: A Lei de Acesso a Informacao.

Conforme jé relatado, o acesso a informagdes publicas integra o rol de direitos
constitucionais e estd previsto em convengdes e tratados dos quais o Brasil € signatario, haja
vista ser direito fundamental do homem e do cidadado. Portanto, a sua efetivacdo constitui dever

do Estado na busca do fortalecimento do sistema democritico e participativo. ¢

Nesse sentido, em 26/02/2003 foi proposto o Projeto de Lei — PL. n° 219/2003,
com a seguinte ementa: “Regulamenta o inciso XXXIII do art. 5° da Constituicao Federal,
dispondo sobre prestacdo de informacdes detidas pelos 6rgios da Administracio Piblica.” ¢ A

esse PL, foram apensados os anteprojetos de Lei n° 1019/2007, n® 1924/2007 e n° 316/2009.

®0LIVO, Luis Carlos Cancellier de. Controle Social em rede da administragdo Publica Virtual. In:
ROVER, José Aires (Org.). Direito e Informdtica. Barueri: Manole, 2004. p 161-162.

®Para a divulga¢do dos dados e informagdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a titulo de contas publicas relativas a tributos arrecadados; relatorios resumidos da
execu¢do orcamentaria; o balanco consolidado das contas; os resumos dos instrumentos de contrato
ou de seus aditivos; e as relagdes mensais de todas as compras feitas pela Administragdo direta ou
indireta: http://www.contaspublicas.gov.br. BRASIL. Lei n° 9.755, de 16 de dezembro de 1998.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9755.htm>. Acesso em: 10 jun. 2015.

®2BRASIL. Governo Federal. Acesso a Informagédo Piblica: Uma introdugio a Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/central-de-
conteudo/publicacoes/arquivos/cartilhaacessoainformacao.pdf>. Acesso em: 22 maio 2018.

®BRASIL. Camara dos Deputados. Projetos de Leis e Outras Proposi¢des. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=105237>. Acesso em:
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Conforme a exposi¢do de motivos, o PL n° 219/2003 € resultado do grupo de
trabalho formado para estudo de propostas e normatizacdo do tema acesso a informagdo,
enviado originalmente a Casa Civil pela entdo Controladoria-Geral da Unido (CGU),
principalmente a partir de debates no Conselho da Transparéncia Publica e Combate a
Corrupgdo e Ministério da Justica.®*

Em 18/11/2011 foi promulgada a Lei Ordindria n° 12.527, também

denominada Lei de Acesso a Informacdo (LAI),%

regulamentada pelo Decreto n°® 7.724, de
16/05/2012%, o qual disciplina, no Ambito do Poder Executivo Federal, os procedimentos para
a garantia do acesso a informacdo, classificacdo e desclassificacdo do grau de sigilo, da

responsabilizacdo de agentes publicos e acdes de monitoramento para a eficdcia da norma.

A LAI tem como objetivo reger os procedimentos a serem observados pela
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios com vistas a garantir o acesso a informacoes
previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216, todos
da Constituicdo Federal de 1988. Da mesma forma, alterou a Lei n° 8.112, de 11/12/ 1990%7;
revogou a Lei n° 11.111, de 5/05/2005, e também dispositivos da Lei n°® 8.159, de 8/01/1991,

entre outras providéncias.

Suas determinacOes abrangem os Orgdos publicos integrantes da

23 mar. 2018.

% O documento EMI n° 00007 CC/MJ/MRE/MD/AGU/SEDH/GSI/SECOM/CGU-PR, de 05 de maio
de 2009, que submeteu ao Chefe do Poder Executivo o anteprojeto de Lei (Mensagem 316/2009), foi
assinado por: Ministra de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministro de Estado
da Defesa, Ministro-Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica,
Ministro de Estado da Justica, Advogado-Geral da Unido, Ministro de Estado Chefe da Secretaria de
Comunicagdo Social, Ministro de Estado das Relagdes Exteriores, Secretdrio Especial dos Direitos
Humanos e Ministro de Estado Chefe do Controle e da Transparéncia. BRASIL. Governo Federal.
Acesso a Informagdo. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/central-de-
conteudo/publicacoes/arquivos/exposicao-motivos-projeto-lei-acesso-informacao.pdf/view>. Acesso
em 22 maio 2018.

SBRASIL. Lei n° 12527, de 18 de novembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm>. Acesso em: 22 maio.
2018.

% BRASIL. Decreto n°7.724, de 16 de maio de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7724.htm>. Acesso em: 22
maio 2018.

7 Determina o Art. 43 da LAI que o inciso VI do Art. 116 da Lei n° 8.112, de 11/12/1990, passa a
vigorar com a seguinte redagdo: “VI - levar as irregularidades de que tiver ciéncia em razio do cargo
ao conhecimento da autoridade superior ou, quando houver suspeita de envolvimento desta, ao
conhecimento de outra autoridade competente para apuragdo.” A redacdo anterior a LAIL: “VI - levar
ao conhecimento da autoridade superior as irregularidades de que tiver ciéncia em razdo do cargo.”
BRASIL. Lei n° 8112, de 11 de dezembro de 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm>. Acesso em: 22 maio 2018.
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administracio direta dos Poderes Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e
Judiciario e do Ministério Publico; bem como as autarquias, as fundacdes publicas, as empresas
publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou

indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Mais do que garantir a publicidade das informag¢des publicas, o regramento
apresenta a finalidade de assegurar a ciéncia quanto a gestdo de recursos publicos, tendo em
vista que as suas disposi¢des aplicam-se, no que couber, as entidades privadas sem fins
lucrativos que recebam tais recursos, diretamente do orcamento ou mediante contrato de gestao,
termo de parceria, convénios, ou outros instrumentos congéneres, para realizacdo de agdes de

interesse publico.

A execugdo dos procedimentos definidos nesta Lei deve obediéncia aos
principios bdsicos da Administragdo Publica, legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, e também as seguintes diretrizes: a publicidade como regra e o sigilo
como excecdo; proatividade na divulgacdo de informacdes de interesse publico; emprego da

tecnologia da informacgao; fomento a cultura de transparéncia; e controle social.

A referida proatividade estd associada ao conceito de “transparéncia ativa”, e,
de acordo com a LAI “[..] é dever dos Orgidos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de féicil acesso, [...] de
informacdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.” J4 a
“transparéncia passiva” associa-se ao acesso a informacao disponibilizada pela Administracao

Piblica e demais entidades vinculadas em face de pedido especifico.®®

Importante salientar a impossibilidade de os 6rgdos governamentais exigirem
a apresentacdo de motivos determinantes da solicitacdo de informagdes, cujo acesso esta

respaldado pela LAI tendo em vista a prevaléncia do interesse publico.

A LAI define os conceitos relativos a natureza (sigilosa, pessoal) e a

qualidade das informacdes (disponibilidade, autenticidade, integridade e primariedade),®

% A regulamentagio da matéria consta no art. 7° ao art. 24 do Decreto n° 7.724, de 16/05/2012. BRASIL.
Decreto n®  7.845, de 14 de novembro de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7724.htm>. Acesso em: 22
maio 2018.

%Segundo a LAI, disponibilidade corresponde a “qualidade da informagio que pode ser conhecida e
utilizada por individuos, equipamentos ou sistemas autorizados”; autenticidade refere-se a “qualidade
dainformacdo que tenha sido produzida, expedida, recebida ou modificada por determinado individuo,

equipamento ou sistema”; integridade associa-se a “qualidade da informacdo ndo modificada,
inclusive quanto a origem, trinsito e destino”; e primariedade € a “qualidade da informagao coletada
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acrescendo e atualizando conceitos ja presentes no mencionado Decreto n° 4.553, de

27/12/2002, revogado pelo Decreto n°® 7.845, de 14/11/2012.

Ja o dever de o Estado garantir o direito de acesso a informacao estd explicito
na LAI, compreendendo simultaneamente as atividades de gestdo transparente e a protecao da
informacdo, especialmente no que se refere a sigilo. Também veda a negativa de acesso as
informacdes necessdrias a tutela judicial ou administrativa de direitos fundamentais, e que
tratem de condutas que impliquem violacdo dos direitos humanos praticada por agentes
publicos ou a mando de autoridades publicas. Exceta, contudo, a regra da transparéncia ao
restringir o acesso a informacdes referentes a projetos de pesquisa e desenvolvimento

cientificos ou tecnoldgicos, cujo sigilo seja imperioso a seguranca da sociedade e do Estado.

Nao integram o escopo da LAI as hipéteses legais de sigilo (de natureza fiscal
e bancdria, como exemplos), de segredo de justica e de segredo industrial decorrentes da
exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada

que tenha qualquer vinculo com o poder publico.

Sobre sigilo bancdrio, e em que pese 0 exposto, registra-se que a Primeira
Turma do Supremo Tribunal Federal negou, por maioria, o Mandado de Seguranga (MS) 33340,
impetrado pela empresa publica federal Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), contra ac6rddao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que determinou o
envio, pela institui¢do financeira, de informacdes sobre operacdes de crédito realizadas com o
grupo JBS/Friboi. De acordo com o voto do relator, o ministro Luiz Fux, o envio de informagdes
origindrias de recursos publicos ndo € coberto pelo sigilo bancério e que o acesso a tais dados

é indispensdvel a atuacio do TCU na fiscalizacdo das atividades do BNDES. 7°

No caso concreto, o STF afastou o sigilo das operagdes de instituicdes

financeiras disposto no art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10/01/2001, que regulamenta o

na fonte, com o maximo de detalhamento possivel, sem modificacdes”. BRASIL. Lei n® 12.527, de 18
de novembro de 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/1e1/112527 .htm>. Acesso em: 22 maio 2018.

“BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Noticias STF. Brasilia, 2015. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=292332 &caixaBusca=N>.
Acesso em: 22 maio 2018. Ao exposto, acrescenta-se que a decisdo do STF ndo acolheu as teses de
resguardo da credibilidade do sistema financeiro nacional sobre o sigilo das informacdes bancérias e
de incompeténcia do TCU para o acesso e a andlise de matéria tipicamente conferida ao poder
regulatério ja conferido ao Banco Central e a Comissdo de Valores Mobilidrios, as quais o BNDES
ndo alega sigilo. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Noticias STF. Brasilia, 2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=280610&caixaBusca=N>.
Acesso em: 22 maio 2018.
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art. 192 da Constituicdo vigente, e no art. 22 da LAI e no art. 6° I, do Decreto n°® 7.724, de
16/05/2012, o que demonstra que a cultura da publicidade e da transparéncia, no interesse

publico, tende a ampliar o escopo da LAIL

Acerca dos critérios e procedimentos para a classificacdo, reclassificacao e
desclassificacdo de informacdes quanto ao grau de sigilo, quais sejam, ultrassecreta, secreta e
reservada, com prazos maximos de restricdao de 25, 15 e 5 anos, respectivamente, estes devem

primar pelo interesse publico e ser o menos restritivo possivel.

O sigilo de informagdes pessoais, independentemente de classificacdo e com
prazo maximo de 100 anos a contar da data da sua producdo, pode ser excetuado pelo
consentimento pessoal expresso € em decorréncia de processo de apuracdo de irregularidades
em que o titular das informagdes estiver envolvido, bem como em ag¢des destinadas a
recuperacao de fatos histéricos de maior relevancia. Assim, sdo passiveis de regulamentac¢ao os

procedimentos para o tratamento de informagao pessoal.

Para a execucdo dos procedimentos destinados a garantir o acesso a
informacdes, foram criados os Servicos de Informagdo ao Cidaddao nos 6rgios e entidades
governamentais (SIC) e o Sistema Eletronico do Servi¢o de Informacdes ao Cidadao (e-SIC),
disponivel na rede mundial de computadores.”! Todas os procedimentos sdo gratuitos’?, e
incluem prazos de disponibilizacdo de dados pela Administragdo e os de interposi¢do de
recursos cabiveis e respectivas andlises, no caso de negativa ou de acesso parcial, segundo o

consignado na LAIL

As deliberacdes em segunda instancia cabem ao Ministério da Transparéncia

e Controladoria-Geral da Unido (CGU), porquanto apds submetido o recurso no 6rgdo ou

10 e-SIC foi instituido pela Portaria Interministerial n° 1.254, de 18/05/205, publicada no Diario Oficial
da Unido (DOU) de 19/05/2015. BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria Interministerial n°
1.254, de 18 de maio de 2015. Didrio Oficial da Unido (DOU), Brasilia, 19 maio 2015. n°® 93, secdo
01, p- 01. Disponivel em:
<http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=19/05/2015>.
Acesso em: 22 maio 2018. O sistema permite a pessoas fisicas e juridicas nele cadastradas o
encaminhamento de pedidos de acesso a informagdo, acompanhamento de prazos, o recebimento da
resposta e o registro das respectivas decisdes. BRASIL. Governo Federal. Acesso a Informagdo.
Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/>. Acesso em: 22 maio 2018.

2Q ressarcimento dos custos previstos no art. 12 da LAI ndo se aplica a pessoas com declara¢des regidas
pela Lei n® 7.115, de 29/08/1983: “Art. 1° - A declaragdo destinada a fazer prova de vida, residéncia,
pobreza, dependéncia econdmica, homonimia ou bons antecedentes, quando firmada pelo préprio
interesse ou por procurador bastante, e sob as penas da Lei, presume-se verdadeira.” BRASIL. Lei n°
7.115, de 29 de agosto de 1983. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7115.htm>. Acesso em: 22 maio 2018.
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entidade a pelo menos uma autoridade hierarquicamente superior aquela que negou o acesso
solicitado, em caso de procedéncia das razdes recursais, o Ministério determinard a adocao de
providéncias necessarias ao cumprimento da LAI. Na hipétese de manutencdo da decisao

impugnada, cabe recurso 2 Comissido Mista de Reavaliacdo de Informagdes (CMRI).”

Outrossim, a LAI dispde sobre a responsabilizacio de agentes publicos,
prevendo condutas ilicitas, entre elas, a de recusar o fornecimento de informacdes e destruir
documentos concernentes a possiveis violacdes de direitos humanos cometidas por agentes do
Estado, bem como a responsabilizacdo por danos causados em decorréncia de divulgacdo de
informacdes sujeitas a sigilo. As disposi¢des aplicam-se a pessoas fisicas e entidades privadas
com vinculo com a administracio, detentoras de informacdes publicas sujeitas a divulgacio e

a restricao de sigilo.

Além da vinculagdo ao principio constitucional da publicidade, depreende-se
das determinagdes contidas na Lei n° 12.527/2011 a sua conexdo com o principio republicano

e o da probidade administrativa.”

Isso porque o principio republicado, insito no art. 1° da Constituicao de 1988
nao deve ser entendido do ponto de vista puramente formal, pela sua oposi¢do a forma
mondrquica,”> mas igualmente por traduzir, nos fundamentos da cidadania e dignidade da
pessoa humana, “[...] exigéncias de controle popular sobre os atos administrativos e
governamentais como meio de assegurar o direito fundamental a uma boa administracdo

publica”.”

E a probidade, equivalente ao principio da moralidade administrativa, atrela-
se ao acesso a informagdes do Estado ou por ele custodiadas, com vistas a fomentar a boa
administracio e a ordem na condugdo da “res publica”, a qual deve balizar-se na conduta ética,

de lealdade, de boa-fé dos seus agentes, ampliando a abrangéncia da legalidade formal e restrita

3As demais atribuicdes a CGU estdo previstas no art. 41: promocdo de campanha de abrangéncia
nacional de fomento a cultura da transparéncia; treinamento de agentes publicos; monitoramento da
aplicac@o da lei no ambito da administracdo publica federal; e encaminhamento de relatério anual ao
Congresso Nacional. E as da CMRI referem-se ao tratamento e a classificacio de informagdes
sigilosas.

“CALDERON, Mariana Paranhos. A Lei de acesso a informacdo e seu impacto na atividade de
inteligéncia. 1. ed. Campinas: Milennium, 2014. p. 13.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2014. p. 105.

*CASTRO, Leonardo Bellini de. Inovagoes republicanas da lei de acesso a informacdo. Revista
Juridica ESMP-SP, Sao Paulo, vol. 3, p. 14, 2013. apud CALDERON, op. cit., p.13.
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da atuacdo administrativa.”’

Da leitura do texto da LAI, ndo se observa uma defini¢do para transparéncia,
todavia, € possivel avaliar que o termo estd associado a procedimentos objetivos, dgeis e de
forma clara, e também a linguagem de facil compreensdo. Desse modo, a transparéncia esta
conexa ao tratamento e a qualidade dos dados utilizados para a produgdo e a melhor transmissao

do conhecimento proposto, sem os quais a eficicia da LAI restaria comprometida.

A transparéncia, por conseguinte, ndo € a mera divulgacdo de dados,
espontaneamente pelo Estado (transparéncia ativa) ou a partir dos pedidos de pessoas fisicas e
juridicas (transparéncia passiva), haja vista a necessidade de atencdo a certos atributos de
qualidade no tratamento da informacao para a constru¢do de conhecimento e a participacao da

sociedade no controle da gestdo piiblica.’®

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 2015.
p- 969.
8 ROCHA, Heloisa Helena Nascimento. Transparéncia e accountability no Estado Democrdtico de

direito: reflexdes a luz da Lei de Acesso a Informagdo. Revista do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 1, 90-93, nov. 2012.
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2 O CONTROLE DA GESTAO PUBLICA

2.1 O conceito de controle

Etimologicamente, o termo controle tem origem no latim rotumum, que
designava a listagem de contribuintes de impostos. Nasceu assim, com sentido atrelado a
finangas. De significado mais amplo, pode, ainda, denotar direcdo, limitagcdo, vigilancia,

dominacdo, verificagio ou mesmo registro.”

O doutrinador Hely Lopes Meirelles relata que a palavra controle introduzida
em nosso idioma € de origem francesa (contrdle), e que, no Direito pétrio, esse vocdbulo foi
inicialmente utilizado por Miguel Seabra Fagundes, em 1941, na sua obra “O Controle dos atos

Administrativos pelo Poder Judicidrio.®

Relevante também na Ciéncia da Administrag¢do, pois, para ela, o controle
consiste em verificar se o pensado, o executado e o avaliado estdo em conformidade com o
concebido, e, para tanto, devem ser utilizadas as ferramentas capazes de medir erros, corrigir
desvio com o intuito de propiciar o desenvolvimento das atividades do processo

administrativo.’!

2.2 O Controle da Administra¢ao Pablica

A Administracdo Publica apresenta uma multiplicidade de tipos e formas de
controle no desempenho das suas funcdes. Classifica-se, considerando o 6rgdo que o exerce,

como Controle Judicial, Controle Administrativo e Controle Legislativo.%?

O Controle Judicial é exercido privativamente pelos 6rgdos do Poder
Judiciério sobre os atos administrativos dos Poderes Executivo e Legislativo, bem como do
proprio Judicidrio no desempenho de atividades administrativas. Atua sobre a avaliacdo da

legalidade do ato administrativo em relacdo a norma legal aplicavel, e sua importancia reside

CASTRO, Domingos Poubel de. Auditoria, contabilidade e controle interno no setor piiblico:
integracdo das dreas do ciclo de gestdo: planejamento, orcamento, finangas, contabilidade e auditoria
e organizagdo dos controles internos, como suporte a governanga corporativa. 5. ed. Sao Paulo: Atlas,
2013. p. 323.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2015. p. 795.

8IMINIZ, Adir Jaime de Oliveira; FARIA Herminio Augusto. Teoria Geral da administragéo: nogdes
bésicas. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 89.

82 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 878.
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na preservacao dos direitos individuais ou outros, de natureza publica ou privada, de quem o

pleiteia judicialmente.®?

Conceitua-se Controle Administrativo “[...] o poder de fiscalizag¢do e correcao
que a Administracao Publica (em sentido amplo) exerce sobre a sua prépria atuagdo, sob os

aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa prépria ou mediante provocagio”. 3

Os recursos administrativos sdo os instrumentos que podem ser utilizados
para provocar o reexame pela Administracdio Publica de seus préprios atos, e sua
fundamentagao reside nas disposi¢des da Constituicao de 1988. Segundo o art. 5°, inciso LV, é
assegurado o contraditério e a ampla defesa, aos litigantes e acusados em geral e em processos

judiciais e administrativos, mediante os recursos e os meios pertinentes ao caso concreto. &

O Controle Legislativo, também denominado controle parlamentar, é
exercido pelo Congresso Nacional, Senado Federal, Camara dos Deputados, Assembleia

Legislativa, Camara Distrital e Camara de Vereadores, observada as esferas de competéncial.86

Hely Lopes Meirelles, parafraseando Carl L. Beckert, aponta que “[...] nos
regimes democraticos, o povo delega poderes, nao s6 de legislacdo, mas, e sobretudo, de
fiscalizacdo, a seus mandatérios nas Camaras, para assegurarem um governo probo e eficiente

[..]7%

O Controle Legislativo abrange basicamente dois tipos, quais sejam, o
controle politico e o financeiro.®® O primeiro, cujas hipéteses estdo previstas na Constituicio

de 1988, consiste na apreciagdo das decisdes administrativas sob o aspecto de legalidade, mérito

$Como meios de controle judicial, Di Pietro relaciona os remédios constitucionais: Habeas Corpus (art.
art. 5°, inciso LXXVII), Habeas Data (art. 5°, inciso LXXII), Mandado de Injuncdo (art. 5°, inciso
LXXI), Mandado de Seguranca Individual (art. 5°, inciso LXIX), Mandado de Seguranca Coletivo
(art. 5° inciso LXX), A¢ao Popular (art. 5° inciso LXXIII), Acdo Civil Pablica (Lei n°® 7.347, de
24/07/1985 c/c incisos Il e 111, e § 1°, todos do art. 129 da CF/88). DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p.918-968.

8 DI PIETRO, op. cit., p. 88]1.

850 direito de petigdo, previsto no inciso XXXIV, é garantido a todos, independentemente do pagamento
de taxas, sendo suas modalidades de recursos administrativos a representacdo (Lei n° 4898, de
09/12/1965, e art. 103-B, § 4°, inciso III e art. 130-A, § 2° inciso III da Constitui¢ao de 1988); a
reclamacdo administrativa (Decreto n® 20.910, de 06/01/1932); o pedido de reconsideragdo (art. 106
da Lein® 8112, de 11/12/1990); os recursos hierarquicos proprios € improprios € o recurso de revisao
(arts. 174-182 da Lei n° 8112/1990, no &mbito da administracdo ptiblica federal). DI PIETRO, op. cit.,
p. 884-889.

88GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1054.

$'MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2015. p. 839-840.

8 DI PIETRO, op. cit., p. 893.
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e discricionariedade, a fim de avaliar a oportunidade e conveniéncia do ato diante do interesse

ptiblico.%

Ja sobre o controle financeiro, na licdo de José dos Santos Carvalho Filho,
“[...] € aquele exercido pelo Poder Legislativo sobre o Executivo e o Judicidrio e sobre sua
prépria administracdo no que se refere i receita, 2 despesa e a gestiio dos recursos publicos.” %
A Constitui¢ao de 1988 disciplinou, no capitulo referente ao Poder Legislativo, nos arts. 70 a
75, os termos desse controle, os quais estdo intrinsicamente relacionados aos objetivos deste

trabalho.

Esses controles Judicial, Administrativo e Legislativo, conforme seus
fundamentos, classificam-se em hierarquicos ou finalisticos; consoante 0 momento de produgao
de efeitos, em prévios, concomitantes e posteriores ou subsequentes; quanto ao aspecto
controlado, podem ser de legalidade ou de mérito; e, segundo a localizagdo do 6rgao que o

exerce, em internos ou externos.’!

Por controle hierdrquico entende-se o resultante do escalonamento vertical
dos 6rgaos, em que os inferiores estdo subordinados aos superiores, e pressupde as faculdades
de supervisao, coordenacdo, fiscalizacdo, orientacdo, aprovacdo, entre outras atividades de
“policiamento” dos 6rgios subordinados.? Sem fundamento hierdrquico, o controle finalistico
€ teleoldgico, de verificagdo da correspondéncia dos atos de instituicdes autdbnomas, como as
autarquias, com um programa geral de governo, visando ao atingimento das finalidades da

entidade controlada.”?

O controle prévio, ou “a priori”, é aquele exercido antes da consumacao da
conduta administrativa, e, por essa razao, possui natureza preventiva. O controle concomitante
€ processado a medida que a a¢do administrativa € realizada, tal como ocorre nas fiscaliza¢des

“in loco” de obras publicas em execugdo. O controle posterior tem o objetivo de revisdo dos

8830 exemplos a apuracdo de irregularidades pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito, as quais
encaminham suas conclusdes documentos comprobatorios ao Ministério Publico (art. 58, § 3°); ¢ a
competéncia do Congresso Nacional para sustar atos normativos emanados do Executivo os quais
extrapolem o poder regulamentar ou os limites de delegacdo legislativa conferidos (art. 49, inciso V).
DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 892-893.

PCARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014. p. 1019.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2015. p. 796.

2 MEIRELLES, op. cit., p. 796-797.

% Ibidem. p. 797.
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atos jd praticados, seja para confirma-los ou para corrigir seus efeitos ainda modificdveis. >

No controle de legalidade, o 6rgdo controlador avalia a conformidade entre a
conduta administrativa e uma norma juridica vigente e eficaz, e, verificada a incompatibilidade,
deve a conduta ser revista, visto que se apresenta ilegitima. Diferentemente, o controle de
mérito € aquele que se perfaz mediante a verificacdo da conveniéncia e oportunidade da acao,

sendo, assim, privativa da administragio publica. %>

No que se refere a localiza¢do ou extensao, o controle externo opera quando
o 6rgdo fiscalizador se situa em administragao diversa daquela de onde a conduta se originou.
E o caso do controle exercido pelo Judicidrio sobre os atos do Poder Executivo em agdes
judiciais, bem como do Tribunal de Contas sobre os atos dos Poderes Executivo e Judicidrio.
Como consequéncia, classifica-se como controle interno’® aquele que cada poder exerce sobre

seus proprios atos.

Essas expressoes “controle externo” e “controle interno” serdo, nos topicos

seguintes, contextualizadas ao controle da administragdo quanto a gestdo publica.
2.2.1 Histérico do controle publico

A Histéria do controle estd associada a necessidade de arrecadar recursos e
de geri-los para a manutencdo do poder e a dominac¢do sobre pessoas e diferentes povos. Dessa

forma, confunde-se com a histéria do homem e das civilizacoes.

No Egito, por volta de 3.200 a.C, com a unificacdo dos reinos do sul e do
norte, o imperador Farab Menés I adotou dura politica centrada na cobranca de impostos e de
trabalhos forcados, sendo que a fiscalizacdo dessas atividades competia a uma classe de

funciondrios publicos, denominados escribas.”’

Na cidade-estado Atenas, ha dois mil anos, os tesoureiros (hellénotamiai),

“CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014. p. 958.

CARVALHO FILHO, op. cit., p. 956-957.

%0 controle interno também € conhecido como controle intraorganico, controle intra-administrativo.
MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 17.ed. Sdo Paulo: Afiliada, 2013. p. 424.

"BARROS, Lucivaldo Vasconcelos. TCU: presenga na histéria nacional. Tn BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. A historia do Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1988:
Monografias Vencedoras. Brasilia: Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 222.
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eleitos pela assembleia popular, reuniam-se para prestar contas dos valores recebidos.”® Na
Roma antiga, os ocupantes de cargos de Tabulari e Numerarii atuavam como verificadores de

contas, assistindo aos magistrados na execucdo de suas atividades e de prestacdo de contas.”

Nas civiliza¢cdes modernas, a preocupag¢do com a boa gestao da coisa publica
pdde ser identificada na institui¢do da “chambre de comptes” na Franca em 1256. Na Inglaterra,
o tribunal “Exchequer” funcionava como um controlador oficial de despesas, integrado por

22100

bardes feudais, os “barons of the Exchequer”'®, mesmo antes da Magna Carta de 1215.'°!

Os reinados absolutistas também instituiram controles financeiros dos
recursos. Citam-se a criacdo da Camara de Contas, em 1661, pelo Império Austriaco; da Camara
Superior de Contas por Frederico Guilherme I em 1714, a qual, nos anos de 1872 e 1874,

passou-se a denominar Corte de Contas do Império da Alemanha. '*

Ja a Revolucao Francesa de 1789, como medida destinada a extingao do poder
absolutista, transferiu as atribui¢des da entdo Camara de Contas para a Assembleia Constituinte.
Posteriormente, no principio do século XIX, foi instituido tribunal de contas com as fungdes de

controle juridico das contas publicas.'®?

2.2.2 Histérico do controle publico patrio

No Brasil, os registros de controle das contas publicas datam do periodo
colonial. Desde o descobrimento e durante os primeiros trinta anos da nossa histéria, as
atividades estavam mais voltadas a protecdo do territério contra invasdes, € foram realizadas

com a organizagio das feitorias.!**

%BBARROS, Lucivaldo Vasconcelos. TCU: presenga na histéria nacional. In BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. A historia do Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1988:
Monografias Vencedoras. Brasilia: Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 223.

“BARROS, p. cit., p. 224.

100bidem p. 224.

ISIQUEIRA, Bernardo Rocha. O Tribunal de Contas da Unido de ontem e de hoje. In BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. A histéria do Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa
1988: Monografias Vencedoras. Brasilia: Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 145.

102SIQUEIRA, op. cit., 146.

183[bidem, p. 146.

14SILVA, Artur Adolfo Cotias e. O Tribunal de Contas da Unido na histéria do Brasil: evolugdo
histdrica, politica e administrativa (1890 — 1998). In BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. A historia
do Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1988: Monografias Vencedoras. Brasilia:
Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 22.
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Com o propdsito de povoamento, e apds a separacao das terras em capitanias
hereditdrias (1530), Dom Jodo III estabeleceu o Governo Geral com vigéncia a partir de 1549,
por for¢a do Regimento datado de 17/12/1548. Assim, em marco do ano seguinte, iniciou-se a
organizacdo administrativa do Brasil Coldnia, com a chegada do primeiro governador-geral,
Tomé de Souza, juntamente com o ouvidor-geral, responsavel pelos negdcios da justica, e com

o provedor-mor, encarregado da administracio econdmica e financeira.!%

Entre as poucas realizacdes na seara do controle nesse periodo colonial,
destaca-se a escrituragdo das financas da coldnia ordenada pelo vice-rei Luis de Vasconcelos e
Sousa, cujo relatdrio revelou acumulo de déficits nas contas desde 1761, ou seja, desequilibrio

entre receitas e despesas.'*

Com a chegada da familia real no século XIX, foi instituido o Erario Regio
para a guarda dos tesouros reais, e o Conselho da Fazenda, responsavel pelo controle dos gastos

ptiblicos, normatizados pelo Alvar4 Real publicado em 28/06/1808."7

Competia ao Erario Regio a operacionalizagcdo dos negdécios da Fazenda, “[...]
estruturas contdbeis de controle de despesa e de receita, com definicdo de regras operacionais

de prestagio de contas e de mecanismos de responsabilizacdo dos agentes.” 1%

Em que pese a estrutura administrativa criada, os gastos ndo eram a rigor

publicos, e se confundiam com os dispéndios da nobreza da época. Em capitulo intitulado “O

105STLVA, Artur Adolfo Cotias e. O Tribunal de Contas da unido na histéria do Brasil: evolugio
histérica, politica e administrativa (1890 — 1998). In BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. A histdria
do Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1988: Monografias Vencedoras. Brasilia:
Instituto Serzedello Corréa, 1999. p.22. Sobre as atividades do provedor-mor, cita-se o item 29 do
Regimento de 1548, acerca do controle das mercadorias em transporte de cabotagem: “Os que forem
a tratar e a negociar suas fazendas pelo mar de umas capitanias para outras em navios seus ou doutras
pessoas ao tempo que os comegarem a carregar e assim antes de sairem do porto o fardo saber ao
provedor de minha Fazenda que estiver na capitania onde o tal navio se aperceber para fazer as
diligéncias que lhe em seu regimento mando acerca das mercadorias que se nos ditos navios hdo de
carregar € no modo que hdo de ter em as descarregarem nos lugares para onde as levarem.” GUIA
GEOGRAFICO. Historia do Brasil. Disponivel em: <http://www.historia-
brasil.com/colonia/constituicao-1548.htm>. Acesso em: 22 maio 2018.

106 STLVA, op. cit., p. 22.

197 bidem, p. 24.

1%8Narra também que ao Conselho competia decidir sobre temas tais como as “[...] habilitagdes de
pessoas (nomeacgdes), definicio de ordenados, padrées de juros, autorizacdo de empréstimos,
amortizagdo, folha de pagamento, além da relagdo com as administracdes locais e da administracao
de todos os contratos da coroa [...]”. GARCIA, Leice Maria. Andlise do Controle interno do Poder
executivo Federa Brasileiro sob a perspectiva de Pierre Bourdieu: histéria social como possibilidade
de compreensio da produgdo e reprodugdo de praticas dos agentes. 240 f. Dissertacdo (Mestrado) -
Centro de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Administracdo: Faculdade de Ciéncias Econdmicas,
Universidade Federal de Minas Gerais, Minas Gerais, 2011.
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ataque ao cofre”, o jornalista Laurentino Gomes explicita que:

A corte chegou ao Brasil empobrecida [...] E todos dependiam do erdrio real
ou esperavam do principe regente algum beneficio em troca do “sacrificio” da
viagem. [...] Consideravam tempordria a sua auséncia de Portugal e
propunham-se mais a enriquecer-se a custa do Estado do que a administrar
justica ou a beneficiar o publico.!”

Ap6s o retorno da familia real para Portugal em 1821, durante o Império,
Dom Pedro I outorgou, em 25/03/1824, a primeira Constitui¢do Politica do Império do Brasil,
a qual apresentava as primeiras tentativas efetivas de controle da gestdo governamental com a
instituicdo do or¢amento publico e os respectivos balangos gerais, os quais deveriam ser

anualmente publicados.!!

No periodo Regencial, foi aprovada a criacdo do Tribunal do Tesouro Publico
Nacional mediante a Lei n° 657, sancionada em 04/10/1831, extinguindo-se, desse modo, o
Erario Regio e o Conselho da Fazenda ja mencionados. Nos regulamentos do tribunal foram
elencados os critérios para o levantamento e julgamento das contas dos responsdveis por
dinheiros publicos, dentro e fora do Brasil. 1 Contudo, o Tribunal do Tesouro carecia de

independéncia na avaliaciio das despesas ptiblicas em relaciio ao Poder Executivo.!!?

As competéncias do Tribunal do Tesouro Publico Nacional foram divididas
entre duas institui¢des: Tribunal de Contas e Ministério da Fazenda, conforme a seguir

explicitado. '3

Com a Proclamacdo da Republica, foi instituido o Tribunal de Contas com
atribui¢des de exame, revisao e julgamento das operagdes de receita e despesa da Republica,
mediante a assinatura do Decreto n° 966-A, em 07/11/1890, pelo Chefe do Governo Provisorio,

Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, e pelo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa. 14

1GOMES, Laurentino. /808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte corrupta
enganaram Napoledo e mudaram a histéria de Portugal e do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Planeta do Brasil,
2007. p. 169.

H0STLVA, Artur Adolfo Cotias e. O Tribunal de Contas da unido na histéria do Brasil: evolugio
histdrica, politica e administrativa (1890 — 1998). In BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. A historia
do Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1988: Monografias Vencedoras. Brasilia:
Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 27. Sobre Or¢amento, vide item 1.4 Histérico do acesso as contas
ptblicas no Brasil, p. 20.

MSTLVA, op. cit., p. 29.

2GARCIA, Leice Maria. Andlise do Controle interno do Poder executivo Federa Brasileiro sob a
perspectiva de Pierre Bourdieu: histéria social como possibilidade de compreensao da produgao e
reproducdo de praticas dos agentes, Minas Gerais, 2011.

3 GARCIA, op. cit., f. 9.

14Segundo o autor, o tribunal somente foi efetivamente constituido e instalado pelo Ministro da
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ALein®23,de 30/10/1891, reorganizou os servigos da Administracdo Federal
e autorizou a criagdo do Mistério da Fazenda, e o Decreto n® 1.166, de 17/12/1892 regulamentou

a estrutura organizacional e funcional tanto do Ministério quanto do Tribunal de Contas.'!>

E, embora j4 existente o Tribunal de Contas, a Constituicao da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, promulgada em 24/02/1891, disp6s no art. 89, no Titulo V —
Disposi¢des Gerais: “[...] E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita
e despesa e verificar a sua legitimidade, antes de serem prestadas ao Congresso.”!!® Tal fato
demonstra a importancia das atividades de controle na gestdo publica, ao dispensa-lo tratamento

de matéria constitucional.

Paralelamente ao controle das contas realizado pelo Tribunal de Contas, foi
necessario aprofundar os controles contdbeis da Fazenda Publica por meio da Contabilidade.
Narra-se que, em 1914, “[...] o Ministro da Fazenda ndo conseguiu realizar operagdes de
créditos com banqueiros ingleses por incapacidade de oferecer garantias de empréstimos”, dada
a falta de documentacdo contébil sistematicamente organizada e apta a comprovar as garantias

dessas transacdes.'!”

Nesse contexto, tem-se como marco da origem da Contabilidade Puablica o
Decreto n® 15.210, de 28/12/1921, que centralizou a contabilidade geral da Unido no Ministério
da Fazenda, sob a direcdo da Contadoria Central da Republica e fiscalizagdo do Tribunal de
Contas.!'® Acrescenta-se que o Decreto n° 4.536, de 28/01/1922, organizou o Cédigo de
Contabilidade da Unifio,!"” e o Decreto n°® 15.783, de 8/11/1922, aprovou o Regulamento Geral

Fazenda, Inocéncio Serzedello Corréa. CASTRO, Domingos Poubel de. Auditoria, contabilidade e
controle interno no setor puiblico: integracdo das areas do ciclo de gestdo: planejamento, or¢amento,
financas, contabilidade e auditoria e organizagdo dos controles internos, como suporte a governanga
corporativa. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 341.

SAs competéncias referem-se as alineas b) e ¢) do art. 2 do citado Decreto. BRASIL. Decreto-lei n°
579, de 30 de julho de 1938. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-
1939/decreto-lei-579-30-julho-1938-350919-publicacaooriginal-126972-pe.html>. Acesso em: 08
mar. 2018.

M6STLVA, Artur Adolfo Cotias e. O Tribunal de Contas da Unido na histéria do Brasil: evolugido
histérica, politica e administrativa (1890 — 1998). In BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. A histdria
do Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1988: Monografias Vencedoras. Brasilia:
Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 27. Sobr

CASTRO, Domingos Poubel de. Auditoria, contabilidade e controle interno no setor piiblico:
integracdo das dreas do ciclo de gestdo: planejamento, or¢amento, financas, contabilidade e auditoria
e organizacgdo dos controles internos, como suporte a governanca corporativa. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,

2013. p.384.

BBRASIL. Decreto n° 15210, de 28 de dezembro de 1921. Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaTextoSigen.action 7Tnorma=428699&id=14424652&idBin
ario=15800670&mime=application/rtf>. Acesso em: 08 mar. 2018.

IYBRASIL. Decreto n° 4.536, de 28 de janeiro de 1922. Disponivel em:
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de Contabilidade Publica.'?

Segundo a Constituicdo de 1934, no seu art. 22, competia ao Congresso
Nacional fiscalizar a administragao financeira, que incluia a execu¢do do orcamento, com o

auxilio do Tribunal de Contas.'?!

Em sentido adverso, durante o Estado Novo'%?, o Poder Executivo reforgou o
seu controle sobre a sua execucdo financeira e or¢amentdria. O Decreto-lei n° 579, de
30/07/1938, instituiu o Departamento Administrativo do Servigo Pablico (D.A.S.P), e entre as
suas competéncias, estabeleceu as de “[...] organizar anualmente, de acordo com as instrug¢des
do Presidente da Republica, a proposta orcamentaria a ser enviada por este a Camara dos
Deputados; e “fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Reptiblica e na conformidade das suas

instrugdes, a execugdo orcamentaria.” 1?3

Nesse periodo, houve quebra no principio de harmonia e independéncia entre
os trés Poderes, tendo em vista que o Legislativo e o Judicidrio submeteram-se ao Executivo,
com a promulgacdo da Constitui¢do de 1937 (também conhecida como “Polaca”). Atribuiu-se
a disputas politicas a rejei¢do, nesse mesmo ano, das contas de 1936 do Governo Vargas por
meio do parecer do Tribunal de Contas'?*, as quais, entretanto, foram aprovadas mediante o

Decreto Legislativo n® 101, de 25/08/1937.1%

<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4536-28-janeiro-1922-322140-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 08 mar. 2018.

I20CASTRO, Domingos Poubel de. Auditoria, contabilidade e controle interno no setor publico:
integracdo das dreas do ciclo de gestdo: planejamento, or¢amento, finangas, contabilidade e auditoria
e organizagdo dos controles internos, como suporte a governanga corporativa. 5. ed. Sao Paulo: Atlas,
2013. p. 384-385.

12IEsse dispositivo ndo menciona a expressdo “controle externo”, contudo, trata do tema. Também
dispde a Constituicdo de 1934 que a administracdo financeira nos Estados e Municipios se daria pela
forma estabelecida nas Constitui¢cdes estaduais. BRASIL. Constituicdo (1946). Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 09 mar. 2018.

122Também conhecido como a Terceira Republica, historicamente inicia em 10 de novembro de 1937 e
termina em 28 de fevereiro ou 29 de outubro de 1945 (conforme interpretacdes existentes), com a
abertura democratica ou com a queda de Getilio Vargas. CARONE, Edgard. A Terceira Repiiblica
(1937 — 1945). 2. ed. Sdo Paulo: DIFEL Difusao Editorial S.A, 1982. p. 3.

IZBRASIL.  Decreto-lei  n° 579, de 30 de julho de 1938. Disponivel em
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-579-30-julho-1938-350919-
publicacaooriginal-126973-pe.html>. Acesso em: 08 mar. 2018.

I2BRASIL. Decreto Legislativo n° 101, de 25 de agosto de 1937. Disponivel em:
<http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=537786>. Acesso em: 09 mar. 2018..
1250 ESTADAO. Em 1937, TCU rejeitou contas de Getiilio por disputas politicas. Sdo Paulo. Disponivel
em: <http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,em-1937--tcu-rejeitou-contas-de-getulio-por-
disputas-politicas,1776398>. Acesso em: 22 maio 2018. Apds o Governo Vargas, as tnicas contas
rejeitadas pelo Tribunal de Contas, atualmente denominado Tribunal de Contas da Unido (TCU),
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Contraditoriamente, a visdo que se pretendia passar sobre a atuacdo do
Tribunal de Contas nos primeiros anos do Governo Vargas ndo era a de formalismo, mas de
efetiva participagcao desse tribunal na fiscalizagao do orcamento. Sobre o tema, cita-se excerto
sobre o orcamento federal, produzido com o objetivo de compor obra sobre realizacdes do

referido governo, a partir de 1930:

A fiscalizacdo do or¢camento que revela e cria a prosperidade financeira, no
dizer de Stourm, estd hoje assegurada por diversos diplomas legislativos e é
exercida por 6rgdos de disciplina e vigilancia, entre os quais se destaca o
Tribunal de Contas. Este Tribunal, tendo perdido com a transformacgdo do
Estado brasileiro o seu cardter exclusivo de delegado legislativo para a
fiscaliza¢do das atividades do executivo em matéria financeira, constitui-se
em um colaborador eficiente e ativo do Governo para a fiel execucdo de seu
plano financeiro. Por seu intermédio sdo investigadas e apontadas as
inobservancias das limitagdes contidas nas tabelas or¢camentarias e julgados
os responsaveis por alcances, desvios e despesas ilegais. O presidente Getulio
Vargas tem prestigiado durante o seu governo a a¢do do Tribunal e dado o
exemplo no acatamento e observancia dos seus julgados e decisdes. [...] 1

Quanto as fungdes do Executivo, manteve-se o sistema de centralizagdo, no
Mistério da Fazenda, da contabilidade publica federal, e, por meio do Decreto-lei n® 1.990, de
31/01/1940, transformou-se a Contadoria Central da Republica em Contadoria Geral da

Repiiblica, cujo regimento foi aprovado pelo Decreto n° 5.226 nessa mesma data.'?’

As competéncias do Tribunal de Contas foram ampliadas'?® pela Constituiciio
dos Estados Unidos do Brasil, de 18/09/1946 (ap6s a queda de Getiilio Vargas e fim do Estado
Novo), a partir de entdo incluindo o acompanhamento da execucao orcamentdria, o julgamento
das contas dos responsdveis por bens e dinheiro ptblico e o oferecimento de parecer prévio

sobre as contas do Presidente da Repiblica.'?

foram as do exercicio de 2015 do Governo presidido por Dilma Rousseff.

1260 pesquisador Simon Schwartzman organizou relatos que comporiam a obra sobre 0 Governo Vargas,
cuja elaboragdo ficou sob a responsabilidade do entdo Ministro Gustavo Capanema, da Educacio e
Satide. Embora muita avangada na revisdo, reescrita e organizagdo dos capitulos (produzidos por
diversos setores daquele governo), a obra nunca foi publicada. SCHWARTZMAN, Simon (Org).
Estado Novo, um Auto-retrato (Arquivo Gustavo Capanema). Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1983, p. 132-13.

2ISCHWARTZMAN, Simon (Org.). op. cit., p. 131.

2[nforma-se que a Constituigdo de 1937 “[...] pouco tratou dos Tribunais de Contas, apenas
mencionando-os em um artigo e relegando sua regulamentacio a normativos infraconstitucionais.”
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Museu do Tribunal de Contas da Unido: TCU e as
constituigoes. Brasilia. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/museu-do-tribunal-de-contas-da-
uniao/tcu-a-evolucao-do-controle/tcu-e-as-constituicoes.htm>. Acesso em: 09 mar. 2018.

IMELO, Veronica Vaz de. Tribunal de contas: historia, principais caracteristicas e importancia na
protecio do patriménio publico brasileiro. Revista Ambito Juridico. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11198>.

Acesso em 22 maio 2018.



40

A Lei n° 4.320, de 17/03/1964'3? introduziu ferramentas para o planejamento
pelo prazo de no minimo 03 anos, ao determinar, no seu art. 23, que as receitas e despesas de
capital'®!' seriam “[...] objeto de um Quadro de Recursos e de Aplicaciio de Capital, aprovado

por decreto do Poder Executivo [...]”, com um periodo minimo de 1 triénio e ajuste anual.!?

Essa lei também constitui marco no controle da execu¢do or¢camentdria, haja
vista determinar o cumprimento de programas e metas de realizagdes de obras e prestacdo de
servicos, ou seja, uma a¢ao planejada com vistas a gerir os recursos para a sociedade. Ademais,
tratou do controle da fidelidade funcional de agentes da administracdo, responsaveis por bens
e valores publicos. Assim, superou a classificacdo de categoria das receitas e despesas

contabilizadas e a organizacio do orcamento. '3

A Constitui¢ao de 1967 retirou das competéncias do Tribunal de Contas o
controle prévio dos contratos administrativos. Em contrapartida, garantiu meios para o

Congresso Nacional exercer o controle politico sobre o préprio Poder Executivo no que se

refere 2 fiscalizagdo financeira e orgamentaria da Unido.'*

Isso porque, na esteira da Lei n® 4.320, de 17/03/1964, a Constituicao de 1967
alinhou a atuagdo do “controle interno” (Poder Executivo) ao do “controle externo” (Poder

Legislativo a cargo do Congresso Nacional, auxiliado pelo Tribunal de Contas):

Art. 71 - A fiscalizagdo financeira e orcamentdria da Unido serd exercida pelo
Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de controle
interno do Poder Executivo, instituidos por lei.

§ 1° - O controle externo do Congresso Nacional serd exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas e compreenderd a apreciacdo das contas do Presidente
da Reptblica, o desempenho das fungdes de auditoria financeira e
orcamentdria, € o julgamento das contas dos administradores e demais

130No més seguinte, instala-se a Ditadura Militar no Brasil, com a tomado do poder pelas Forcas Armadas
em 1° de abril de 1964. FICHTER, George André. O regime Modernizador do Brasil 1964/1972. Rio
de Janeiro: Editora Fundagdo Getilio Vargas, 1974. p.53.

BISegundo o Art. 12 da Lei n°® 4.320, de 17/03/1964, classificam-se como despesas de capital os
investimentos, as inversdes financeiras e transferéncias de capital. BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de
marco de 1964. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em
09 mar. 2018.

I2BRASIL.  Lei n° 4320, de 17 de mar¢co de 1964. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em 09 mar. 2018.

I3XEREZ, Sebastido Regis Dias. A evolucdo do orcamento piiblico e seus instrumentos de
planejamento. Semana Académica. Revista Cientifica. Disponivel em:
<https://semanaacademica.org.br/system/files/artigos/artigo_regis_1.pdf>. Acesso em: 09 mar. 2018.

BAGARCIA, Leice Maria. Andlise do Controle interno do Poder executivo Federa Brasileiro sob a
perspectiva de Pierre Bourdieu: histéria social como possibilidade de compreensao da produgao e
reproducdo de préticas dos agentes. 240 f. Dissertacdo (Mestrado) - Centro de Pds-Graduacdo e
Pesquisa em Administracdo: Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Universidade Federal de Minas
Gerais, Minas Gerais, 2011.
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responsdveis por bens e valores publicos

[...]
Art. 72 - O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:

I - criar condi¢Oes indispensdveis para eficicia do controle externo e para
assegurar regularidade a realizagdo da receita e da despesa;

II - acompanhar a execug@o de programas de trabalho e do orcamento;

IIT - avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a
execucdo dos contratos. '*°

Tomando por base essa classificacdo de “controle interno” e ‘“‘controle
externo”, considerando a amplitude do regramento vinculado ao controle interno até a criacao
do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), bem como a relevancia
de se explicitar as competéncias e fungdes do controle externo realizado pelo TCU a partir da
Constitui¢ao de 1988, apresenta-se o detalhamento dos controles da Administracdo Publica nos

tépicos a seguir.

2.2.2.1 Controle Interno da Administracao Pablica Federal

Preliminarmente, registra-se que esta pesquisa tem como objetivo detalhar o
histérico do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI), dada a sua
vinculagdo ao Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) e,
consequentemente, aos objetivos deste trabalho sobre a transparéncia das avaliagdes no
processo de prestacdo de contas anuais do Sistema “S”. Nessa orientagdo, haverd a referéncia
aos sistemas de controle interno do Poder Judiciério e do Poder Legislativo durante a exposi¢ao

da cronologia normativa, sem, contudo, aprofundamento sobre o tema.

A atuag@o do controle interno estd associada ao alcance dos objetivos da
Administrag@o Publica, a qual deve ocorrer estritamente conforme as leis, de forma eficiente e
mediante a otimizagao dos recursos publicos. Corresponde ao controle realizado pelo préprio
orgdo executor no ambito de sua propria Administragio, exercido de forma adequada, capaz de

propiciar uma razodvel margem de garantia de que os objetivos e metas serdo atingidos de

13’No ambito estadual, dispde o art. 13 da Constituicdo de 1967 que: “Os Estados se organizam e se
regem pelas Constituicdes e pelas leis que adotarem, respeitados, dentre outros principios
estabelecidos nesta Constituicdo, os seguintes: [...] IV - a elaboragdo orcamentéria e a fiscalizagdo
or¢amentdria e financeira, inclusive a aplicagdao dos recursos recebidos da Unido e atribuidos aos
Municipios”. BRASIL. Constitui¢do (1967). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil.
Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em:
09 mar. 2018.
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maneira eficaz, eficiente e com a necessdria economicidade. 3¢

O SCI deriva do dever de controle da gestdo publica, assinalado na
Constitui¢do de 1988 e no ordenamento juridico infraconstitucional, cujo histérico reflete a
evolucdo do planejamento, execugdo e monitoramento da arrecadacao e aplicacao dos recursos

publicos no Brasil.

Por oportuno, apresentam-se conceitos iniciais e simplificados para subsidiar
entendimentos da evolugdo histérica do controle interno governamental brasileiro. Nessa
esteira, o controle interno administrativo corresponde ao “[...] poder-dever de o administrador
em sua entidade controlar todos os processos, atos e fatos administrativos, em todas as areas —
or¢amentdria, patrimonial, de pessoas etc.” A auditoria interna, por sua vez, “é o conjunto de
procedimentos tecnicamente normatizados, que consiste no acompanhamento indireto de
processos e na avaliagdo de resultados na organizacdo [...]” com vistas a assessorar 0s
administradores e agregar valor a gestdo. E o sistema de controle interno € mais amplo, e
corresponde ao “[...] conjunto de atividades técnicas articuladas por um 6rgao central, dentro

de cada Poder da Unido — Executivo, Legislativo e Judicidrio.” '*’

O termo “controle interno” foi citado pela primeira vez na legislagdo péatria
com a aprovacao da j4 citada Lei 4.320, de 31/03/1964, que formalmente o atribuiu ao Poder
Executivo. Ressalta-se a determinacao por emprego de préticas de controle em todos os estigios
da gestdo or¢camentdria, ou seja, previamente, concomitantemente e posteriormente aos atos do

governo. '8

O Decreto-Lei n. 200, de 25/02/1967, que estabeleceu diretrizes para a

Reforma Administrativa'®, instituiu como principios fundamentais da atividade da

BSBOTELHO, Milton Mendes. Manual Prdtico de controle interno na administracdo piiblica
municipal. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2008. p. 31. apud PETER, Maria da Gléria Arrais. MACHADO,
Marcos Vinicius Veras. Manual de Auditoria Governamental. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 54.

DE ALBUQUERQUE, Marlene Alves. O CI Governamental no Brasil. Palestra ministrada por
Marlene Alves de Albuquerque no Seminario Internacional de Auditoria e Controle Interno na Unido
Europeia e no Brasil, realizado em Brasilia em dezembro de 2014. O CI Governamental no Brasil.
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e-
fiscalizacao/arquivos/publicacao_seminario-internacional-de-auditoria-e-controle-interno.pdf>.
Acesso em: 29 mar. 2018.

8BRASIL. Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 09 mar. 2018.

13%¢Até o advento do Dec.-lei 200, de 25.2.67, a organizagdo administrativa federal pecava pela excessiva
concentracdo de atribui¢es nos 6rgaos de cupula [...] propugnava-se, na realidade, por uma ampla
desconcentracdo administrativa, de modo a distinguir as atividades de direcdo das de execugdo, as
atividades-fins das atividades-meios.” MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
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Administragdao Publica o planejamento, a coordenagdo, a descentralizacdo, a delegacdo de

competéncias e o controle. !4

Sobre o controle da Administracdo Publica Federal, dispds sobre a existéncia
de niveis de controle em todos os 6rgdos, quais sejam, pela chefia competente, pelos 6rgaos
proprios de cada sistema e pelos 6rgdos do sistema de contabilidade e auditoria (sistema de
controle interno). Ademais, previu, na estrutura de cada Ministério Civil, uma Inspetoria-Geral
de Financas (IGF), sendo a IGF do Ministério da Fazenda o Orgdo Central do sistema de

administracao financeira, contabilidade e auditoria.

N

Quanto a relagdo do controle interno com o externo, especificamente o
Tribunal de Contas, na norma em comento definiu-se como obrigac@o ministerial a transmissao
aquele Tribunal de informagdes relativas a administragao financeira, patrimonial; a obrigagdo
de os oOrgdos da Administracdo Federal informarem sobre a administracdo dos créditos
or¢camentarios, bem como de facilitarem a realizacao das inspec¢des pelo controle externo. Além
disso, “[...] definiu como competéncia do sistema de auditoria a certificacdo da regularidade

dos atos praticados por esses agentes, antes do encaminhamento das contas ao Tribunal.” 4!

A primeira constituicdo a trazer “controle interno” expressamente em seu
texto foi a ja citada Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1967. E como objetivos
do SCI fixou-se o apoio as atividades do controle externo, a cargo do Congresso Nacional e
exercido pelo Tribunal de Contas; o monitoramento da execucdo de programas de trabalho e do
or¢amento; a avaliagdo dos resultados alcangados pelos administradores; e a incumbéncia de

verificar a execugao dos contratos.

No ambito do Poder Executivo, o Decreto n° 62.386, de 19/09/1967 instalou
e fixou a estrutura e as atribui¢des das Inspetoria-Geral de Financas (IGF), que substituiram a

Contadoria Geral da Reptiblica'*?, alinhando-se as disposi¢des relativas a supervisio ministerial

42. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2015. p. 887-888.

MOBRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 12 mar. 2018.

14INos termos dos arts. 25, 75, 81 e 82 do Decreto-Lei n. 200, de 25/02/1967. GARCIA, Leice Maria.
Andlise do Controle interno do Poder executivo Federa Brasileiro sob a perspectiva de Pierre
Bourdieu: histdria social como possibilidade de compreensdo da producdo e reproducdo de préticas
dos agentes. 240 f. Dissertagdo (Mestrado) - Centro de Pds-Graduacao e Pesquisa em Administragao:
Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Universidade Federal de Minas Gerais, Minas Gerais, 2011.

2BLIACHRIENE, Ana Carla; RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Fiscalizacdo Financeira e
Org¢amentdria: Controle Interno, Controle Externo e Controle Social do Or¢amento. In: CONTI, José
Mauricio; SCAFF, Fernando Facuri (Coord.). Orcamento Piiblico e Direito Financeiro. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 1225.
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do Decreto-Lei n. 200, de 25/02/1967.143

A tentativa de descentralizacdo do controle com a criacdo das IGF’s com o
advento da Reforma Administrativa, todavia, incorreu no actimulo de atribuicdes nessas
inspetorias nas atividades de administracao financeira, contabilidade e auditoria. O Regimento
Interno da IGF do Ministério da Fazenda, aprovado pelo Decreto n°® 64.136, de 25/02/1969'4,
demonstra esse actimulo e ainda um foco predominantemente cont4bil'*®, o que desfavorecia a

realizacdo auditorias técnico-contébil financeira.

Nesse periodo, foi instituido o Sistema de Programagdo Financeira do
Tesouro Nacional, por meio do Decreto n® 64.441, de 30/04/ 196946, “[...] retirando da alcada
do sistema de controle interno as atividades de fixacdo, liberacdo, repasses e sub-repasses de
cotas das dotagcdes orcamentdrias e de créditos adicionais#” Esse sistema tinha como 6rgio
central a Comissao de Programacgdo Financeira, composta pelo Ministro da Fazenda, seu
Presidente, o Ministro do Planejamento e Coordenacdo Geral e o Presidente do Banco Central

do Brasil.

Com o objetivo de coordenar os assuntos relativos as atividades dos sistemas
de administracdo financeira, contabilidade e auditoria, foi instituida a Comissao de

Coordenacdo das Inspetorias-Gerais de Financas (INGECOR) pelo Decreto n° 64.777, de

143¢Art. 4°. As Inspetorias Gerais de Finangas serdo integradas por uma Divisdo de Administracdo
Financeira, uma Divisdo de Contabilidade, uma Divisao de Auditoria e um Servico de Administracdo.
[...] Art. 11. A Contadoria Geral da Repiiblica (Orgdo Central), e suas Delegacdes, incorporam-se as
Inspetorias Gerais de Finangas pela forma seguinte: I - A Contadoria Geral da Repiiblica (Orgdo
Central) e suas Delegacdes junto as unidades administrativas do Ministério da Fazenda, passam a
integrar a Inspetoria Geral de Finangas do mesmo Ministério; II - As Delega¢des da Contadoria Geral
da Republica junto aos Ministérios civis e suas unidades administrativas passam a integrar as
Inspetorias Gerais de Financas dos mesmos Ministérios. BRASIL. Decreto n® 62.386, de 19 de
setembro de 1967. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-
61386-19-setembro-1967-402646-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 12 mar. 2018.

WBRASIL. Decreto n° 64.136, de 25 de fevereiro de  1969. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D64136.htm>. Acesso em: 13 mar. 2018.

145 CRUZ, Carlos Eduardo Rodrigues. Sistema de Controle Interno Integrado da Unido: necessidade ou
simples obrigatoriedade? 122 f. Monografia (Pds-Graduagdo) - Escola da AGU, da Advocacia-Geral
da Unido, Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), da Controladoria Geral da Uniao e Instituto Serzedello
Corréa (ISC), do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, 2009.

146 BRASIL. Decreto n° 64.441/1969, de 30 de abril de 1969. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-64441-30-abril-1969-405776-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 13 mar. 2018.

YILIMA NETO, Ruitd Leite. O Sistema de Controle Interno no anteprojeto de lei orgdnica as
Administracdo Piuiblica Federal: percepgdo dos servidores da Controladoria-Regional da Unido no
Estado de Pernambuco. 138 f. Dissertagdo (Mestrado) - Escola Brasileira de Administra¢do Ptblica
e de Empresas — EBAPE: Fundacao Getiilio Vargas, Rio de Janeiro, 2012.
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03/07/1969, para, por meio de consultas e entendimentos prévios, buscar solugdes integradas.'*3

A regulamentacdo dos sistemas de controle interno foi estabelecida por meio
do Decreto n° 67.090, de 20/08/1970, mantendo-se os trés niveis de controle para a fiscalizacao
das atividades dos 6rgdos e entidades da Administracdo Federal, direta ou indireta, e atribuindo
competéncias de fiscalizacdo também aos 6rgdos de controle interno dos Poderes Legislativo e
Judiciério:

Art. 1° A fiscalizag@o das atividades dos 6rgdos e entidade da Administracio

Federal, direta ou indireta, serd exercida em todos os niveis:

I - Pelas chefias competentes, quanto a execucdo dos programas e realizagio
dos objetivos do 6rgdo sob sua responsabilidade, observadas as normas
aplicaveis;

IT - Pelos 6rgdos préprios de cada sistema, quanto a observancia das normas
que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

IIT - Pelas Inspetorias Gerais de Finangas dos Ministérios Civis e érgaos
equivalentes da Presidéncia da Republica, dos Ministérios Militares e dos
Poderes Legislativo e Judicidrio, quanto a aplicacdo dos dinheiros e valores
publicos e da guarda dos bens da Unido.

§ 1° A fiscalizagdo prevista nos incisos I e II serd exercida independentemente
e ndo eliminard a constate do inciso III. '*

Esta norma também fixou os procedimentos de auditoria'® para o Servigo
Publico Federal, a cargo das IGF’s ou 6rgdos equivalentes, “[...]visando a salvaguarda dos bens,
a verificacdo da exatiddo e regularidade das contas, a boa execucdo do or¢camento e ao fiel

cumprimento das leis e regulamentos pertinentes.”!>!

148 A INGECOR funcionava junto a IGF/MF e era integrada pelos titulares das Inspetorias-Gerais de
Financas dos Ministérios Civis e dirigentes das Divisdes do Orgio-Central e de sua Assessoria de
Organizacdo. Em 1971, foram incluidos os titulares dos 6rgaos equivalentes dos Ministérios Militares.
BRASIL. Decreto n° 64.777, de 03 de julho de 1969. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1950-1969/D64777.htm>. Acesso em: 13 mar. 2018.
BRASIL. Decreto n° 68441, de 29 de margco de 1971. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1970-1979/decreto-68441-29-marco-1971-410400-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 13 mar. 2018.

YBRASIL.  Decreto n° 67.090, de 20 de agosto de 1970. Disponivel
em:<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaTextoSigen.action?norma=489729&id=14315772&id
Binario=15669998 &mime=application/rtf>. Acesso em: 13 mar. 2018.

150¢[..] O conceito de fiscalizag@o foi acolhido como atividade a ser exercida por todos os 6rgdos e em
todos os niveis da administracio. [...] o sistema de auditoria com dupla natureza [...] responsdvel pelas
atividades de apoio ao TCU e pela etapa final do processo de controle interno do Poder Executivo
Federal, com atividades de apoio tanto aos gestores federais e a supervisdo ministerial, competéncia
dos ministros de Estado, quanto para a administracdo das financas publicas pelo Ministério da
Fazenda.” GARCIA, Leice Maria. Andlise do Controle interno do Poder executivo Federa Brasileiro
sob a perspectiva de Pierre Bourdieu: histéria social como possibilidade de compreensdo da producio
e reproducdo de préticas dos agentes, Minas Gerais, 2011.

SIBRASIL.  Decreto  n° 67.090, de 20 de agosto de 1970. Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaTextoSigen.action 7Tnorma=489729&id=14315772&idBin
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Sobre auditoria das IGF’s, a sua localizacdo na estrutura dos ministérios
fragilizava a autonomia e a independéncia funcional dos auditores, haja vista a subordinagdo
direta do chefe, o Inspetor Geral de Financas, ao Ministro de Estado, fato que demandava,

portanto, a necessidade de segregacdo da atividade de auditoria em relacdo s de gestdo. !>

Mudangas estruturais no SCI ocorreram com a publicacdo do Decreto n°
84.362, de 31/12/1979.' O érgdo central dos sistemas de administracdo financeira,
contabilidade e auditoria (IGF/MF) passou a denominar-se Secretaria Central de Controle
Interno (SECIN), com subordinag¢ao direta ao Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamento da

Presidéncia da Reptblica (SEPLAN).

A INGECOR passou a denominar-se Comissdo de Coordenacao do Controle
Interno (INTERCON), sendo presidida pelo Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica. Nao houve modificagao da composi¢ao e estrutura da Comissao de

Programacao Financeira.

As IGF’s subordinadas aos Ministros de Estado passaram a denominar-se
Secretarias de Controle Interno (CISET), agora somente com atribui¢des relacionadas as
atividades de administracao financeira e de contabilidade. Por sua vez, os trabalhos de auditoria
foram centralizados em dez Delegacias Regionais de Auditoria vinculadas a SECIN,

inicialmente nas capitais dos estados do AM, BA, CE, DF, MG, PA, PE, RS, RJ e SP.”**

Por meio do Decreto n® 92.452, de 10/03/1986, extinguiu-se a SECIN e criou-
se a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), 6rgdo central de controle interno (Administracao
Financeira, Contabilidade e Auditoria), diretamente subordinada ao Ministro de Estado da

Fazenda. As atividades de auditoria contdbil e de programas voltaram para as Secretarias de

Controle Interno (CISETs).!»

ario=15669998 &mime=application/rtf>. Acesso em: 12 mar. 2018.

I2GARCIA, Leice Maria. Andlise do Controle interno do Poder executivo Federa Brasileiro sob a
perspectiva de Pierre Bourdieu: histéria social como possibilidade de compreensao da produgao e
reproducdo de praticas dos agentes. 240 f. Dissertacdo (Mestrado) - Centro de P6s-Graduacio e
Pesquisa em Administracdo: Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Universidade Federal de Minas
Gerais, Minas Gerais, 2011.

ISBRASIL.  Decreto  n° 84.362, de 31 de dezembro de 1979. Disponivel
em:<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1970-1979/decreto-84362-31-dezembro-1979-
433708-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 13 mar. 2018.

IYBRASIL.  Decreto  n° 85234, de 6 de outubro de 1980. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1980-1987/decreto-85234-6-outubro-1980-434645-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 13 mar. 2018.

ISSBRASIL. Decreto n° 92452, de 10 de margo de 1986. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/1985-1987/D92452.htm>. Acesso em: 13
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O SCI passou por nova organizagdo, porquanto a STN abrangeu, além do
Sistema de Administragdo Financeira, Contabilidade a Auditoria (Decreto-lei n° 200, de
25/02/1967), o Sistema de Programacgdo Financeira (Decreto n°® 64.441, de 30/04/1969), em
decorréncia do Decreto n°® 93.874, de 23/12/1986.'°6

Nessa reorganizagdo, mantiveram-se as CISET’s na estrutura dos ministérios
e instituiram-se as Delegacia do Tesouro Nacional (DTN), unidades da STN no Distrito Federal

e nas capitais dos estados, como 6rgaos setoriais.

A Constituicdo Federal determinou a cada Poder a competéncia para
estabelecer seu sistema de controle interno, associado a fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta. As atribui¢des do controle interno, nesse momento, ainda abrangiam, além do sistema
de auditoria, os de contabilidade e finangas, em conformidade com as normas editadas pelo

Poder Executivo Federal explicitadas na sequéncia.

A Medida Proviséria n° 480, de 27/04/1994"7, reorganizou o SCI
posicionando o Ministério da Fazenda como 6rgao central. Criou a Secretaria Federal de

Controle (SFC) para atuar nas areas de auditoria, fiscalizacao e avaliacao de gestdo.

Integravam a SFC: as Secretarias de Controle Interno (CISET’s) unidades
seccionais do controle dos 6rgdos da Presidéncia da Republica (exceto a da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica), dos ministérios civis (exceto a do Ministério das Relagdes
Exteriores); Delegacia Regional de Controle (unidades regionais nos estados); e Corregedoria
Geral do Controle Interno. Nessa reestruturacdo, a STN restringiu-se as atribuicdes de

administracdo financeira e de contabilidade.

A MP 480, de 27/04/1994, também instituiu o Conselho Consultivo do
Sistema de Controle Interno, integrado pelos titulares da SFC, STN, e por trés conselheiros
dentre os titulares de unidades setoriais, seccionais e regionais de controle interno. Sua

finalidade era, entre outros, promover a integracdo e editar normas sobre assuntos das dreas

mar. 2018.

I3BRASIL. Decreto n° 93.874, de 23 de dezembro de 1986: Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1980-1987/decreto-93874-23-dezembro-1986-444634-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 13 mar. 2018.

STBRASIL. Medida Proviséria n° 480, de 27 de abril de 1994. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1994/medidaprovisoria-480-27-abril-1994-374303-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 13 mar. 2018. Apds diversas reedicdes, a MP 2.112-88,
de 26/01/2001, foi convertida na Lei n° 10.180, de 07/02/2001.
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coordenadas pela SFC e STN.

O SCI também compreendia as unidades de controle interno dos ministérios
militares, da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica e do Ministério das Relacdes
Exteriores, como 6rgaos setoriais, sujeitos a supervisao técnica e a orientacdo normativa da SFC

e STN nas suas respectivas dreas de atuacao.

Entre as modificacdes no sistema de controle interno citam-se: a separagcao
do Sistema de Administra¢ao Financeira do Sistema de Contabilidade Federal; a definicao da
SFC como 6rgiao central do SCI, ainda na estrutura do Ministério da Fazenda; e a extingdo das
CISET’s'3® cujos servidores foram incorporados na SFC'%; e a Comissdo de Coordenacio de
Controle Interno (CCCI), 6rgdo colegiado criado para a coordenacdo do SCI, com o objetivo

de promover a integracdo e a padronizagio de entendimentos. '’

O Decreto n°® 3.591, de 06/09/2000 retirou os Sistemas de Administracao
Financeira e de Contabilidade Federal do ambito do controle interno, e instituiu o cargo de
Assessor Especial de Controle interno em cada ministério civil (segundo nivel de controle,
conforme Decreto-Lei n. 200/1967). A SFC passou a denominar-se Secretaria Federal de

Controle Interno. '¢!

Como resultado das restruturagdes do papel do SCI, a Lei n° 10.180, de
06/02/2001, estabeleceu a finalidade principal de avaliagdo de programas de governo, com
observancia ao planejamento orcamentdrio, deixando, assim, a caracteristica

predominantemente contdbil que o marcou por um longo periodo.'6?

158 Permaneceram as Secretarias de Controle Interno (CISET’s) do Ministério das Relagdes Exteriores,
do Ministério da Defesa, da Advocacia-Geral da Unido e da Casa Civil. BRASIL. Medida Provisoria
n° 1.893-70, de 24 de setembro de 1999. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1999/medidaprovisoria-1893-70-24-setembro-1999-
344979-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 14 mar. 2018.

159CRUZ, Carlos Eduardo Rodrigues. Sistema de Controle Interno Integrado da Unido: necessidade ou
simples obrigatoriedade? 122 f. Monografia (P6s-Graduacao) - Escola da AGU, da Advocacia-Geral
da Unido, Centro de Formacao, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), da Controladoria Geral da Unido e Instituto Serzedello
Corréa (ISC), do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, 2009.

IOBRASIL. Medida Proviséria n° 1.893-67, de 29 de junho de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/antigas/1893-67.html>. Acesso em: 14 mar. 2018.

110 Decreto n° 3.591, de 6/09/2000 também tratou das técnicas de trabalho para a consecucdo das
finalidades Sistema de Controle Interno: a auditoria “a qual visa a avaliar a gestdo publica, pelos
processos e resultados gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado”;
e a fiscaliza¢do, que “visa a comprovar se o objeto dos programas de governo corresponde as
especificagdes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi definido, guarda coeréncia com
as condigdes e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle sdo eficientes”.

16©2As competéncias dos 6rgaos e as unidades do SCI estdo dispostas no Art. 24 dessa Lei n° 10.180, de
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O Decreto n°® 4.113, de 05/02/2002, transferiu tanto a SFC como a CCCI da
estrutura do Ministério da Fazenda para a da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Contudo,
no més seguinte, foram transferidas para a estrutura da Corregedoria-Geral da Unifio!'® as

competéncias de controle interno e auditoria publica da Casa Civil, por for¢ca do Decreto n°

4.177, de 28/03/2002. 164

A Medida Provisoéria n° 37, de 8/05/2002 transformou a Corregedoria-Geral
da Unido, 6rgdo integrante da estrutura da Presidéncia da Republica, em Controladoria-Geral
da Unido (CGU), a qual passou a ser o 6rgao central do SCI a partir da publicacdo do Decreto

n° 4.304, de 16/07/2002, que alterou dispositivos do Decreto n° 3.591, de 6/09/2000.'6°

A Medida Provisoria n°® 103, de 01/01/2003 foi convertida na Lei n° 10.683,
de 28/05/2003, a qual € referenciada como marco da criacdo da CGU e que elencou as seguintes

competéncias:

Art. 17.A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Reptblica no desempenho de suas
atribui¢es, quanto aos assuntos e providéncias que, no dmbito do Poder
Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimo6nio publico, ao controle
interno, a auditoria publica, as atividades de ouvidoria geral e ao incremento
da transparéncia da gestdo no ambito da Administra¢do Piblica Federal.'®

Ressalta-se que a CGU compunha 6rgdo da Administragdo Publica Federal,

com status de Ministério, tendo como titular o Ministro de Estado do Controle e da

06/02/2001.

163 O Decreto n® 4.177, de 28/03/2002 incorporou a Corregedoria-Geral da Unido as atividades de
controle interno e de ouvidoria, desempenhadas pela Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e
pela Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), respectivamente. Antes essas duas unidades estavam
vinculadas ao Ministério da Fazenda (SFC) e ao Ministério da Justica (OGU). BRASIL. Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Histdrico. Brasilia, 2014. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/historico>. Acesso em: 14 mar. 2018.

164 CRUZ, Carlos Eduardo Rodrigues. Sistema de Controle Interno Integrado da Unido: necessidade ou
simples obrigatoriedade? 122 f. Monografia (Pds-Graduagdo) - Escola da AGU, da Advocacia-Geral
da Unido, Centro de Formagao, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), da Controladoria Geral da Uniao e Instituto Serzedello
Corréa (ISC), do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, 2009.

165¢[...] na conversdo da Medida Proviséria n® 37 pela Lei n° 10.539, de 23/09/2002, foram retirados os
paragrafos que tratavam da nova denominacdo, voltando o nome a ser Corregedoria Geral da Unido.
[...] a partir de 1°/01/2003, por intermédio da Medida Proviséria n° 103, novamente a Corregedoria
foi transformada em Controladoria-Geral da Unido (CGU), sendo a conversdo efetivada pela Lei n°
10.683, de 28/05/2003.” CRUZ, Carlos Eduardo Rodrigues. Sistema de Controle Interno Integrado
da Unido: necessidade ou simples obrigatoriedade? 122 f. Monografia (P6s-Graduacdo) - Escola da
AGU, da Advocacia-Geral da Unido, Centro de Formagao, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor),
da Camara dos Deputados, Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), da Controladoria Geral da
Unido e Instituto Serzedello Corréa (ISC), do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, 2009.

I6BRASIL. Lei n° 10683, de 28 de maio de 2003. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/2003/L10.683.htm>. Acesso em: 14 mar. 2011.
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Transparéncia, com denominagdo alterada para Ministro de Estado Chefe da Controladoria-

Geral da Unido.

A Controladoria-Geral da Unido foi extinta pela Lei n° 13.341, de 29 de
setembro de 2016, sendo criado o Ministério da Transparéncia, Fiscaliza¢do e Controladoria-

Geral da Unido (CGU), tendo como titular da pasta o Ministro de Estado da Transparéncia,

Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido. '’

Nova mudanga de nomenclatura ocorreu com a publicagcdo da Lei n° 13.502,
de 1°/11/2017, que transformou o 6rgdo central do SCI em Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (adotando-se a mesma sigla CGU), chefiado pelo Ministro de

Estado da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, com competéncias de tipica agéncia

anticorrup¢do do pafs: '8

Art. 66. Constituem area de competéncia do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido:

I - providéncias necessdrias a defesa do patrim6nio publico, ao controle
interno, a auditoria publica, a correicdo, a prevengdo e ao combate a
corrup¢do'®, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da
gestdo no ambito da administra¢do publica federal;

IT - decisdo preliminar acerca de representacdes ou dentincias fundamentadas
que receber, com indicagao das providéncias cabiveis;

IIT - instauracdo de procedimentos e processos administrativos a seu cargo,
constituindo  comissdes, e requisicdo de instauragdo daqueles

IBRASIL. Lei n° 13341, de 29 de setembro de 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/L13341.htm Acesso em 22 maio
2018.

168H4 divergéncia quanto a classificacdo da CGU como Agéncia Anticorrupgdo (AAC), isso porque “[...]
um sistema de combate a corrup¢do deve reunir atividades de fiscalizacdo, investigacio e punigao.
No ambito da Administracdo Publica Federal brasileira, a fiscalizacdo é desempenhada por varios
orgdos, com destaque as atuacdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da CGU. A investigacdo
fica a cargo, sobretudo, da Policia Federal (PF) e do Ministério Pdblico Federal (MPF). E atualmente
a punicdo estd mais concentrada no Judiciario, com a possibilidade de imposi¢do de sancdes por
instancias administrativas, incluindo-se dentre elas o TCU e a CGU, mas sempre passiveis de serem
revisadas e anuladas pelo Judicidrio (art. 5°, XXXV, da CF). Por tudo isso, o sistema brasileiro de

combate a corrupgdo caracteriza-se como um sistema multiagéncias, uma vez que ha efetiva
multiplicidade institucional no desempenho das atividades de fiscalizacdo, investigacio e puni¢do da
corrupgdo.” OLIVEIRA, Gustavo Justino; SOUSA, Otavio Augusto Venturini de. Controladoria-
Geral da Unido: uma Agéncia Anticorrup¢do?. Universidade de Sao Paulo (USP — e-Diciplinas),
2015. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/3881752/mod_resource/content/0/Artigo_CGU_Corrupc_
a_o_Oliveira_Sousa_Pagani%20%2020%2011%2015.pdf >. Acesso em: 14 mar. 2018.

169 As competéncias de correigiio, a prevengio e ao combate a corrupg¢do foram acrescidas pela Lei n°
11.204, de 05/12/2005. BRASIL. Lei 11.204, de 05 de dezembro de 2005. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/1ei/L11204.htm>. Acesso em: 14 mar.
2011.
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injustificadamente retardados pela autoridade responsavel;

IV - acompanhamento de procedimentos e processos administrativos em curso
em oOrgaos ou entidades da administragao publica federal,;

V -realizagdo de inspec¢des e avocacdo de procedimentos € processos em curso
na administracdo publica federal, para exame de sua regularidade, e
proposicdo de providéncias ou a corregdo de falhas;

VI - efetivag@o ou promocado da declaracdo da nulidade de procedimento ou
processo administrativo e, se for o caso, da apuracido imediata e regular dos
fatos envolvidos nos autos e na nulidade declarada;

VII - requisicdio de dados, informagdes e documentos relativos a
procedimentos e processos administrativos ja arquivados por autoridade da
administracdo publica federal;

VIII - requisi¢do a 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal de
informacdes e documentos necessarios a seus trabalhos ou atividades;

IX - requisicdo a 6rgdos ou entidades da administracdo publica federal de
servidores ou empregados necessdrios a constitui¢do de comissoes, incluidas
as que sdo objeto do disposto no inciso III deste artigo, e de qualquer servidor
ou empregado indispensavel a instru¢do de processo ou procedimento;

X - proposicao de medidas legislativas ou administrativas e sugestao de acoes
necessarias a evitar a repeti¢do de irregularidades constatadas;

XI - recebimento de reclamacdes relativas a prestacao de servigos publicos em
geral e a apuragdo do exercicio negligente de cargo, emprego ou fun¢do na
administrag@o publica federal, quando ndo houver disposi¢ao legal que atribua
competéncias especificas a outros 6rgaos; e

XII - execugdo das atividades de controladoria no &mbito do Poder Executivo
federal.'”®

Sobre o SCI, hé divergéncia de entendimento quanto a atual titularidade do
orgdo central, vejamos. Fixou-se essa titularidade a Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC) na Lei n° 10.180, de 06/02/2001, quando entdo integrada a estrutura do Ministério da

Fazenda:'”!

Art. 22. Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal:

I - a Secretaria Federal de Controle Interno, como 6rgao central;

BRASIL.  Lei 13502, de 1 de novembro de  2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/1ei/L13502.htm. Acesso em: 14 mar.
2018.

7Vigia a época a Instru¢do Normativa n° 01, de 06/04/2001 (SFC/MF), e conferia-se 2 SCI a seguinte
composi¢do: a) 6rgdo central: a Secretaria Federal de Controle Interno do Ministério da Fazenda -
SFC/MF]...]; b) orgaos setoriais: as CISET’s do Ministério da Defesa, do Ministério das Rela¢Ges
Exteriores, da Casa Civil e da Advocacia - Geral da Unido; c¢) unidades setoriais: as Unidades de
Controle Interno dos comandos militares como setoriais da Secretaria de Controle Interno do
Ministério da Defesa; d) unidades regionais do 6rgdo central: as Geréncias Regionais de Controle
Interno — GRCI, nos Estados. BRASIL. Ministério da Fazenda. Instrucdo Normativa n° 01, de 06 de
abril de 2001. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-
normativas/in-01-06042001.pdf>. Acesso em: 14 mar. 2018.
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II - 6rgdos setoriais.!”

O Decreto n° 4.304, de 16/07/2002 do Chefe do Poder Executivo'”?, alterando

o Decreto 3.591, de 06/09/2000, atribuiu a Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgao da

estrutura da Presidéncia da Republica, a titularidade do SCI. Couberam a SFC “as fungdes

operacionais de competéncia do Orgdo Central do Sistema, [...]além das atividades de controle

interno de todos os 6rgaos e entidades do Poder Executivo Federal” fora da competéncia dos
orgdos setoriais:

Art. 8° Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal:

I-a Controladoria-Geral da Unido, como Orgido Central, incumbido da
orientacdo normativa e da supervisdo técnica dos érgdos que compdem o
Sistema;

II - as Secretarias de Controle Interno (CISET) da Casa Civil, da Advocacia-
Geral da Unido, do Ministério das Relacdes Exteriores e do Ministério da
Defesa, como orgaos setoriais;

IIT - as unidades de controle interno dos comandos militares, como unidades
setoriais da Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa;

Nesse contexto, o SCl teve sua drea de atuacao ampliada, haja vista a hodierna
organizacdo institucional do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniao
(CGU) abarcar, além da SFC, os 6rgdos singulares (Ouvidoria-Geral da Unido, Corregedoria-
Geral da Unido e Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupgdo); as unidades
descentralizadas (Controladorias-Regionais da Unido nos Estados); e os orgdos colegiados
(Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrup¢ao, Comissao de Coordenacdo de

Controle Interno, e Comissdo de Coordenacio de Correicdo). 1™

Em direcdo oposta a multiplice natureza da CGU, o Ministério da

Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido aprovou o documento ‘“Referencial Técnico da

172¢Art. 22, § 2°Os 6rgdos setoriais sdo aqueles de controle interno que integram a estrutura do
Ministério das Relagdes Exteriores, do Ministério da Defesa, da Advocacia-Geral da Unido e da Casa
Civil. § 3° O 6rgio de controle interno da Casa Civil tem como 4rea de atuag@o todos os érgaos
integrantes da Presidéncia da Republica e da Vice-Presidéncia da Reptiblica, além de outros
determinados em legislacdo especifica. § 4° Os 6rgdos central e setoriais podem subdividir-se em
unidades setoriais e regionais, como segmentos funcionais e espaciais, respectivamente.”

173 Considerando as suas competéncias constitucionais, Art. 84, inciso VI “sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucdo”; e inciso VI,
alinea a “organizacio e funcionamento da administra¢do federal, quando ndo implicar aumento de
despesa nem criagdo ou extin¢do de 6rgdos publicos. BRASIL. Decreto n® 4.304, de 16 de julho de
2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4304.htm>. Acesso em:
14 mar. 2018.

"BRASIL. Decreto n° 8910, de 22 de novembro de 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/Decreto/D8910.htm>. Acesso em: 14
mar. 2018.
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Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo”, anexo da Instrugdo

Normativa - IN n° 03, de 09/06/2017.17

Nesse Referencial Técnico, apresenta-se como o6rgao central do SCI a
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC). Na composi¢cao do SCI também elenca os 6rgaos
setoriais (as Secretarias de Controle Interno (CISET) da Presidéncia da Reptblica, da
Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Relacdes Exteriores e do Ministério da Defesa);
e unidades setoriais da CISET do Ministério da Defesa (as unidades de controle interno dos
comandos militares). Nessa logica, reduzir-se-iam as competéncias do SCI as atividades de

auditoria governamental.'’®

-

E imperioso relatar que, em consonancia com a ‘“hierarquia das normas
juridicas”, a IN n° 03/2017 nao revoga o conteido do Decreto n° 4.304, de 16/07/2002,
publicado “modus-faciendi” as disposi¢des constitucionais relativas as competéncias do Chefe

do Poder Executivo'””, e tampouco revoga o disposto na Lei n° 10.180/2001.

E, dessa forma, a principio caberia ao Mistério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido a titularidade do 6rgao central do SCI, na auséncia de norma com
hierarquia igual ou superior as citadas que estabeleca o conteido do Referencial Técnico sob

exame. Por conseguinte, adotar-se-4 esse entendimento no presente trabalho.

I"BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Instrucdo Normativa n° 03,
de 09 de junho de 2017. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/in_cgu_03_2017.pdf>.
Acesso em: 14 mar. 2018.

176 Apesar de o texto do Referencial Técnico classificar as Controladorias Regionais da Unido nos estados
como Unidades de Auditoria Interna Governamental (UAIG), elas ndo estdo no rol das integrantes do
SCI, embora na estrutura da CGU. Extraido do Glossario: “Unidade de Auditoria Interna
Governamental (UAIG): Unidade responsavel pela prestagdo de servicos independentes e objetivos
de avaliagdo e de consultoria, desenvolvidos para adicionar valor e melhorar as operagdes da
organizacio e que redna as prerrogativas de gerenciamento e de operacionalizag¢do da atividade de
auditoria interna governamental no dmbito de um 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica
Federal. Consideram-se UAIG as unidades integrantes do SCI e os 6rgdos auxiliares. As UAIG estdo
posicionadas na terceira linha de defesa do Poder Executivo Federal.” BRASIL. Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Instrugdo Normativa n°® 03, de 09 de junho de 2017.
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-
normativas/in_cgu_03_2017.pdf>. Acesso em: 14 mar. 2018.

177 A IN 03/2017 ndo se enquadra na hipétese de delegagio de competéncia do Presidente da Republica
a Ministro de Estado para, por meio de Decreto, dispor sobre a “organizagdo e funcionamento da
administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extin¢do de orgdos
puiblicos”, prevista no pardgrafo unico do art. 84. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da
Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 14 mar.
2018.
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2.2.2.2 Controle Externo da Administracao Publica Federal a partir da Constituicao de
1988

Como Sistema de Controle Externo conceitua-se o “conjunto de acdes de
controle desenvolvidas por uma estrutura organizacional, com procedimentos, atividades e
recursos proprios, ndo integrados na estrutura controlada, visando a fiscalizagdo, verificacdo e

correcdo dos atos”.!”®

No Brasil adota-se o sistema de controle de Corte de Contas, também
denominado Tribunais de Contas'”. Conforme ja relatado, expressamente as atribui¢des do
controle externo j4 figuravam na Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil de 1967,
competindo ao Congresso Nacional a fiscalizacdo financeira e or¢camentaria da Unido, com o

auxilio do Tribunal de Contas.

A Constitui¢ao de 1988 ampliou as competéncias de controle do Tribunal de
Contas da Unido, nomenclatura atual conferida pelo Decreto-lei n° 199, de 25/02/1967'%°.
Também acresceu o direito de “qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato, na
forma de lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido

(TCU)’7. 181

Outrossim, determina que, para o ambito estadual e municipal, as respectivas
constitui¢cdes dispordo sobre os Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal (TCE e

TCDF) e Tribunais de Contas dos Municipios (TCM) e/ou Conselhos de Contas, consoante as

IBFERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdi¢gdo e Competéncia. 2. ed.
Belo Horizonte: Editora Férum, 2005, p. 30. apud LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo, Teoria e
Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6* ed. Sao Paulo: Editora Método, 2015. p. 10.

1790 sistema de Tribunal de Contas possui como caracteristicas principais o cardter colegiado de suas
decisdes e o seu poder coercitivo para impor san¢des, inclusive multas em decorréncia da m4 gestao
dos recursos publicos. Além do Brasil, adotam esse sistema o Uruguai, Portugal, Franga, Espanha,
Japao, Holanda, Grécia, Coréia. Também existe o sistema de Auditoria Geral ou Controladoria Geral,
que possui cardter opinativo e consultivo, sem dispor de poderes jurisdicionais e coercitivos, haja
vista a suas manifestacdoes adotarem modelo de parecer ou recomendacdo, subscritos de forma
monocratica. Adotam esse modelo os Estados Unidos, Argentina, Africa do Sul, Australia, Bolivia,
Suécia, Reino Unido, México, India entre outros. LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo, Teoria e
Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6* ed. Sdo Paulo: Editora Método, 2015. p. 10-12.

BOBRASIL. Decreto-lei  n° 199, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/1965-1988/Del0199.htm>. Acesso em: 22 maio
2018.

BIBRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 14 mar. 2018.
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normas preestabelecidas para o ambito federal, no que couber.'3? Citam-se os TCE’s nos estados

do PI, GO, BA e MG, bem como os TCM’s da BA, CE e PA.'#

Acrescenta-se a doutrindria classificacdo do controle externo o conceito do
controle social efetuado pela populacdo, o qual se manifesta, entre outros, na escolha dos
governantes e representantes do Executivo e Legislativo pelo exercicio do voto,'* nas peticoes
aos Orgdos publicos ja mencionados, e na fiscalizagdo de atos administrativos a partir da

disponibiliza¢do de informagdes por for¢a da Lei de Acesso a Informagao (LAI).

Portanto, o controle da Administracdo Publica, além de atribui¢do do Estado,
também € de responsabilidade dos cidaddos, com o fito de garantir a conformidade da atuagdo

governamental com as normas e principios norteadores.

Outro mecanismo relevante de controle externo sdo os realizados pelos
Conselhos Fiscais, que sdo obrigatérios para as empresas com agdes negociadas em bolsas de
acoes, e suas atuagdes se ddo em torno das informacdes contédbeis e dos respetivos trabalhos de

auditoria.'®

Retomando ao controle externo da Administracdo Puablica Federal, observa-
se que o Congresso Nacional detém a sua titularidade, e, por conseguinte, como Poder
Legislativo, exerce controle politico. A importancia do TCU como integrante desse sistema de
controle reside em conferir cardter técnico a gestdo da coisa publica por meio da fiscalizagdo

contdbil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial.

O aspecto contabil do controle refere-se a conferéncia de lancamentos e
registros das movimentagdes contdbeis. O financeiro associa-se a entradas e saidas de recursos,

ou seja, as receitas e as despesas. O controle da execucdo or¢amentaria almeja verificar se as

182BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 14 mar.
2018.

IBLIMA, Luiz Henrique. Controle Externo, Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6. ed.
Sao Paulo: Editora Método, 2015. p. 19.

B4CASTRO, Domingos Poubel. Auditoria, contabilidade e controle interno no setor publico: integracdo
das dreas do ciclo de gestdo: planejamento, orcamento, finangas, contabilidade e auditoria e
organizacdo dos controles internos, como suporte a governanga corporativa. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013. p. 341-342.

15 CASTRO, Domingos Poubel. Auditoria, contabilidade e controle interno no setor piiblico:
integragdo das dreas do ciclo de gestdo: planejamento, orcamento, finangas, contabilidade e auditoria
e organizacgdo dos controles internos, como suporte a governanca corporativa. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013. p. 343-345.
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movimentacdes de recursos estio em consonincia com o or¢amento aprovado.'®¢ O aspecto

N

operacional relaciona-se a ideia de desempenho, de atingimento de resultados. Por fim, o
patrimonial associa-se ao controle para a guarda, conservacdo e movimentacdo de bens
puiblicos.'®” Listam-se as competéncias do controle externo elencadas no art. 71 da Constituiciio

de 1988:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erario publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contébil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e
demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital
social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado
constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a
fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspegoes realizadas;

186Segundo o art. 75 da Lei 4320, de 17/03/1964 compreende: “I - a legalidade dos atos de que resultem
a arrecadagdo da receita ou a realizagdo da despesa, o nascimento ou a extin¢do de direitos e
obrigacdes; II - a fidelidade funcional dos agentes da administracio, responsdveis por bens e valores
publicos; III - o cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos monetarios e em térmos
de realizacdo de obras e prestacdo de servigos.” BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em: 06 mar. 2018.

BTWURMAN, Samy. Controle Externo do TCU. Brasilia: Vesticon, 2005, p. 14-16. apud SILVA. Moacir
Marques da. Controle Externo das Contas Piiblicas: O Processo nos Tribunais de Contas do Brasil.
Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 46-47.
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VIII - aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execu¢@o do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados ¢ ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

Encontra-se submetido ao controle externo pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, “[...] que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de

natureza pecunidria”, e por essa razdo, deve prestar contas a esse controle. '3

Ressalta-se que a gestdao dos recursos publicos e o respectivo controle ocorre
de forma ampla, abarcando outrossim a participacdo de pessoas fisicas e juridicas responsdveis
por dispéndios em funcdo, por exemplo, da celebra¢do de convénios ou outros acordos com o

Governo Federal, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O TCU ¢ 6rgao de controle externo, com natureza administrativa. Segundo a
majoritdria doutrina do Direito Administrativo, o TCU é 6rgdo independente e autonomo'®’,
portanto, ndo pertencente ao Poder Legislativo, e que, por sua vez, auxilia o Congresso Nacional
no exercicio do controle externo dos Poderes Executivo e Legislativo Federais, além das contas

do Ministério Ptiblico da Unido.'*® Sobre o tema, Diogo de Figueiredo Moreira Neto explicita:

[...] a Constituicao instituiu uma distin¢ao estrutural de cunho politico entre o
Poder Legislativo e o Tribunal de Contas; e o fez, ndo so por estar a menciona-
los separadamente, o que seria um dado puramente formal, como, e
principalmente, por que quis estabelecer entre ambos uma relacdo, que nao
sendo paritdria nem, tampouco, de hierarquia ou de subordinacio, s6 pode ser
de cooperagdo, o que claramente se expressa na voz auxilio.'*! (Grifo do autor)

BBRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 05 mar.
2018.

BYBRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ouvidoria Duvidas Frequentes. Brasilia, 2018. Disponivel
em: <http://portal.tcu.gov.br/ouvidoria/duvidas-frequentes/autonomia-e-vinculacao.htm>. Acesso
em: 05 mar. 2018.

19SILVA, G. S; CAVALCANTE FILHO, J. T. Manual de Direito Administrativo. 1. ed. Salvador: Editora
JusPODIVM, 2012. p. 1173.

PIMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento e a Sociedade como Destinatdrios do
Trabalho os Tribunais de Contas. In: SOUZA, Alfredo José de, CASTRO, Fldvio Régis Xavier de
Moura e; FERRAZ, Sérgio; CAMPELO, Valmir. O Novo Tribunal de Contas: Orgﬁo Protetor dos
Direitos Fundamentais. Brasilia: Editora Férum, 2003, p. 64.
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Um dos argumentos para a defesa da autonomia do TCU estd na auséncia de
dispositivo constitucional que o vincule administrativamente ao Poder Legislativo, tendo em
vista que a redagao do art. 44 limita o exercicio desse poder ao Congresso Nacional, composto

pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal.

Dada as j4 citadas competéncias constitucionais conferidas no art. 71 da
Constituicao de 1988, ao TCU podem ser conferidas as seguintes fun¢des bésicas: fiscalizadora
(incisos IIL, IV, V, VI), judicante (inciso II), consultiva (inciso I), informativa (incisos VII e XI),
sancionadora (inciso VIII) e corretiva (inciso IX e X). As fun¢des normativa e de ouvidoria do
TCU decorrem da Lei Organica (Lei n® 8.443/1992), respectivamente, do disposto no art. 3° e

art. 53 e seguintes: 2

Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no dmbito de sua competéncia e
jurisdicdo, assiste o poder regulamentar, podendo, em conseqiiéncia, expedir
atos e instrugcdes normativas sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a
organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade.

[...]

Art. 53. Qualquer cidadio, partido politico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido.

Quanto a funcdo judicante, o TCU tem jurisdicdo em todo o territdrio
nacional, sobre matérias e pessoas (inclusive seus sucessores)'*> sujeitas a sua competéncia que,
de alguma forma, gerenciem recursos publicos federais. A matéria encontra-se disciplinada nos
arts. 4° e 5° da respectiva Lei Organica, e, considerando o objeto deste trabalho, destaca-se o
poder de atuacdo do TCU sobre os Servigos Sociais Auténomos, também conhecidos como

Entidades do Sistema “S”, conforme excerto a seguir:

Art. 4° O Tribunal de Contas da Unido tem jurisdi¢do prépria e privativa, em
todo o territério nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua
competéncia.

Art. 5° A jurisdi¢do do Tribunal abrange:
[...]

92CREPALDI, Silvio Aparecido; CREPALDI, Guilherme Simdes. Direito Financeiro — Teoria e
Prdtica: Planejamento, elaboracdo, controle e gestdo do Or¢amento Publico, Exercicios e Questdes
com Respostas. 1. ed. Rio de Janeiro: FORENSE, 2009. p. 242-246.

193 «Art, 5°, XLV - nenhuma pena passard da pessoa do condenado, podendo a obrigacio de reparar o
dano e a decretagdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra
eles executadas, até o limite do valor do patrimonio transferido;” BRASIL. Constitui¢do (1988).
Constituicdo da Repuiblica Federativa do Brasil. Brasilia, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 08 mar.
2018.
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V - os responséveis por entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado que recebam contribui¢des parafiscais e prestem servico de interesse
publico ou social; 14

Essas entidades de natureza privada estdo abrangidas pela jurisdi¢do do TCU
haja vista o gerenciamento de contribui¢des parafiscais, de natureza publica, na consecucdo de
suas missoes de interesse de categorias profissionais. Tanto as unidades nacionais do Sistema
“S” como regionais em cada estado da federagdo sdo abrangidas pela atuacdo do TCU,

excluindo-se, portanto, da jurisdi¢do dos TCE’s.

“BRASIL. Lei n° 8443, de 16 de julho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L.8443.htm>. Acesso em: 08 mar. 2018.
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3. 0S SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS E A PRESTACAO DE CONTAS ANUAL

3.1 A Natureza Juridica dos Servicos Sociais Auténomos

> o cardter de intervencionismo

Confere-se ao Estado Social Brasileiro!
estatal na ordem economica e social. Segundo Eloisa Helena, o regime de protecao social no
Brasil ocorreu no periodo de governos autoritdrio e tecnocratas, os quais conduziram as acoes

de protecao social de forma a atender a setores coorporativos e organizados.

Historicamente, a protecdo social deixou de ser pontual e ganhou contornos
de atividade estatal a partir da separagao entre o Estado e Igreja Catdlica, com a publicacdo do
Decreto n° 119-A, de 7/02/1890. A citada autora salientou que, nesse periodo, as ordens
religiosas ainda eram responsdveis por casas de misericordia, asilos, escolas e registros

puiblicos.!?®

Quando ja superado o modelo econdmico essencialmente agricola, do periodo
colonial até a década de 30, o Estado interveio na economia e na sociedade mediante a
instituicao de sistemas publicos de educacdo e investimentos em infraestrutura, ocorrendo o

processo de industrializagc@o principalmente no estado de Sao Paulo.

Entretanto, o modelo de desenvolvimento adotado foi o corporativista, no
qual a saude, a assisténcia e a seguridade social destinaram-se a categorias profissionais dos

setores produtivos e publico determinados, ndo observando critérios de universalidade.

Nesse sentido, o art. 129 da Constitui¢do de 1937 j4 empunhava ao Poder
Publico o dever de garantir a educagdo, sendo a de cunho profissional mediante a participacdo

de inddstrias e dos sindicatos econdmicos:

Art 129 - A infancia e a juventude, a que faltarem os recursos necessarios a
educacdo em institui¢des particulares, € dever da Nacdo, dos Estados e dos
Municipios assegurar, pela fundacdo de instituicdes publicas de ensino em
todos os seus graus, a possibilidade de receber uma educacdo adequada as suas
faculdades, aptiddes e tendéncias vocacionais.

195¢[,..] em 1934, 1946 e 1988, em todas essas trés Constituicdes domina o dnimo do constituinte uma
vocacao politica, [...] de disciplinar no texto fundamental [...] o primado da Sociedade sobre o Estado
e o individuo ou que fazem o homem o destinatdrio da norma constitucional [...]” BONAVIDES,
Paulo. Curso de Direito Constitucional. 13 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 368. apud MANICA,
Fernando Borges. Terceiro Setor e a Imunidade Tributdria: Teoria e Préatica. Belo Horizonte: Editora
Férum, 2005. p. 34.

%CABRAL, Eloisa Helena de Souza. Terceiro Setor: gestdo e controle. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 56-57.
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O ensino pré-vocacional profissional destinado as classes menos favorecidas
¢ em matéria de educagdo o primeiro dever de Estado. Cumpre-lhe dar
execucdo a esse dever, fundando institutos de ensino profissional e
subsidiando os de iniciativa dos Estados, dos Municipios e dos individuos ou
associacdes particulares e profissionais.

E dever das inddstrias e dos sindicatos econdmicos criar, na esfera da sua
especialidade, escolas de aprendizes, destinadas aos filhos de seus operdrios
ou de seus associados. A lei regulard o cumprimento desse dever e os poderes
que caberdo ao Estado, sobre essas escolas, bem como os auxilios, facilidades
e subsidios a lhes serem concedidos pelo Poder Piblico. '’

N

Ocorreram, assim, negociacdes e debates com vistas a implementacdo de
escolas profissionalizantes para trabalhadores da industria, que resultaram na criacdo do
Servi¢o Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI). Cita-se, desse periodo, a publicacdo do
Decreto-lei n° 1.238, de 2/05/1939, que determinava a criacdo de cursos de aperfeicoamento

profissional para trabalhadores em estabelecimentos industriais com mais de 500 empregados.
198

Essa entidade foi criada por meio do Decreto-lei n® 4.048, de 22/01/1942, com
o objetivo de “organizar e administrar, em todo o pais, escolas de aprendizagem para
industridrios”!'?’. Atribuiu-se a sua organizacio e direcio 2 Confederacio Nacional da Inddstria
(CNID), e a primeira unidade, a Escola SENAI “Roberto Simonsen”, foi fundada na capital de
Sdo Paulo em 02/08/1943.2%

O excerto a seguir demonstra o cendrio de negociacdo e pressao daquele
periodo, de conflituosa articulacdo ocorrida entre o setor publico e privado, durante o Estado
Novo, o qual tinha como objetivo incrementar a atividade econdmica do pais tendo a educacao

profissionalizante como um dos fatores:

A pressdo e intervengdo governamental vanguardista no processo inicial de
criacdo da aprendizagem industrial foi intensa. Podemos conjecturar que parte
disso se devia a urgéncia da situagdo econdmica e politica do Brasil e seus
representantes que nao queriam de forma alguma mais um item para onerar
suas receitas. Porém estes, diante da determinag¢do de Vargas para obter a
cooperacdo dos industriais neste projeto, sabiam que poderiam negociar

BRASIL. Constitui¢do (1937). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm>. Acesso em: 16 mar. 2018.
DE CARVALHO, Marcelo Augusto Monteiro. A Criagdo do SENAI no Contexto da Era Vargas. 192
f. Dissertagdo (Mestrado) — Departamento de Histéria: Faculdade de Filosofia, letras e Ciéncias

Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2011.

BRASIL.  Decreto-lei n° 4.048, de 22 de janeiro de 1942. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/Del4048.htm>. Acesso em: 15 mar.
2018.

20SERVICO NACIONAL DE APRENDIZAGEM INDUSTRIAL. Sao Paulo: Historico. Disponivel
em: <https://bras.sp.senai.br/institucional/1351/0/historico>. Acesso em: 16 mar. 2018.
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dentro de uma margem de manobra suas reivindicagdes ao Chefe da nagdo via
FIESP [...] 2!

Com o SENAI, nasciam os denominados Servicos Sociais Autébnomos, os
quais, na licao de Hely Lopes Meirelles, sao “instituidos por lei, com personalidade juridica de
direito privado, para ministrar assisténcia ou ensino a certas categorias sociais ou grupos
profissionais, sem fins lucrativos, sendo mantidos por dota¢do orcamentaria ou contribuicdes

parafiscais”.?%

O mesmo doutrinador acrescentou que sdo “[...] entes paraestatais de

cooperagdo com o Poder Piiblico, com administracdo e patrimdnio préprios’2%

, €, portanto,
nao se confundem com o Estado, mas atuam como colaboradoras no desempenho de atividades

nao exclusivamente estatais.

Os Servicos Sociais Autonomos também nao se confundem com as entidades
sociais, sociedades declaradas como de utilidade publica por decreto do Poder Executivo
quando cumpridas as regras estabelecidas na Lei n° 91, de 28/08/19352%*: adquirir personalidade
juridica, estar em funcionamento e desinteressadamente a coletividade; bem como cargos de
diretoria ndo remunerados.?> A concessdo de subsidios governamentais para as acdes dessas

entidades foi aprovada pelo Decreto-lei n® 525, de 01/07/1938.2%

A aprendizagem voltada aos interesses das categorias profissionais do setor
do comércio ficou ao encargo da Confederagdo Nacional do Comércio (CNC), a qual se atribuiu
competéncia para criar e organizar o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC),

por for¢ca do Decreto-lei n° 8.621, de 10/01/1946.

2IDE CARVALHO, Marcelo Augusto Monteiro. A Criagdo do SENAI no Contexto da Era Vargas. 192
f. Dissertagdo (Mestrado) — Departamento de Histéria: faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2011.

22MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2015 p. 481

23MEIRELLES, op. cit., p. 481-482.

204Revogada pela Lei n° 13.204/2015. BRASIL. Lei n° 13.204, de 14 de dezembro de 2015. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13204.htm#art9>. Acesso em
15 mar. 2018.

25BRASIL.  Lei n° 91, de 28 de agosto de 1935. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/1930-1949/L.0091.htm>. Acesso em: 16 mar. 2018.

26CABRAL, Eloisa Helena de Souza. Terceiro Setor: gestdo e controle. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 58.
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As funcdes dessas entidades, inicialmente planejadas para a educacdo

N

profissional, foram ampliadas para a oferta de servigos voltados a qualidade de vida do

trabalhador e seus dependentes, de cunho social, artistico, cultural e de pesquisa.

O Decreto-lei n° 9.403, de 25/09/1946 atribuiu a CNI o encargo de criar,
organizar e dirigir do Servigo Social da Industria (SESI), “[...] com a finalidade de estudar
planejar e executar direta ou indiretamente, medidas que contribuam para o bem estar social
dos trabalhadores na industria e nas atividades assemelhadas [...]”. Cita-se, algumas das

consideragdes da publicacao desse normativo:

Considerando as dificuldades que os encargos de apds-guerra tém criado na
vida social e econémica do pafs, com intensas repercussdes nas condi¢des de
vida da coletividade, em especial das classes menos favorecidas;

Considerando que é dever do Estado concorrer ndo sé diretamente para a
solugdo désses problemas, como favorecer e estimular a cooperacdo das
classes em iniciativas tendentes a promover o bem estar dos trabalhadores e
de suas familias;

Considerando que a execuc¢do de medidas que contribuam para €sse objetivo,
em relacdo aos trabalhadores na, inddstria e atividades assemelhadas, constitui
uma necessidade indeclindvel, favorecendo, outrossim, a melhoria do padrao
geral de vida no pafs;

Considerando que a Confederagdao Nacional da Inddstria, como entidade
representativa dos interésses das atividades produtoras, em todo o pafs,
oferece o seu concurso a essa obra, dispondo-se a organizar, com recursos
auferidos dos empregadores, um, servi¢co proprio, destinado a proporcionar
assisténcia social e melhores condi¢des de habitacdo, nutri¢do, higiene dos
trabalhadores e, bem assim, desenvolver o esforco de solidariedade entre
empregados e empregadores. 207

O Decreto-lei n° 9.403, de 13/09/1946, atribui a Confederagao Nacional do
Comércio (CNC) o encargo de criar e organizar o Servigo Social do Comércio (SESC), por sua
vez, “[...] com a finalidade de planejar e executar direta ou indiretamente, medidas que
contribuam para o bem estar social e a melhoria do padrdo de vida dos comercidrios e suas

familias, e, bem assim, para o aperfeicoamento moral e civico da coletividade.”

No periodo da promulgagdo da Constituicao de 1988, ocorreu o auge da crise
do Estado Brasileiro (presente desde a década de 70), e, entre as suas manifestacdes mais
evidentes, referenciam-se “[...] uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito

por parte do Estado e pela poupanca publica que se tornava negativa” e a necessidade de superar

2TBRASIL. Decreto-Lei n° 9.403, de 25 de junho de 1946. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/1937-1946/Del9403.htmf>. Acesso em 15 mar.
2018.
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a forma burocritica?® de administrar o Estado, com a centralizaciio de funcdes e a rigidez de

procedimentos.?%

Surgiram indagagdes sobre a necessidade da participagdo da sociedade civil
organizada, e com incentivo do proprio Estado, a qual, por ndo compor a estrutura da
Administragdo Publica direta ou indireta (Primeiro Setor), e por ndo se enquadrar como
entidade privada voltada ao acimulo de capital (Segundo Setor), compds o Terceiro Setor. Na

analise de Emerson Gabardo:

Nesse contexto é que aparece de forma muito contundente na mentalidade
pés-moderna o chamado terceiro setor (setor publico nio estatal). A
importancia da participagdo de todos no processo de qualificacdo do bem estar
torna-se um novo consenso. E nesse processo o Estado torna-se protagonista,
devido a caréncia de uma tradi¢do solidarista espontanea na cultura de varios
pafses em desenvolvimento e notadamente o Brasil. 2!°

Como resultado, a Reforma do Estado significou a redefini¢do de seu papel,
a partir de agora menos executor e mais regulador. Com o processo de publicizacdo, o Estado
descentralizou para o setor publico ndo estatal atividades ndo relacionadas propriamente ao

exercicio de poder.

Nesse cendrio, surge o Terceiro Setor brasileiro, “[...Jconstituido das
organizacdes que estabeleceram dentro da sociedade civil as a¢des voluntdrias na dire¢do da
sustentacdo econOmica e social dos setores de menor renda [...]”, resultante do processo de

publicizagio.?!!

Uma grande diversidade de organizacdes da sociedade civil se classifica

como Terceiro Setor. Além das Organizacdes Sociais (OS) e das Organizagdes da Sociedade

28 Administragdo Burocratica: “[...] surgiu na segunda metade do século XIX, na época do Estado
liberal, como forma de combater a corrup¢cdo e o nepotismo patromonialista [...] Os controles
administrativos que visam a evitar a corrup¢do e o nepotismo sdo sempre a priori. [...] Em
consequéncia, o Estado volta-se para si mesmo, perdendo a no¢do de sua missdo bésica, que € servir
a sociedade [...] O Estado se limitava a manter a ordem, administrar a justica e garantir os contratos
e a propriedade.” CHIAVENATO, Idalberto. Administracdo geral e piiblica. 3. ed. Barieri: Manole,
2012. p. 107.

29CHIAVENATO, op. cit., p. 103.

20GARBADO, Emerson. Eficiéncia e Legitimidade do Estado: uma andlise das Estruturas Simbélicas
do Direito Piiblico. Barueri: Manole, 2003. p. 167. Apud MANICA, Fernando Borges. Terceiro Setor
e a Imunidade Tributdria: Teoria e Pratica. Belo Horizonte: Editora Férum, 2005. p. 34.

2IICABRAL, Eloisa Helena de Souza. Terceiro Setor: gestdo e controle. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 64.
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Civil de Interesse Piblico (OSCIP)?!2, elencam-se as do tipo Organizacio nio-governamental

(ONG) e Organizagio da Sociedade Civil (OSC)?"3.

Nao integrando o Primeiro e nem o Segundo Setor, dada a personalidade de
direito privado e sem fins lucrativos, os Servigos Sociais Autdbnomos, por exclusdo, também
compdem o Terceiro Setor, embora ndo se incluam na classificacdo de organizacdes da

sociedade civil.

Nessa conjuntura nacional, ampliaram-se as categorias profissionais
beneficiadas com qualificagcdo profissional e/ou melhoria da qualidade de vida do trabalhador
e seus dependentes, a partir da criacdo de outros Servicos Sociais Autdbnomos apds a

Constitui¢ao de 1988.

O Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE) foi
criado a partir do Centro Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa (CEBRAE), 6rgao
desvinculado do Ministério da Industria e Comércio (MDIC) por meio do Decreto n® 99.570,

de 9/10/1990:

Art. 2° Compete ao Sebrae planejar, coordenar e orientar programas técnicos,
projetos e atividades de apoio as micro e pequenas empresas, em
conformidade com as politicas nacionais de desenvolvimento, particularmente
as relativas as dreas industrial, comercial e tecnolégica.?'

A Lei n° 8.315, de 23/12/1991, criou o Servigo Nacional de Aprendizagem

Rural (SENAR), nos termos do art. 62 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias>!>:

22BRASIL.  Lei n° 9637, de 15 de maio de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L9637.htm>. Acesso em 16 mar. 2018.

230rganizagdo ndo-governamental (ONG): “[...Jo termo ONG néo esta definido na legislagéo brasileira,
assim, toda ONG existe ou sob a forma de uma associagdo ou sob a forma de uma fundaclo.
Entretanto, O termo ONG, entretanto, ndo pode ser aplicado a todas associagdes e fundacdes, mesmo
que sejam organizagdes privadas sem fins lucrativos, a exemplo de clubes, hospitais, escolas
filantrépicas, sindicatos, cooperativas, etc.[...].” Organiza¢do da Sociedade Civil (OSC): “[...] Esta
expressao foi adotada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), no inicio da década de
90 e significa a mesma coisa que ONG — termo que se tornou mais conhecido devido ao fato de ser
utilizado pela ONU e pelo Banco Mundial.” OBSERVATORIO DO TERCEIRO SETOR. Legislacdo.
Definigoes de ONG — OS — OSC — OSCIP. Disponivel em: <http://observatorio3setor.org.br/o-3-setor-
2/legislacao/>. Acesso em 16 mar. 2018.

24BRASIL.  Decreto  n° 99570, de 9 de outubro de 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d99570.htm>. Acesso em 16 mar. 2018.

215“Art. 62. A lei criard o Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR) nos moldes da legislagao
relativa ao Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e ao Servico Nacional de
Aprendizagem do Comércio (SENAC), sem prejuizo das atribui¢des dos drgaos ptiblicos que atuam
na drea.” BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 16
mar. 2018.
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Art. 1° “[...] com o objetivo de organizar, administrar e executar em todo o
territério nacional o ensino da formacao profissional rural e a promocao social
do trabalhador rural, em centros instalados e mantidos pela institui¢do ou sob
forma de cooperacdo, dirigida aos trabalhadores rurais.!¢

Por meio da Medida Proviséria (MP) n° 1.715, de 3/09/1998 (com sucessivas

reedi¢des e revogagdes de MP’s até 2001), ficou autorizada a criacdo do Servigo Nacional de

Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOOP): 2!

Art. 7° “[...] com personalidade juridica de direito privado, composto por
entidades vinculadas ao sistema sindical, sem prejuizo da fiscalizacdo da
aplicagdo de seus recursos pelo Tribunal de Contas da Unido, com o objetivo
de organizar, administrar e executar em todo o territério nacional o ensino de
formacao profissional, desenvolvimento e promogdo social do trabalhador em
cooperativa e dos cooperados. '8

A criagao do Servico Social do Transporte (SEST) e o Servico Nacional de
Aprendizagem do Transporte (SENAT) foi cometida a Confederagdo Nacional do Transporte
(CNT), pela Lei n°® 8.706, de 14/09/1993:

Art. 2° Compete ao Sest, atuando em estreita cooperagdo com os 6rgdos do
Poder Publico e com a iniciativa privada, gerenciar, desenvolver, executar,
direta ou indiretamente, e apoiar programas voltados a promocdo social do
trabalhador em transporte rodovidrio e do transportador auténomo,
notadamente nos campos da alimentacdo, satide, cultura, lazer e seguranga no
trabalho.

Art. 3° Compete ao Senat, atuando em estreita cooperagdo com os 6rgaos do
Poder Publico e com a iniciativa privada, gerenciar, desenvolver, executar,
direta ou indiretamente, e apoiar programas voltados a aprendizagem do
trabalhador em transporte rodovidrio e do transportador auténomo,
notadamente nos campos de preparacdo, treinamento, aperfeicoamento e
formagdo profissional.?!

Os Servicos Sociais Autdnomos também sao conhecidos como Sistema “S”,
haja vista as suas entidades terem seus nomes e siglas iniciadas pela letra “s”: entes criados
antes da Constitui¢ao de 1988, SENAI, SENAC, SESI, SESC; e depois, o SEBRAE, SENAR,

SESCOOP, SEST e SENAT. Adotar-se-4, a partir desse ponto, a nomenclatura Sistema “S”.

ZBRASIL. Lei n° 8315 de 23 de dezembro de 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18315.htm>. Acesso em: 16 mar. 2018.

2170 texto do Regimento do SESCOOP, aprovado pelo Decreto n® 3.017, de 06/04/1999, atribui a Medida
Proviséria n® 1.715, de 3 de setembro de 1998, a criac@o dessa entidade. BRASIL. Decreto n° 3.017,
de 06 de abril de 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3017.htm>.
Acesso em: 23 mar. 2018.

M8BRASIL. Medida Provisoria n° 1.781-7, de 11 de marco de 1999. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1999/medidaprovisoria-1781-7-11-marco-1999-
371839-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em 16 mar. 2018.

2BRASIL. Lei n° 8706, de 14 de setembro de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1989_1994/L8706.htm>. Acesso em 16 mar. 2018.
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Acrescenta-se a lista do Sistema “S” a Agéncia da Promocgdo das Exportacdes
Brasileiras (Apex-Brasil) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), ndo

relacionadas a nenhuma entidade confederativa de categoria econdmica, assim como o
SEBRAE.??

A Lei n° 10.668, de 14/05/2003, autorizou o Poder Executivo a instituir a
Apex-Brasil, “[...] pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, de interesse coletivo

e de utilidade publica”, fato ocorrido por meio do Decreto n° 4.584, de 5/02/2003:

Art. 2° Compete a Apex-Brasil a execucdo de politicas de promogdo de
exportagdes em cooperacdo com o Poder Publico, inclusive acdes para
promocdo de investimentos. (Redac¢do dada pelo Decreto n° 8.788, de
21/06/2016) *!

Da mesma forma, a Lei n®° 11.080, de 30/12/2004, autorizou o Poder
Executivo a instituir a ABDI, “[...] com a finalidade de promover a execucao de politicas de
desenvolvimento industrial, especialmente as que contribuam para a geracido de empregos, em
consonancia com as politicas de comércio exterior e de ciéncia e tecnologia.”*?? A sua criacio

operou-se por meio do Decreto n° 5.352, de 24/01/2005.%%

Dada a natureza das entidades do Sistema “S, conclui-se sobre suas principais
caracteristicas: ndo integram a Administragao Publica; sdo dotados de personalidade juridica de
direito privado; desenvolvem atividades privadas de interesse coletivo, que justifica o fomento
a essas atividades; e o fomento tem origem no proprio segmento econdmico incentivado (esta

tiltima ndo aplicavel ao SEBRAE, APEX-Brasil e ABDI).??* Acrescenta-se que essas entidades

20MILHOMEM, Ana Léa de Vasconcelos. As entidades do Sistema “S” (ESS) e a obrigacdo de prestar
contas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU). Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP).
Disponivel em:
<http://dspace.idp.edu.br:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/1353/Artigo_Ana%20L%C3 %A
9a%20de %20Vasconcelos%20Milhomem.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 24 mar.
2018.

221 Antes do Decreto 8.788, de 21/06/2016, a APEX-Brasil deveria dar especial enfoque as atividades de
exportacdo que favorecessem as empresas de pequeno porte e a geragdo de empregos. BRASIL.
Decreto n®  4.584, de 5 de  fevereiro de 2003. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/d4584.htm>. Acesso em: 24 mar. 2018.

222BRASIL.  Lei n° 11.080, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111080.htm>. Acesso em: 24 mar.
2018.

2BBRASIL.  Decreto n° 5352, de 24 de janeiro de 2005. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/decreto/D5352.htm>. Acesso em: 24
mar. 2018.

24S0UTO, Marcos Juruena Villela. “Outras entidades piiblicas” e os servicos sociais auténomos.
Revista de Direito do Estado, p. 137-153. apud BORGES, Alice Gonzalez. Servigcos sociais
autonomos: natureza juridica. Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 8,
n. 30, p. 139 — 153, jun./set. 2010.
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possuem autonomia administrativa para editar seus proprios normativos e, assim, regular

diferentes 4reas de suas gestoes.

A seguir tratar-se-a da natureza dos recursos financeiros recebidos a titulo de
fomento, as contribui¢des parafiscais, por meio das quais o Poder Pubico garantiu a manutencao

das atividades do Sistema “S”’.

Igualmente apresentar-se-ao as razdes para a exigibilidade da prestacdo de
contas dessas entidades, e assim, os fundamentos que amparam a a¢ao dos controles interno e
externo da Administracdo Publica Federal, competentes para avaliar a aplicacdo desses

recursos.

3.2 A natureza dos recursos financeiros geridos e a exigibilidade da prestacao de contas.

Conforme o art. 3° do Cédigo Tributario Nacional (CNT), Lei n® 5.172, de
25/10/1966, “Tributo é toda prestagdao pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua sanc¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada.” Quanto a natureza juridica, classificam-se em

impostos, taxas e contribui¢des de melhoria.

Listam-se as espécies tributdrias, determinadas pela hipétese de incidéncia ou

pelo fato gerador da respectiva obrigacao:

a) impostos (Constituicdo Federal, arts. 145, I; 153; 154; 155; e 156);
b) taxas (CF, art. 145, 1I);
¢) contribuigdes:
c.1) de melhoria (CF, art. 145, III);
c.2) parafiscais (CF, art. 149):
c.2.1) sociais:
c.2.1.1) de seguridade social (CF, art. 195, [, II e III);
c.2.1.2) outras de seguridade social (CF, art. 195, § 4°);

c.2.1.3) sociais gerais (FGTS, saldrio-educagao, CF, art. 212, §
5°, contribui¢des para o Sesi, Senai, Senac, CF, art. 240);

c.3) especiais:
c.3.1) de intervencao no dominio econdmico (CF, art. 149);
¢.3.2) corporativas (CF, art. 149);

d) empréstimos compulsérios (CF, art. 148).”%%

25BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio. RE — RE n° 138284-8/CE. Tribunal
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O presente trabalho tratard das contribui¢des parafiscais, especificamente da
espécie contribuicdo social (c.2.1.3), a qual constitui uma das principais fontes de receita das

entidades do Sistema “S”.

Sobre a contribui¢cdo parafiscal, a denominagdo desse tributo associa-se ao
termo parafiscalidade, origindrio no direito francés. Redigiu-se parafiscalité pela primeira vez
no Inventdrio de Schumann em 1947,%2° [...] que levantou e classificou os encargos assumidos
por entidades autonomas e depositarias de poder tributdrio, por delegacdo do Estado, como

parafiscais.”??’

Conceitua-se o fendmeno da parafiscalidade “[...] atribui¢do, pelo titular da
competéncia tributdria, mediante lei, da capacidade tributdria ativa®?%, a pessoas publicas ou

privadas (que persigam finalidades piiblicas ou de interesse ptblico) [...]” ¥

O fendmeno estd disposto no art. 7° do CTN, sendo que as contribui¢cdes
parafiscais inserem-se no conceito de parafiscalidade tributdria haja vista instituidas pelo Poder

Publico e integrarem o or¢camento de ente publico descentralizado ou de natureza privada.

Art. 7° A competéncia tributéria € indelegével, salvo atribui¢dao das func¢des
de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou
decisdes administrativas em matéria tributdria, conferida por uma pessoa
juridica de direito publico a outra [...]

Pleno. Recorrente: Unido Federal. Recorrido: Petréleo Dois Irméaos. Relator: Carlos Velloso. Brasilia,
1 de julho de 1992. apud BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Levantamento de Informacdo.
Acorddo 3214/2013. Plendrio. Interessado: Tribunal de Contas da Unido. Relator: José Mucio
Monteiro. Brasilia, 27 de novembro de 2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/arrecada%25C3%25A7%25C3
%25A30%2520direta%2520%2520e%2520ses1%2520e%2520senai/ ANOACORDAO%253A2013/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/2/false>.
Acesso em: 21 mar. 2018.

22Com o0 objetivo de gerar recursos para a recuperagdo econdmica e social da Fran¢a apds a Segunda
Guerra Mundial. LIPPERT, Franz August Gernot. As Contribui¢ées Parafiscais no Direito Brasileiro.
Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, v. 12, p. 121-126, 1996. Disponivel em:
<http://www.seer.ufrgs.br/revfacdir/article/viewFile/69175/39064>. Acesso em 21 mar. 2018

221 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 69.

228 «“A capacidade tributdria ativa consiste na aptiddo para cobrar, arrecadar e fiscalizar o tributo, ou seja,
trata-se da aptiddo para ser credor na relagdo tributdria, figurando, portanto, no polo ativo [...] Jd a
capacidade tributdria passiva, por seu turno, consiste na aptiddo atribuida ao sujeito para figurar no
polo passivo da relagdo juridico-tributério, por ter realizado o fato gerador previsto hipoteticamente
na norma de incidéncia do tributo, independentemente de sua capacidade civil.” VASQUES. Lécio
José de Oliveira Moraes. Capacidade tributdria Passiva. Ambito Juridico.com.br. Disponivel em:
<http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=17025&revista_caderno=26>.
Acesso em: 05 abr. 2018.

2PCARRAZZA, Roque A. O Sujeito Ativo da Obrigagdo Tributdria. Sdo Paulo: Resenha Tributdria,
1997. p. 40. apud BALEEIRO, op. cit., p. 70.
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De acordo com Bernardo Ribeiro de Moraes, caracterizam a contribui¢cdo
parafiscal os seguintes elementos: “1) o cardter compulsério da exigéncia, a semelhanca do
imposto ou da taxa; 2) a ndo-integracao dessa receita no orcamento do Estado; 3) a destinagdo
das receitas arrecadadas ao custeio de certos grupos, setores ou categorias sociais; 4) a

administracio de sua receita por entidades descentralizada e até ndo-estatais por delegacdo do

Estado.” 230

Quanto ao cardter compulsério (1), as contribui¢des parafiscais, em
observancia ao principio da legalidade e assim como todos os outros tributos, sao instituidas
por lei, tendo em vista que o poder tributdrio € inerente ao poder publico, indelegdvel e
inaliendvel. Nesse sentido, incumbe a lei descrever as hipdteses de incidéncia, fixar aliquotas e

determinar os sujeitos com capacidade tributéria passiva.>’!

Essas contribuicdes ndo integram o orcamento do Estado (2). Segundo Franz
August G. Lippert, “A preposicao grega "para" pode ser traduzida como "perto", [...] ou "ao
lado", indicando, consequentemente, [...], uma receita "ao lado do orcamento", "fora do

orcamento”, "fora do quadro das receitas tributdrias tradicionais", [...]”.%*?

Acerca da destinacdo das receitas (3), € um requisito essencial da
parafiscalidade o principio da destinagdo publica do tributo, mesmo que os entes arrecadadores
possuam natureza juridica privada.?** Quanto 2 administracdo da receita de contribuicdo (4), o
fenomeno da parafiscalidade possibilita duas situacdes distintas. Sobre o tema, cita-se

ensinamento de Paulo de Barros Carvalho:

[...] @) o sujeito ativo, que nao é titular da competéncia, recebe atribuicdes de
arrecadar e fiscalizar o tributo, executando as normas legais
correspondentes (CTN, art. 7°), com as garantias e privilégios processuais que
competem a pessoa que legislou (CTN, art. 7°, § 1°), mas ndo fica com o
produto arrecadado, isto é, transfere os recursos ao ente politico; ou b) o

2YMORAES, Bernardo Ribeiro. Compéndio de direito tributdrio. 3. ed. Forense, p. 623. Apud LIPPERT,
Franz August Gernot. As Contribuigcdes Parafiscais no Direito Brasileiro. Revista da Faculdade de
Direito da UFRGS, \2 12, p. 121-126, 1996. Disponivel em:
<http://www.seer.ufrgs.br/revfacdir/article/viewFile/69175/39064>. Acesso em 21 mar. 2018.

BIFERREIRA, Fabiana Falcoski. A natureza tributdria e as espécies de contribuigdes especiais. Boletim
Juridico, Uberaba, a.5, n° 208. Disponivel em:
<https://www.boletimjuridico.com.br/doutrina/texto.asp?id=1665> Acesso em: 22 mar. 2018.

22 IPPERT, Franz August Gernot. As Contribuicdes Parafiscais no Direito Brasileiro. Revista da
Faculdade de Direito da UFRGS, v. 12, p. 121-126, 1996. Disponivel em:
<http://www.seer.ufrgs.br/revfacdir/article/viewFile/69175/39064>. Acesso em 21 mar. 2018.

2BATALIBA, Geraldo. Regime constitucional da parafiscalidade. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 86, p. 16-33, jul. 1966. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/29113/27963>. Acesso em: 19 mar.
2018.
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sujeito ativo indicado recebe as mesmas atribuicdes do item a, acrescidas da
disponibilidade sobre os valores arrecadados, para que os aplique no
desempenho de suas atividades especificas.***

Os elementos da parafiscalidade aplicam-se a natureza dos recursos geridos

. . s o e .
pelas entidades do Sistema “S”, porquanto suas contribui¢des parafiscais sio compulsoriamente
recolhidas; as receitas provenientes dessas contribuicdes integram o orcamento dessas
entidades paraestatais; a aplicacao dos referidos recursos deve limitar-se a prestacdo de servigos
de utilidade publica, ndo exclusivos do Estado, no interesse de certas categorias profissionais;
e a alocacdo das receitas provenientes das contribuicdes parafiscais segue planejamento

proprio, haja vista a autonomia, administrativa e financeira do Sistema “S”, por forca de lei.

As contribuicdes parafiscais do Sistema “S” classificam-se entre as
contribuicdes sociais, cuja instituicdo compete a Unido, conforme art. 149 da Constitui¢dao de
1988: “Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢cdes sociais, de intervencdo no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como

instrumento de sua atuacfio nas respectivas dreas [...]">*

Embora classificadas como contribui¢des sociais, a Constitui¢do nao vincula
tais contribui¢des ao financiamento da Seguridade Social, consoante o disposto no art. 195 c/c
art. 240. As receitas de contribuicdes parafiscais do Sistema “S”, em sua maioria, sdo calculadas
com base na folha de pagamentos mensal dos empregados dos estabelecimentos contribuintes,

os quais se encontram vinculados a determinados setores econdmicos.

Com relacdo ao Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI)*¢ e
ao Servico Social da Industria (SESI),?*’ fixaram-se aliquotas de 1% e 1,5%, respectivamente,

sobre o montante dos saldrios dos empregados das empresas industriais.

2Z4BARROS CARVALHO, Paulo de. Curso de Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1985, 2002. apud
FERREIRA, Fabiana Falcoski A natureza tributéria e as espécies de contribui¢des especiais. Boletim
Juridico, Uberaba/MG, a. 5, n° 208. Disponivel em:
<https://www.boletimjuridico.com.br/doutrina/texto.asp?id=1665> Acesso em: 5 abr. 2018.

25BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 19 mar. 2018.

ZSISTEMA INDUSTRIA. Aspectos Legais - Contribuicdo Geral - SENAI Disponivel em:
<https://contribuicao2.sistemaindustria.org.br/SEGRSGRCCp001.ASP?NumSequencia=43>.
Acesso em 19 mar. 2018.

ZISISTEMA INDUSTRIA. Aspectos Legais - Contribuicdo Geral - SESI. Disponivel em:
<https://contribuicao2.sistemaindustria.org.br/SEGR8EGRCCp001.ASP?NumSequencia=45>.
Acesso em 19 mar. 2018.
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Quanto ao Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC)>®

e ao
Servico Social do Comércio (SESC), igualmente fixaram-se aliquotas de 1% e 1,5%,

respectivamente sobre o montante dos salarios dos empregados das empresas comerciais.

As mesmas aliquotas, de 1% e 1,5%, foram fixadas para a arrecadacdo dessas
contribuicdes sociais destinadas ao Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (SENAT)
e ao Servigo Social do Transporte (SEST), respectivamente. Nesses casos, os contribuintes sao
tanto pessoas juridicas como fisicas, respectivamente, com incidéncia da aliquota sobre folha
pagamento e com incidéncia da aliquota sobre saldrio de contribui¢do previdencidria dos

transportadores rodovidrios autonomos. >*

O Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR) agrega a missdo de
realizar educacdo profissional e também de promocdo social as pessoas do meio rural. Sua
contribuicao compulsdria € fixada em tnica aliquota de 2,5% sobre o montante da remuneragao
paga a todos os empregados pelas pessoas juridicas de direito privado, ou a elas equiparadas,
que exercam as seguintes atividades: agroindustriais; agropecudrias; extrativistas vegetais e
animais; cooperativistas rurais; sindicais patronais rurais. Contudo, a arrecadagdo das

contribuicdes sociais do SENAR também provém da comercializaciio da producdo rural.>*

O Servigo Social de Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOOQOP), além da
formacdo profissional e da promog¢do social dos cooperados e suas comunidades, abrange o
monitoramento (fiscalizagdo) das cooperativas. Para o cdlculo da sua contribui¢dao compulséria,
fixou-se a aliquota de 2,5% sobre o montante da folha de pagamento das cooperativas. Antes
da criagdo do SESCOQP, pela Medida Proviséria n® 1.715/1998, as cooperativas recolhiam a
contribuicdes sociais, dependendo da sua drea de atuacdo, as seguintes entidades: SENAI, SESI,

SENAC, SESC, SENAT e SEST, SENAR e SEBRAE.

Como regra, as contribui¢cdes sociais sdo recolhidas mensalmente pelo

Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), que exerce capacidade tributdria ativa por meio da

28SERVICO NACIONAL DE APRENDIZAGEM COMERCIAL. Cartilha do Contribuinte Senac. Rio
de Janeiro, 2017. 68 p. Disponivel em:
<https://www.mg.senac.br/internet/arquivos/cart_contribuinte.pdf>. Acesso em: 19 mar. 2018.

29SERVICO SOCIAL DO TRANSPORTE E SERVICO NACIONAL DE APRENDIZAGEM DO
TRANSPORTE. Contribuicdo Compulséria. Cartilha Contribuicdo Legal — Valorize quem
Transporta. Brasilia, 2017. 32 p. Disponivel em: <http://www.sestsenat.org.br/Paginas/contribuicao-
compulsoriaf>. Acesso em: 19 mar. 2018.

20SERVICO NACIONAL DE APRENDIZAGEM RURAL. Arrecadacdo. Manual de Orientagdo das
Contribui¢oes. Brasilia, 2016. 180 p. Disponivel em: <http://www.senar.org.br/sobre-
senar/arrecadacao>. Acesso em: 20 mar. 2018.
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Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), remunerada pelo servico de arrecadacio ao custo

correspondente a 3,5% do montante arrecadado.?*!

Procedimentalmente, os contribuintes do Sistema “S” preenchem a Guia de
Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico e Informacdes a Previdéncia Social
(GFIP)**, via Sistema Empresa de Recolhimento do FGTS e Informacdes 4 Previdéncia Social
(SEFIP), e realizam o recolhimento da contribui¢ao social por meio da Guia da Previdéncia

Social (GPS).

Excetuando-se da regra do recolhimento das contribui¢des sociais, as
entidades SENAI, SESI, SENAT e SEST possuem previsao normativa para duas modalidades
de arrecadac¢do, porquanto, além da GFIP-SEFIP e GPS, esta prevista a celebracao de convénios

de arrecadacao entre os contribuintes e as proprias entidades parafiscais.

O Decreto n° 494, de 10/02/1962, que aprovou o Regimento do SENAI,
dispde sobre a possibilidade de arrecadacdo das contribui¢des compulsérias diretamente por
essa entidade em situacdes especiais: “Art. 50. Visando ao atendimento de situagdes especiais,

determinadas emprésas poderdo recolher as suas contribui¢des diretamente aos cofres do

SENAL 243

O Decreto n° 57.375, de 2/12/1965, que aprovou o Regulamento do SESI,
dispde sobre hipdtese de recolhimento de contribuicdes diretamente a entidade, também em

face de circunstancias especiais.?**

Diferentemente das entidades SENAI e SESI, a previsdo da capacidade

tributdria ativa do SEST e SENAT est4 prevista em lei. %

2#41<Art. 3° - A retribui¢@o pelos servigos referidos no caput deste artigo serd de 3,5% (trés inteiros e
cinco décimos por cento) do montante arrecadado, salvo percentual diverso estabelecido em lei
especifica.” BRASIL. Lei n° 11.457, de 16 de marco de 2007. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/1ei/111457.htm>. Acesso em: 20 mar.
2018.

22Sobre a GFIP: “A Lei n° 9.528/97 introduziu a obrigatoriedade de apresentacdo da Guia de
Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo e Informagdes a Previdéncia Social -
GFIP.” BRASIL. Receita Federal, Ministério da Fazenda. GFIP e SEFIP - Orientacoes Gerais.
Brasilia, 2015. Disponivel em: <http://idg.receita.fazenda.gov.br/orientacao/tributaria/declaracoes-e-
demonstrativos/gfip-sefip-guia-do-fgts-e-informacoes-a-previdencia-social-1/orientacoes-gerais>.
Acesso em: 20 mar. 2018.

BRASIL. Decreto n° 494, de 10 de fevereiro de 1962. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dcm/dcm494.htm>. Acesso em: 20 mar.
2018.

MBRASIL. Decreto n° 57.375, de 2 de dezembro de 1965. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1950-1969/d57375.htm>. Acesso em :20 mar. 2018.

2BRASIL. Lei n° 8706, de 14 de setembro de 1993. Disponivel em:
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Na prética, somente SESI e SENAI apresentam aos contribuintes a alternativa
de celebrarem convénios de arrecadagdo, e, para tanto, implementaram um conjunto de
processos para andlise, aprova¢do e monitoramento dos valores recolhidos, os quais ocorrem
por meio de guias da arrecadagdo emitidas por sistema informatizado préprio. Todo esse
processo recebe o nome de arrecadacdo direta, e, por sua, vez, a arrecadacdo via RFB denomina-

se arrecadacgdo indireta.

Atualmente, o volume das arrecadacdes diretas superou o das arrecadagdes
indiretas nessas duas entidades. Em 2016, o SESI registrou 2,32 e 2,23 bilhdes de reais em
arrecadacdo direta e indireta, respectivamente. J4 o SENAI computou 1,85 e 1,55 bilhdes de

reais, respectivamente, em arrecadacio direta e indireta.?*®

A arrecadacdo direta, contudo, é controversa juridica e administrativamente.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) apontou que somente lei poderia ter delegado a essas

entidades a capacidade tributdria ativa. Contudo, a arrecadacao direta € realizada com base em

normas internas, Regimento do SENAI e Regulamento do SESI, aprovados por decretos, fato

que contraria o principio da legalidade tributédria. Cita-se excerto do Relatério do Acordao
3214/2013 — TCU - Plendrio:

5.2.13 Na doutrina tributarista, o entendimento é pacifico, como se observa

nas licdes de Roque Antonio Carrazza |[...]

‘somente a lei pode criar deveres instrumentais tributdrios, regular a época e
forma de pagamento dos tributos, definir a competéncia administrativa dos
Orgdos e reparticdes que vao lanca-los, cobra-los e fiscalizar seu pagamento,
descrever infracdes tributdrias, cominando-lhes as sangdes cabiveis, e assim
por diante.?*” (Grifo do autor)

Além disso, avaliou-se a arrecadacdo direta como uma estratégia

antieconOmica. As despesas para a manutencao de estrutura de cobranga prépria e também os

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1989_1994/L8706.htm>. Acesso em 16 mar. 2018.

#6Segundo a reportagem, as fontes dos dados sdo Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e
Confederacdo Nacional da Indistria (CNI). VICTOR, Fabio. Cresce a arrecadacdo do Sistema S que
ndo passa por controle do fisco. Revista Folha de Sao Paulo, Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/07/1901639-cresce-a-arrecadacao-do-sistema-s-que-
nao-passa-por-controle-do-fisco.shtml>. Acesso em 21 mar. 2018.

#ICARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 21. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006. p. 247. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Levantamento de Informacao.
Acorddo 3214/2013. Plendrio. Interessado: Tribunal de Contas da Unido. Relator: José Micio
Monteiro. Brasilia, 27 de novembro de 2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/arrecada%25C3%25A7%25C3
%25A30%2520direta%2520%2520e%2520ses1%2520e%2520senai/ ANOACORDAO%253A2013/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/2/false>.
Acesso em: 21 mar. 2018.



75

descontos concedidos pelos SESI e SENAI aos contribuintes nessa modalidade de arrecadagdo
representariam despesas maiores dos que as da arrecadagdo via RFB, com taxa de 3,5% sobre

o montante arrecadado.?*?

Também ha controvérsia sobre a natureza e a legalidade dos descontos nos
valores das contribuigdes devidas: se corresponderiam ou ndo a beneficios fiscais, s6
concedidos por lei. Com previsao nos termos de convénios de arrecadacdo direta, os descontos
sao concedidos a contribuintes que informarem despesas com “[...]Jprogramas de
desenvolvimento de pessoal, no caso do Senai, e daquelas realizadas com a manutengao de
servicos assistenciais prestados pela empresa aos seus empregados e respectivos dependentes,

no caso do Sesi”. 2

Quanto a classificacdo das receitas do Sistema “S” como contribui¢cdes

sociais, ressalvam-se, entretanto, aquelas destinadas ao SEBRAE, a Apex- Brasil e a ABDI.

Reiteradas jurisprudéncias do Supremo Tribunal Federal (STF) consolidaram
o entendimento de que o adicional de aliquotas das contribui¢des sociais devidas ao SENAI,
SESI, SENAC e SESC, arrecadado e repassado, mensalmente, ao SEBRAE, a Apex-Brasil e a
ABDI, na proporcio de 85,75%, 12,25% e 2%, respectivamente®, tem a natureza de

contribuicdo de intervencio no dominio econdmico (CIDE).?>!

As aliquotas dessas contribui¢des incidem sobre o montante da folha de

pagamento das empresas contribuintes. Contudo, o STF reconheceu a existéncia de repercussao

SBRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Relatério de Auditoria. Acérddo 2079/2015. Plendrio.
Interessado: Congresso Nacional. Relator: Marcos Bemquerer. Brasilia, 19 de agosto de 2015.
Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/arrecada%25C3%25A7%25C3
%25A30%2520direta%2520%2520e%2520ses1%2520e%2520senai/ ANOACORDAO%253A2015/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/4/false>.
Acesso em: 21 mar. 2018.

249BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Levantamento de Informagio. Acérddo 3214/2013. Plenério.
Interessado: Tribunal de Contas da Unido. Relator: José Miicio Monteiro. Brasilia, 27 de novembro
de 2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/arrecada%25C3%25A7%25C3
%25A30%2520direta%2520%2520e%2520ses1%2520e%2520senai/ ANOACORDAO%253A2013/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/2/false>.
Acesso em: 21 mar. 2018.

20Conforme o §4°, art. 8° da Lei 8.029/1990. Brasil. Lei 8.029 de 12 de abril de 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L.8029cons.htm>. Acesso em 23 mar. 2018.

2IBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio. RE 635.682/RJ. Plenario. Recorrente:
Trelsa — Transportes Especializados de Liquidos S/A. Recorrido: Instituto Nacional de Seguro Social
— INSS. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 25 de abril de 2013. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Let%C3%ADcia%20Carvalho/Downloads/texto_142159384.pdf>. Acesso em: 23
mar. 2018.
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geral da questdo constitucional no Recurso Extraordindrio — RE 603.624/SC, tendo em vista
que a Emenda Constitucional n° 33/01 incluiu o §2°, inciso III ao art. 149 da Constituicdo de
1988, o qual dispde que a CIDE podera ter aliquota tendo por base de cédlculo o faturamento, a
receita bruta ou o valor da operacgao e, no caso de importacao, o valor aduaneiro. Desse modo,
a constitucionalidade das contribui¢cdes dessas trés entidades paraestatais estd pendente de

julgamento.??

A natureza das receitas da Apex-Brasil®®® e da ABDI** também é alvo de
criticas. Além dos recursos oriundos das contribuicdes sociais, recebem recursos de dotagdes
consignadas no Orcamento-Geral da Unido, créditos especiais, créditos adicionais,

transferéncias ou repasses entre outros.

H4 posicionamentos no sentido de que, ao gerirem recursos do Orcamento da
Uniao, tais entidades configurariam distor¢ao juridica se comparadas as demais do Sistema “S”,
cujas receitas nao se vinculam a esse orcamento. Sobre o tema, Alice Gonzalez cita Fernando

Scaff:

Parece-me que sdo tipos diferentes, que se utilizam da mesma nomenclatura —
0 que vem causando uma enorme confusdo. No primeiro caso, hé efetivamente
um sentido de colaboracio entre o Poder ptiblico e a iniciativa privada, que
gere recursos que lhe foram atribuidos pelo estado no uso de capacidade
tributdria. No segundo caso, hd uma contrafacio, um simulacro de
descentralizacdo, pois é o préprio Poder Publico que extingue um de seus
entres, atribuindo a outro entre, também por ele préprio criado, a funcdo de
atividade anteriormente delegada ao 6rgdo extinto. D4-se-lhe a roupagem de
“ente privado”, batiza-se-lhe de “servico social autdbnomo, transfere-se-lhe
verbas publicas através do sistema orcamentdrio e, em um passe de méagica,
os controles publicos sdo afastados - ou, pelo menos, reduzidos. >

22BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussdo Geral em Recurso Extraordinério. RE 603.624
RG/SC. Tribunal Pleno. Recorrente: Fiacdo Sdo Bento S.A. Recorrido: Unido; Servigo Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE); Agéncia de Promog¢do de Exportacdo do Brasil
(APEX-Brasil); Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Relator: Min. Ellen
Gracie. Brasilia, 21 de outubro de 2010. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=616962>. Acesso em 23 mar.
2018.

2BBRASIL. Lei n° 10.668, de 14 de maio de 2003. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.668.htm>. Acesso em: 05 abr. 2018.

24BRASIL.  Lei n° 11.080, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111080.htm>. Acesso em: 24 mar.
2018.

25CAFF, Fernando Facury. Contrato de Gestdo, servigos sociais autébnomos e intervengdo do Estado.
Revista de Direito Administrativo, p. 277 e seq. apud BORGES, Alice Gonzalez. Servigcos sociais
autonomos: natureza juridica. Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 8,
n. 30, p. 139 — 153, jun./set. 2010.
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Além da vinculacdo ao orcamento da Unido e a criacdo a partir da
transformac¢do de entidade da administragdo publica em de direito privado, a Apex-Brasil e a

ABDI submetem-se ao controle finalistico do desempenho pelo Poder Executivo Federal:

Os conselhos Deliberativo e Fiscal das entidades sdo compostos, em sua
maioria, de representantes do Poder Executivo. Os presidentes das diretorias
executivas, que sdo os presidentes das agéncias, e seus diretores sao nomeados
pelo presidente da Republica, demissiveis ad nutum.?¢

Independente da norma da classificagc@o das receitas (contribui¢des sociais ou
CIDE), todas as entidades do Sistema “S” estdo obrigadas a prestar contas pela gestdao dos
recursos parafiscais ao Poder Publico e também a sociedade, apesar de essas contribuicdes

integrarem o patrimonio dessas entidades de direito privado.

Essa obrigacdo decorre da natureza publica das contribuicdes parafiscais
geridas, que sdo tributos compulsoriamente recolhidos dos contribuintes dos diferentes setores
da economia, para a prestacdo de servicos de educacio profissionalizante e/ou servicos sociais
voltados a qualidade de vida do trabalhador e de seus dependentes (SENAI, SESI, SENAC,
SESC, SENAR, SENAT, SEST, SESCOOP e SEBRAE), bem como para a intervencao no

dominio econdmico (Apex-Brasil e ABDI).

Na legislacdo, o controle estatal sobre as contribuicdes parafiscais data dos
anos 50. A Lein® 2.613, de 23/09/1955, determinou a SENAI SESI, SENAC e SESC aremessa
ao Tribunal de Contas, no primeiro trimestre do ano seguinte, das contas da gestdo anual,

acompanhadas de sucinto relatério contendo os beneficios realizados.>’

Ao mesmo tempo, a citada lei obrigou as entidades do Sistema “S” a
elaborarem anualmente um orcamento geral para aprovacdo do Chefe do Poder Executivo.
Sobre o tema, atualmente os or¢camentos sdo aprovados pelos Ministérios Supervisores: o
Ministério do Trabalho (SENAI, SENAC, SENAT, SENAR e SESCOOP); o Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario (SESI, SESC, SEST); e Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos (SEBRAE, Apex-Brasil e ABDI). No entanto, a aprovacao dos or¢amentos
¢ ato meramente formal, sem andlise da adequabilidade do conteido, conforme excerto do

Acordio n® 3.214/2013 — TCU — Plenario sobre o tema:

26SANTOS, Paulo Henrique Queiroz P. Incluir a ABDI e a Apex no Sistema S configura distor¢do
juridica. Revista  Consultor Juridico (Conjur.com.br). ago. 2017. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2017-ago-28/paulo-queiroz-incluir-abdi-apex-sistema-distorcao-
juridica#_ftn11>. Acesso em 23 mar. 2018.

PTBRASIL.  Lei n° 2613, de 23 de setembro de 1955. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/12613.htm>. Acesso em: 05 abr. 2018.



78

Em reunido realizada com a Coordenadoria Geral de Orcamento, Finangas e
Contabilidade (CGOFC) do Ministério do Trabalho e Emprego, constatou-se
que a aprovagdo dos orcamentos das entidades integrantes do sistema S é um
ato meramente formal. Os técnicos do Ministério informaram que os nimeros
enviados pelas entidades ndo sdo analisados, e tampouco questionados. A
CGOFC/MTE elabora uma nota informativa contendo planilha-sintese e
encaminha a Consultoria Juridica do Ministério, para elaboracdo de parecer e
posterior remessa ao gabinete do Ministro para aprovagio. 23

O Decreto-lei 200, de 25/02/1967, o qual estabeleceu diretrizes para a

Reforma Administrativa, também submeteu as entidades paraestatais a fiscalizacdo do Estado:

Art. 183. As entidades e organizagdes em geral, dotadas de personalidade
juridica de direito privado, que recebem contribui¢cdes para fiscais e prestam
servigos de interésse publico ou social, estdo sujeitas a fiscalizacdo do Estado
nos térmos e condigdes estabelecidas na legislagdo pertinente a cada uma.>>

O Decreto-lei n° 772, de 19/08/1969, dispés sobre a sujeicdo dessas a
auditoria externa a cargo da Inspetoria Geral de Financas (IGF) do Ministério a que ficavam
sujeitas.?®® O Decreto 67.090, de 20/08/1970, tratando das fiscalizacdes a cargos das IGF,
expressamente dispds sobre a submissao das entidades paraestatais ao controle interno do Poder

Executivo Federal:

Art. 2° A fiscalizacdo a cargo das Inspetorias Gerais de Financas ou 6rgaos
equivalentes serd levada a efeito através de sistemas proprios de administragao
financeira, contabilidade e, especialmente, procedimentos habituais de
auditoria, como etapa final do contréle interno da Unido, visando a
salvaguarda dos bens, a verificacdo da exatiddo e regularidade das contas, a
boa execucdo do orcamento e ao fiel cumprimento das leis e regulamentos
pertinentes.

Paragrafo unico. A fiscalizacdo de que trata €ste artigo se estenderd as
entidades ou organizagdes em geral, dotadas de personalidade juridica de
direito privado, que recebam contribuigdes parafiscais e prestem servicos de
interésse publico ou social, nos térmos e condi¢des de leis especiais, as que se
utilizem de contribui¢des para fins sociais, e ainda, aquelas que recebam
subvencdes ou outras transferéncias, a conta do Or¢camento da Unido e
créditos adicionais. %!

28BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Levantamento de Informagdo. Acdrddo 3.214/2013. Plenério.
Interessado: Tribunal de Contas da Unido. Relator: José Mucio Monteiro. Brasilia, 27 de novembro
de 2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/arrecada%25C3%25A7%25C3
%25A30%2520direta%2520%2520e%2520ses1%2520e%2520senai/ ANOACORDAO%253A2013/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/2/false>.
Acesso em: 21 mar. 2018.

2BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 24 mar. 2018.

20BRASIL.  Decreto-lei  n° 772, de 19 de agosto de 1969. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/1965-1988/Del0772.htm>. Acesso em 24 mar.
2018.

MIBRASIL.  Decreto n° 67.090, de 20 de agosto de 1970. Disponivel em:
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O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio da Resolugdo n°® 189, de
25/08/1977, disp0s sobre a prestagdo de contas do SENAIL SESI, SENAC e SESC, constituida
de relatério anual, demonstragdes de receita e despesa, incluindo pecas com pronunciamento

do Controle Interno sobre as contas.?%?

Quanto a competéncia constitucional do TCU para julgar as contas dos
administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos, a sua Lei
Organica abrange na jurisdicao: “[...] os responsaveis por entidades dotadas de personalidade
juridica de direito privado que recebam contribui¢des parafiscais e prestem servico de interesse

puiblico ou social.” 263

O controle da aplicacdo das contribui¢des parafiscais pelo TCU encontra-se
formalizado em: normas internas de aprovacdo prépria (Estatuto Social do SEBRAE?%);
normas internas de aprovagdo por Decreto do Poder Executivo Federal (Regimento do
SENAI,?% Regulamento do SESI?®® e Regulamento do SENAR?®); Lei (SENAT, SEST?%,
APEX - Brasil e ABDI*®°); e Medida Proviséria (SESCOOP?7),

<http://legis.senado.gov.br/legislacao/DetalhaSigen.action?1d=489729>. Acesso em: 24 mar. 2018.

262BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugéo n° 189, de 25 de agosto de 1977. Disponivel em:
<http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Resol/20090206/RES1977-189.doc>.  Acesso
em: 24 mar. 2018.

25BRASIL. Lei n° 8443, de 16 de julho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18443.htm>. Acesso em: 24 mar. 2018.

264 BRASIL. Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas. Resolucdo CDN n° 189/2009,
de 18 de Jjunho de 2009. Disponivel em:
<http://www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal %20Sebrae/Anexos/Estatuto%20Social %20Sebrae.pdf>.
Acesso em: 24 mar. 2018.

SBRASIL.  Decreto  n° 494, de 10 de janeiro de 1962. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dcm/dcm494.htm>. Acesso em 25 mar.
2018.

2X6BRASIL. Decreto n° 57.375, de 2 de dezembro de 1965. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1950-1969/d57375.htm>. Acesso em: 25 mar. 2018.

267No inciso IV, Art. 5° do Regulamento. BRASIL. Decreto n° 566, de 10 de junho de 1992. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0566.htm>. Acesso em 24 mar.
2018.

268 A Lei n° 8.706/1993 também faz referéncia ao Art. 13 da Lei n° 2.613/1955, e o Decreto-Lei n°
772/1969. BRASIL. Lei n° 8706, de 14 de setembro de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/1989_1994/L.8706.htm>. Acesso em: 24 mar. 2018.

2Tanto a Lei n® 10.668/2003 como a Lei 11.080/2004 que autorizaram a instituicdo da APEX - Brasil
e da ABDI, respectivamente, dispdem também sobre o contrato de gestdo, instrumento que contém
dados de planejamento, execug¢do e monitoramento de resultados da aplicacdo de recursos do
Orcamento-Geral da Unido repassados as agéncias, cujos termos sdo definidos pelo Poder Executivo
e fiscalizados também pelo TCU.

2BRASIL. Medida Proviséria n° 1.715, de 3 de setembro de 1998. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1998/medidaprovisoria-1715-3-setembro-1998-
365524-norma-pe.html> Acesso em: 24 mar. 2018.



80

Todas essas entidades jurisdicionadas ao TCU também se submetem a
avaliacdo de auditoria a cargo do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido
(CGU), é6rgio central do SCI*’!, dadas as competéncias constitucionais de: comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da aplicacdo de recursos

publicos por entidades de direito privado; e apoiar o controle externo.

Diante de toda a fundamentacdo legal, € irrefutdvel o reconhecimento da
natureza publica das contribui¢des parafiscais do Sistema “S” e a consequente obrigatoriedade

da prestacdo de contas dos recursos geridos, com jurisprudéncia pacifica a esse respeito.

O cardter publico desses recursos, por sua vez, refor¢a a necessidade de se
garantir maior transparéncia tanto na fase de arrecada¢do como na de aplicagdo das receitas de
contribuicao parafiscal, com vistas a fomentar a atuacao dos 6rgaos de controle e a fiscalizacdo
pela sociedade. Acrescem-se ao exposto a materialidade das arrecadagdes e a abrangéncia de

contribuintes em diversos setores da economia brasileira:

Como se vé, as unidades fiscalizadas t€ém uma previsdo de arrecadacdo de
17,26 bilhdes de reais para o exercicio de 2015 e de 16,40 bilhdes para 2016.
A materialidade dos or¢camentos indica a necessidade de adocdo de medidas

N

com vistas a dar transparéncia a execu¢do  orcamentdria
desses recursos publicos, de forma a viabilizar as a¢des de controle adequadas
a cada um dos entes e a demonstrar para os contribuintes como
esses recursos sao gastos.>”

Atualmente a prestacdo de contas das entidades do Sistema “S” extrapola o
processo formal de avalia¢do a cargo do controle interno e externo, ocorrendo a divulgacao de
dados orcamentdrios, demonstracdes contdbeis e de informacdes de drea meio (licitacdes,
contratos, recursos humanos) e finalisticas no sitio eletronico dessas entidades, como resultado

das determinagdes contidas nas Leis de Diretrizes Orcamentérias (LDO).%”

2! Entendimento para fins académicos, dada a hierarquia das normas juridicas. Vide subsecdo 2.2.2.1.

22BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Levantamento. Acdrddo 699 /2016. Plenario.
Interessado: SENAC - Departamento Nacional; SENAT - Conselho Nacional; SENAI- Departamento
Nacional; SENAR - Administragdo Central; SESI - Departamento Nacional; SESC - Departamento
Nacional; SEST - Conselho Nacional. Relator: Weder de Oliveira. Brasilia, 30 de marco de 2016.
Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%25
3A699%2520ANOACORDAO%?253A2016/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMAC
ORDAOINT%2520desc/false/1/false>. Acesso em: 24 mar. 2018.

23As disposi¢des sobre transparéncia na LDO de 2009 estavam contidas no Capitulo referente a
Estrutura e Organizacdo do Or¢amento. Dada a relevancia do tema, a LDO de 2018 apresenta capitulo
especifico “DA TRANSPARENCIA” e duas secdes sobre o tema. BRASIL. Lei n® 11.768, de 14 de
agosto de 2008. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/1do2009/Leil1768/lei_11768_20
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As diferentes publicagdes da LDO vém progressivamente ampliando as
determinagdes ao Sistema “S” para divulgacdo de dados na internet desde 2009. No entanto,
como resultado da avaliacdo do nivel de transparéncia, o TCU apontou que essas entidades
paraestatais tendem a cumprir estritamente o que dispdoe a LDO, e ainda disponibilizam
informacdes incompletas, o que nio confere transparéncia a gestdo, carecendo, portanto de

aprimoramento.?’*

08.pdf>. Acesso em: 24 mar. 2018. BRASIL. Lei n° 13.473, de 8 de agosto de 2017. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LD0O2018/Lei_13473/Texto_Lei.
pdf> Acesso em: 24 mar. 2018.

2“BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Levantamento. Acdrddao 699 /2016. Plendrio.
Interessado: SENAC - Departamento Nacional; SENAT - Conselho Nacional; SENAI- Departamento
Nacional; SENAR - Administragdo Central; SESI - Departamento Nacional; SESC - Departamento
Nacional; SEST - Conselho Nacional. Relator: Weder de Oliveira. Brasilia, 30 de marco de 2016.
Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO %25
3A699%2520ANOACORDAO%?253A2016/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMAC
ORDAOINT%2520desc/false/1/false>. Acesso em: 24 mar. 2018.
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4 ANALISE SOBRE A DIVULGACAO DOS RESULTADOS DAS AVALIACOES DA
CGU EM PROCESSOS DE PRESTACAO DE CONTAS ANUAIS DO SISTEMA "'S"

Com respaldo na Lei de Acesso a Informacdao (LAI), o Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) iniciou, em 2012, a divulgacgao das pecas
de prestacoes de contas do Sistema “S” em sua propria pagina na internet, quais sejam, relatorio

de auditoria, certificado de auditoria e parecer do dirigente do controle interno.

Conforme a LAI, a divulgacdo deve ocorrer independentemente de
requerimento, haja vista o dever de transparéncia ativa atribuida a Administracdo Publica e
também em observancia, entre outras, as diretrizes “utilizacdo de meios de comunicagdo
viabilizados pela tecnologia da informagdo” e “desenvolvimento do controle social da

administracdo publica” "

Antes da divulgacao das pecas, a CGU questiona formalmente as unidades
prestadoras de contas (UPC) quanto a ocorréncia de informagdes classificadas legalmente como
sigilosas nos relatdrios de auditoria. E, com relagdo as entidades do Sistema “S”, ocorreram as
seguintes situacdes: entidades que nao se manifestaram quanto ao sigilo; que indicaram trechos
considerados sigilosos; e entidades que se manifestaram contrédrias a publicidade do integral
conteddo do relatério antes do julgamento da prestacdo de contas pelo Tribunal de Contas da

Unido (TCU).

Acerca da manifestacido de sigilo do integral teor dos relatdrios, em linhas
gerais, alegaram que: a LAI se aplicaria somente a administracdo publica; as conclusdes da
CGU contidas em relatorios e, por conseguinte, nos respectivos certificados de auditoria e
pareceres do dirigente do controle interno, poderiam ndo ser ratificadas pelo TCU quando do
julgamento das contas das entidades e, assim, a divulgacdo de tais pecas poderia ocasionar
danos irrepardveis ou de dificil reparacdo a honra dos gestores e a imagem das entidades; e
somente se aplicariam ao Sistema “S” as disposicdes da LAI sobre transparéncia de
informagdes na hipétese de recebimento de recursos publicos diretamente do orcamento e

mediante convénios (ou outros instrumentos congéneres).

Diante do exposto, apresentam-se as andlises sobre a aplicabilidade da

divulgacdo dos resultados das avaliacdes de auditoria da CGU em processos de prestacao de

2SBRASIL.  Lei n° 12527, de 18 de novembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm. Acesso em: 05 abr.
2018.



83

contas anuais do Sistema “S”, que, em sintese, envolverao aspectos relacionados a: disposi¢oes
da LAI sobre a transparéncia ativa; competéncias da CGU atinentes a prestacdo de contas; e
processo de controle para avaliacdes de auditoria e publicacdo de pecgas na infernet, em face

dos principios norteadores do Direito Processual Administrativo.

4.1 LAI e a divulgacao dos resultados das avaliacoes de auditoria em processos de

prestacao de contas anuais do Sistema ““S”

Nao obstante a legislacdo patria acerca da publicacdo oficial de atos
normativos e administrativos datar da criagao da Imprensa Régia no Brasil Coldnia no século
XIX, e, no século seguinte, terem sido detalhadas hipdteses de sigilo para disciplinar o acesso
a documentos, antes da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) carecia-se de regulamentacdo

unificada e sistematizada sobre transparéncia publica.

As disposicoes da LAI abrangem um conjunto de padrdes estabelecidos com
base nos melhores critérios e préticas internacionais, entre as quais se destacam a divulgagdo
proativa de dados e informacgdes de interesse coletivo e geral produzidas e/ou custodiadas pelo
Estado (transparéncia ativa); a criacdo de procedimentos destinados ao acesso a esses dados e
informacdes (transparéncia passiva), de forma gratuita, salvo custos de reproducdo, e sem a

exigéncia de motivacio, sendo excecdes as hipéteses de sigilo definidas legalmente.?’¢

Assim como os demais 6rgdos e entidades publicas dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, incluindo os Tribunais de Contas e o Ministério Publico, a CGU deve
garantir a transparéncia ativa sobre informacdes concernentes a sua organizacao e servigcos, bem

como sobre o resultado do desempenho de suas atividades meio e finalisticas.?”’

7S BRASIL. Governo Federal. Acesso a Informagdo. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/conheca-seu-direito/principais-aspectos>.  Acesso
em: 01 abr. 2018.

270 Decreto n°® 7.724, de 16/05/2012, que regulamenta os procedimentos LAI no dmbito do Poder
Executivo Federal, enumera informacdes de interesse coletivo ou geral no § 3° do Art. 7°: I - estrutura
organizacional, competéncias, legislacdo aplicdvel, principais cargos e seus ocupantes, endereco e
telefones das unidades, horarios de atendimento ao publico; Il - programas, projetos, agdes, obras e
atividades, com indica¢@o da unidade responsavel, principais metas e resultados e, quando existentes,
indicadores de resultado e impacto; III - repasses ou transferéncias de recursos financeiros; IV -
execucdo orcamentaria e financeira detalhada; V - licitacdes realizadas e em andamento, com editais,
anexos e resultados, além dos contratos firmados e notas de empenho emitidas; VI - remuneragéo e
subsidio recebidos por ocupante de cargo, posto, graduacio, fun¢do e emprego publico, incluindo
auxilios, ajudas de custo, jetons e quaisquer outras vantagens pecunidrias, bem como proventos de
aposentadoria e pensdes daqueles que estiverem na ativa, de maneira individualizada, conforme ato
do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo; VII - respostas a perguntas mais frequentes da
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Historicamente a publicagcdo de relatérios contendo os resultados de
avaliacdes ocorre na pagina da CGU na internet desde 2003. Naquele ano, foram publicados os
relatdrios do entdo “Programa de Fiscalizac¢do por Sorteios Publicos”, o qual utilizava o sistema
das loterias da Caixa Econdmica Federal para selecionar, de forma aleatéria, os municipios a

serem fiscalizados quanto a aplicacdo de recursos federais. 2’8

E, mesmo sem as exigéncias contidas na LAI, j4 se adotavam medidas
voltadas a transparéncia publica em processos administrativos de prestagao de contas. Data do
exercicio de 2006 a consulta a pegas desses processos no sitio eletronico de UPC, em
decorréncia da publicagio da Portaria CGU n° 262, de 30/08/2005%7°. Nesse sentido também
estd disposto o art. 20-B do Decreto n°® 3.591, de 06/09/2000, acrescido pelo Decreto n° 5.481,
de 30/06/2005:

Art. 20-B. Os o6rgios e entidades do Poder Executivo Federal, sujeitos a
tomada e prestacdo de contas, dardo ampla divulgacdo, inclusive em meios
eletrobnicos de acesso publico, ao relatério de gestdo, ao relatério e ao
certificado de auditoria, com parecer do 6rgdo de controle interno, e ao
pronunciamento do Ministro de Estado supervisor da drea ou da autoridade de
nivel hierdrquico equivalente, em até trinta dias apds envio ao Tribunal de
Contas da Unido.?®

As normas contidas na Portaria CGU n° 262, de 30/08/2005, relativas aos
exercicios de 2005 e posteriores, determinaram as UPC a divulga¢do do respectivo relatorio de
gestdo, das pecas produzidas pelo controle interno (relatério de auditoria, certificado de
auditoria e parecer do dirigente do controle interno) e do pronunciamento do ministério

supervisor na internet, em pagina com o titulo “Processos de Contas Anuais”’. Também

sociedade; (Redacdo dada pelo Decreto n° 8.408, de 24/02/2015); VIII - contato da autoridade de
monitoramento, designada nos termos do art. 40 da Lei n® 12.527, de 2011, e telefone e correio
eletronico do Servigo de Informacdes ao Cidaddo - SIC; e (Redag@o dada pelo Decreto n°® 8.408, de
24/02/2015); IX - programas financiados pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT. (Incluido pelo
Decreto n° 8.408, de 24/02/2015). BRASIL. Decreto n°7.724, de 16 de maio de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7724.htm>. Acesso em: 1 abr.
2018.

2BBRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Sorteios. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/programa-de-fiscalizacao-em-entes-
federativos/3-ciclo>. Acesso em: 26 mar. 2018.

29 estratégia de publicagdo de tais relatérios ocorria apos o encaminhamento aos clientes no Ambito
da administrag¢do ptblica, os Ministérios gestores das politicas publicas, possibilitando, desse modo,
a adog¢@o de providéncias para a correcdo das irregularidades verificadas. BRASIL. Portaria n° 262,
de 30 de agosto de 2005. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu_262_2005.pdf>.  Acesso
em: 1 abr. 2018.

MOBRASIL. Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3591.htm>. Acesso em: 01 abr. 2018.
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incumbiu a CGU de divulgar as orientacdes técnicas para a obtencao das pegas produzidas no

ambito das suas unidades de controle interno em seu sitio eletronico.

Tendo em vista que a Portaria em comento aplica-se a 6érgaos e entidades do
Poder Executivo Federal, suas normas nao vinculam as entidades do Sistema “S”, integrantes
do Terceiro Setor e, portanto, fora da estrutura da Administracdo Publica Federal. Por essa
razdo, ndo havia a obrigatoriedade da divulgacdo de nenhuma das pecas de processos de
prestacao de contas anuais em sites dessas entidades. Do mesmo modo, a CGU também nao

disponibilizava as referidas pecas com os resultados de avaliacdo de auditoria na internet.

Nao obstante, com respaldo na LAI e em observancia ao principio da
transparéncia, a CGU passou a divulgar, em sua pédgina na internet, as pecas integrantes do
processo de prestacdo de contas anuais e quaisquer outros relatérios de avaliagdes relativas a
entidades do Sistema “S”, notadamente em decorréncia do art. 3° ¢/c art. 7°, inciso VII, alinea

b). Citam-se os dispositivos da LAI aplicaveis:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacao e devem ser executados em conformidade
com os principios bédsicos da administragdo publica e com as seguintes
diretrizes:

I - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exceg¢ao;

IT - divulgacdo de informagdes de interesse publico, independentemente de
solicitagdes;

IIT - utilizacdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da
informacao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracao
publica;

V - desenvolvimento do controle social da administracio publica.

[...]

Art. 7° O acesso a informacdo de que trata esta Lei compreende, entre outros,
os direitos de obter:

[...]

VII - informacdo relativa:

[...]

b) ao resultado de inspecdes, auditorias, prestacdes e tomadas de contas
realizadas pelos 6rgdos de controle interno e externo, incluindo prestacdes de
contas relativas a exercicios anteriores.?®!

BIBRASIL. Lei n° 12527, de 18 de novembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1e1/112527 .htm.> Acesso em: 05 abr.
2018.
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A publicacido dessas pecas pela CGU obedece ao dever de publicidade a
informacdes e dados de interesse publico independente de requerimentos (transparéncia ativa),
e, por consequéncia, também no interesse das categorias profissionais contribuintes das receitas

parafiscais que integram o patrimonio das entidades do Sistema “S”.

Apesar da previsdo legal, algumas entidades do Sistema “S” se opuseram a
divulgacdo integral, na rede mundial de computadores, de pecas da prestagdao de contas quando
solicitadas formalmente a se manifestarem acerca da existéncia de informagdes sigilosas nos

relatorios de auditoria.

Na esséncia, manifestaram que a divulgacdo violaria o principio da
legalidade, porque o Sistema “S” ndo estaria abrangido pelas normas da LAI e do seu Decreto
regulamentador. Alegaram que a publicac@o dessas pegas teria potencial para expor a honra dos
gestores e a imagem das entidades a danos irrepardveis ou de dificil reparacdo. Isso porque as
conclusdes sobre falhas e irregularidades constantes das pecas poderiam ndo ser ratificadas pelo
TCU em sede de julgamento definitivo sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade

dos atos de gestao e das despesas deles decorrentes.

Por dltimo, declararam que somente se aplicariam as disposi¢des sobre
publicidade na hipétese do recebimento de recursos publicos diretamente do orgcamento ou
mediante subvengdes sociais, contrato de gestio, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes
ou outros instrumentos congéneres, consoante o art. 2° da LAl e o art. 63 do Decreto n° 7.724,

de 16/05/2012.

Em consonancia com as suas competéncias constitucionais>*?, a transparéncia
ativa a cargo da CGU sempre se vinculara diretamente a natureza dos recursos publicos geridos,

e, assim, a natureza juridica das entidades auditadas pode ser tanto publica como privada.

Portanto, apesar de as entidades do Sistema “S” nao constarem da lista de
orgaos e entidades subordinadas diretamente a procedimentos da LAI, a CGU ndo pode se
eximir de cumprir suas obriga¢des legais para garantir a sociedade o acesso a informacgdo. Pelo

exposto, ndo hd violagdo ao principio da legalidade, mas sim a sua observancia.

Nao obstante dispositivos da LAI determinarem a CGU e demais 6rgaos de

282¢[_ Jcomprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da gestdo

or¢amentdria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao federal, bem como da
aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.” BRASIL. Constitui¢do (1988).
Constituigdo da Repuiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 19 mar. 2018.
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controle interno e externo a divulgacdo de resultados de inspe¢des, auditorias, prestacdes e
tomadas de contas, essa determina¢do decorre da interpretacdo conjunta de dois de seus artigos,
os ja citados art. 3° ¢/c art. 7°, inciso VII, alinea b). Aparentemente a necessidade de intepretacédo
l6gica e mesmo teleolégica da LAI abre espaco para contestagdes, pelas entidades Sistema “S”,
sobre a aplicabilidade dessa divulgacdo. Por sua vez, a interpretacdo “literal” do seu art. 2° nao
traz ddvida aquelas entidades, de natureza privada e sem fins lucrativos, sobre a sua vinculagao
a LAI na hipétese de recebimento de recursos publicos provenientes do orcamento ou mediante

instrumentos de transferéncias financeiras:

Art. 2° Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, as entidades
privadas sem fins lucrativos que recebam, para realizacdo de agdes de
interesse publico, recursos publicos diretamente do orcamento ou mediante
subvencdes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo,
ajustes ou outros instrumentos congéneres.

Destaca-se que as repetidas manifestacdes de entidades do Sistema “S”
contrérias a divulgacdo de relatdrios e demais pecgas de prestacdes de contas anuais perpetuam
controvérsias que tém potencialidade para impactar negativamente nas atividades de controle
estatal. Isto porque, embora os relatérios venham sendo divulgados desde o advento da LAI, os
impactos se referem a gastos de recursos publicos com a alocac@o de recursos materiais e
humanos para a instauracdo reiterada de processos administrativos destinados ao exame da

mesma matéria.

Uma alternativa vidvel e capaz de proporcionar a gestores do Sistema “S”
interpretacdo da LAI inequivoca e compativel com os propdsitos de criacdo dessa norma
passaria por acréscimo de dispositivo legal ao seu art. 7°, equivalente ao texto elencado a seguir:
§ 7°- O direito de obter informacdes nos termos do inciso VII, alinea b) do art. 7° desta lei
ocorrerd independentemente de solicitacoes, mediante a divulgagdo pelos orgdos de controle

interno e externo em local de fdcil acesso.

A alegacgao de danos irreparaveis ou de dificil reparacao a honra dos gestores
e a imagem das entidades nao encontra respaldo legal. As pecas produzidas pela CGU possuem
cardter técnico, e registram informacdes e constatacdes de interesse publico, coletivo ou geral,

dos atos e fatos das gestdes dos responsaveis por essas entidades paraestatais.

A elaboracdo de pecas da prestacdo de contas observa procedimentos com o
proposito de resguardar dados pessoais e, nesse sentido, o escopo dos trabalhos ndo se associa

a vida privada dos gestores. Cita-se a descaracterizacdo de nomes e de nimeros de Cadastro de
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Pessoas Fisicas (CPF) nesses documentos, priorizando, consequentemente, a identificacdo da

funcdo gerencial exercida ou do cargo ocupado na estrutura organizacional.

A ocorréncia ou ndo do julgamento pelo TCU dos processos de prestagao de
contas anuais dos responsaveis pelas entidades do Sistema “S” ndo tem o condao de interferir
nas competéncias constitucionais da CGU como 6rgdo de controle interno, € nem de obstar o
seu dever de transparéncia ativa na divulgacgdo das pecas desses processos, assunto tratado com

maior detalhamento na préxima subsecao.

De uma forma geral, os contetidos de relatérios de auditoria relacionados a
temas de gestdo dessas entidades (recursos humanos, licitacdes e contratos, transferéncias
financeiras entre outros) ndo se enquadram nas hipéteses legais de sigilo classificadas no grau
reservado, secreto e ultrassecreto. Nao hd, deste modo, razdo para se contestar a publicidade do
inteiro teor dos resultados de avaliagdes com base em sigilo sem respaldo em hip6tese prevista

em lei. 283

A divulgacdo dos resultados das avaliacOes realizadas pela CGU na internet,
além de exigida legalmente, apoia o dever de prestacdo de contas dos gestores do Sistema “S”.
Isso porque permite aos cidaddos a consulta e a participacao ativa na fiscalizacdo dos recursos
publicos mesmo antes do julgamento pelo TCU, e, assim, essa divulgacdo tem potencial para

incrementar a accontability até durante a fase de instrucao desse processo de controle.

23Art. 25. Sdo passiveis de classificagdo as informagdes consideradas imprescindiveis a seguranca da
sociedade ou do Estado, cuja divulgac@o ou acesso irrestrito possam: I - por em risco a defesa e a
soberania nacionais ou a integridade do territorio nacional; II - prejudicar ou por em risco a condugéo
de negociagdes ou as relagdes internacionais do Pais; III - prejudicar ou pdr em risco informagdes
fornecidas em carater sigiloso por outros Estados e organismos internacionais; IV - pdr em risco a
vida, a seguranga ou a saude da populacdo; V - oferecer elevado risco a estabilidade financeira,
econdmica ou monetaria do Pais; VI - prejudicar ou causar risco a planos ou operagdes estratégicos
das Forcas Armadas; VII - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento
cientifico ou tecnoldgico, assim como a sistemas, bens, instalagcdes ou 4reas de interesse estratégico
nacional, observado o disposto no inciso Il do caput do art. 6°; VIII - por em risco a seguranca de
institui¢cdes ou de altas autoridades nacionais ou estrangeiras e seus familiares; ou IX - comprometer
atividades de inteligéncia, de investigacdo ou de fiscalizacdo em andamento, relacionadas com
prevengdo ou repressao de infragdes. BRASIL. Decreto n®7.724, de 16 de maio de 2012. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7724.htm>. Acesso em: 1
abr. 2018.
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4.2 As instancias de Controle Interno e Externo no Processo de Prestacio de Contas

Anuais

Anualmente, os administradores e responsdveis pela gestdo de recursos
publicos t€m suas contas submetidas ao julgamento do TCU. Na listagem de pessoas fisicas e
juridicas abrangidas pela jurisdicdo do Tribunal, inserem-se os dirigentes e gestores das
entidades do Sistema “S”, haja vista “/...] responsdveis por entidades dotadas de personalidade
Jjuridica de direito privado que recebam contribuicoes parafiscais e prestem servigo de interesse

piiblico ou social”.*%

Conforme a Lei Organica do TCU (Lei n°® 8.443, de 16/07/1992), as contas
sdo organizadas de acordo com normas estabelecidas em instru¢do normativa e podem
constituir Processo de Tomada de Contas, Processo de Tomada de Contas Especial e Processo
de Prestaciio de Contas.?®> Desse modo, o julgamento do TCU, como em qualquer instincia e

esfera de Poder, realiza-se por meio de processo.

Considerando a relevincia do instituto do processo, apresentam-se
explanagdes relacionadas a Teoria Geral do Processo e do Processo Administrativo, com o
objetivo de fundamentar e contextualizar as competéncias e as atuagdes independentes do TCU

e da CGU no processo de prestagdo de contas anuais.

4.2.1 A Natureza Administrativa do Processo de Prestacio de Contas Anuais

O termo processo tem ascendéncia medieval italiana, origina-se da “forma
latina “processu(m)”, cognata do verbo “procedere” e possui o sentido de marcha para frente,
avango, progresso. No direito romano, o termo equivalente seria o “judicium” ou “ordo
Jjudiciorum”, porquanto “processum” para eles ndo indicava a lide, ou seja, o conflito de

interesses”®.

24Art. 5°, inciso V, da Lei Organica do TCU. BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18443.htm>. Acesso em: 26 mar. 2018.

285 A nomenclatura tomada de contas foi utilizada até o ano de 2010 para se referir a prestagio de contas
de responsdveis por 6rgdos da administracdo direta. A partir da IN n° 63/2010, tomada de contas
passou a se referir a processo autuado no TCU quando o 6rgio ou entidade ndo prestar contas nos
prazos estipulados: Processo de Tomada de Contas Ordindrias. LIMA, Luiz Henrique. Controle
Externo. Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6. ed. Sao Paulo: Editora Método, 2015.
p- 244-245.

286CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo, Vol. VI. Rio — Sdo Paulo: Forense,
1970. p. 21-22.
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Para reger e disciplinar as relagdes sociais, o Estado se utiliza da legislagao,
que apresenta regras de condutas definidas para assegurar direitos, garantias e deveres; e da
jurisdicdo, por meio da qual o Estado busca a realizacdo prética da legislacdo em caso de
conflito de interesse. Respectivamente, associam-se essas atividades ao direito material e

processual (formal), respectivamente.’

O processo opera a partir de um conjunto de atos coordenados com a
finalidade de obter decisdo a respeito de uma controvérsia juridica. Necessario distingui-lo do
procedimento, que consiste no conjunto de atos sucessivamente interligados, de maneira 16gica
e consequencial, para se atingir objetivos do processo. “O procedimento € a exteriorizacao do
processo, seu aspecto visivel, considerando-se que a nogdo de processo € teleoldgica, voltada

para a finalidade de exercicio da funcio jurisdicional no caso concreto [...]” (Grifo do autor)*3?

Di Pietro destaca que o processo, num sentido muito amplo, abrange os
instrumentos que os trés Poderes utilizam para a consecuc¢do de seus fins. Como uma primeira
classificacdo, separa, de um lado, o processo legislativo voltado a elaboracao de leis, e, de outro,
os processos judiciais e administrativos, de aplicacdo de leis pelo Judiciario e pelo Executivo,

respectivamente.?%

Listam-se distingdes fundamentais entre os processos judicial e o
administrativo: no primeiro hd sempre o conflito de interesse, sendo que no segundo nem
sempre se verifica qualquer conflito por implicar também o desempenho de atividades
administrativas; o processo judicial possui relacdo trilateral (Estado-juiz, demandante e
demandado), j4 a relagdo no processo administrativo € bilateral (Estado, que € tanto parte como

juiz, e o particular).?°

O direito processual, como ramo do direito publico, possui fundamentos na
Constitui¢ao de 1988, que fixa a estrutura dos 6rgaos, define as regras basilares de competéncia,

de forma e impde obrigagdes.?’! E, considerando os diferentes ramos do direito material, citam-

ZICINTRA, A.C.de A.; GRINOVER, A.P; DINAMARCO, C. R. Teoria Geral do Processo. 25. ed. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2009.

2Conceito vinculado ao da teoria do processo como relago juridica, creditada a Oskar von Bullow, em
sua obra Teoria dos pressupostos processuais e das excecodes dilatdrias. “[...] Para Bullow, a relacdo
de direito material é o objeto de discussdo no processo, enquanto a relacdo de direito processual é a
estrutura por meio do qual essa discussdo ocorrerd.” NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢io. Manual
de Direito Processual Civil. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2010. p. 45-47.

2DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 764.

2OCARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal. Comentarios a Lei n®9.784,
de 29.1.1999. 5. ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2013. p. 19-21.

2IDI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 764.
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se como especialidades o Direito Processual Civil; o Direito Processual Penal; o Direito

Processual Militar; e o Direito Processual Administrativo.

Trata o Direito Processual Administrativo da relagdo processual que envolve
os interesses publicos, dos administrados e dos servidores publicos, em consonancia com o0s

principios gerais da Administracdo Piblica, entre outros.?*>

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
[”‘]293

Consta na doutrina administrativista uma diversidade de conceitos para o
processo administrativo, ora mais restritivos, ora mais amplos. Cretella Juinior sintetizou esses

conceitos:

Processo Administrativo, numa primeira acepg¢ao, é o conjunto de documentos
que formam a peca administrativa; processo administrativo, sem sentido
amplo, é a série ordenada de atividades da administracdo que prepara a edi¢do
do ato administrativo; processo administrativo € o conjunto de atos praticados
na esfera administrativa quer pela Administracdo, quer pela autoridade
competente e pelo administrado, até a decisdo final da autoridade competente,
nessa esfera.?**

O conceito de processo administrativo por José do Santos Carvalho Filho:
“Processo administrativo € o instrumento formal que, vinculando juridicamente os sujeitos que
dele participam, através da sucessdo ordenada de atos e atividades, tem por fim alcancgar

determinado objetivo, previamente identificado pela Administraciio Piblica.”?*

A Lein®9.784, de 29/01/1999, regula o processo administrativo no ambito da
Administragdo Federal (direta e indireta), abrangendo os 6rgidos dos Poderes Legislativo e
Judiciério da Unido, o Ministério Publico da Unido (MPU) e o TCU quando no desempenho de

suas fungdes administrativas.?”

Essa Lei federal reafirma a submissao da administragao aos principios insitos

22COSTA, Nelson Nery. Processo Administrativo e suas espécies. 3* ed. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2001. p. 12-13.

23BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 26 mar. 2018.

24CRETELLA JUNIOR, José. Prdtica do Processo Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1998. p. 32-33.

P5CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal. Comentdrios 4 Lei n° 9.784,
de 29.1.1999. 5. ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2013. p. 21.

2BRASIL. Lei n° 9784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm>. Acesso em: 27 mar. 2018.
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no art. 37 da Constituicdo de 1988 e acrescenta outros proprios do direito processual, conforme
a seguir: “Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,

contraditdrio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.”

Outrossim, enumera critérios para o processo administrativo baseados em
principios, entre os quais destacam-se os relacionados ao direito constitucional de acesso a

informacdes publicas, ao contraditério e a ampla defesa.

Art. 2°, Pardgrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados,
entre outros, os critérios de:

V - divulgagdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipéteses de
sigilo previstas na Constitui¢do;

[...]

X - garantia dos direitos a comunicagdo, a apresentacdo de alegacdes finais,

a producdo de provas e a interposi¢cdo de recursos, nos processos de que
possam resultar sangdes e nas situacdes de litigio;

[...]

XI1I - impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuagao
dos interessados;

De acordo com a obra de Hely Lopes Meirelles, o “[...] processo

administrativo é o género, que se parte em vdrias espécies.” Conjugando-se as classifica¢des

297 298.

do autor~’ com as de Odete Medauar, apresentam-se as seguintes modalidades=°: processo de

»"Hely Lopes Meirelles enumera quatro modalidades de processo, quais sejam, de expediente; outorga;
controle; e punitivo (que abrange o processo administrativo disciplinar € o processo administrativo
tributdrio ou fiscal). Todavia, ndao reconhece a modalidade processo de gestdo, referente a licitagcdes
e concursos publicos, tratando-os como procedimentos. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015. p. 828-829.

28Detalhamento das demais modalidades: i) Processo de expediente - [...] € denominag¢do imprépria que
se da a toda autuagd@o que tramita pelas reparticoes [...]. Nao tem procedimento proprio [...], seguindo
pelos canais rotineiros para informagdo, pareceres, [...] ndo alteram, nem suprimem direitos.” O
exemplo utilizado sdo os pedidos de certiddes. ii) Processo de outorga - pleiteia-se algum direito ou
situacdo individual perante a administracdo. Possui rito especial, sem contraditério como regra, haja
vista a defesa do interessado s6 se fazer necessdria quando héd oposicdo de terceiros ou impugnacao
da prépria administracdo. Como exemplos, o licenciamento de edificagOes e registros de marcas e
patentes. iii) Processo de Gestao - desenvolvimento das atividades tipicas da administragdo, possui
rito formal para coleta de dados e informagdes com o objetivo de motivar a decisdo administrativa.
Sdo exemplos as licitagdes e os concursos publicos. iv) Processo punitivo - promovido por iniciativa
da administragdo para a imposi¢ao de penalidade a quem infringir lei, regulamento ou contrato. O rito
¢é formal, com observancia ao devido processo legal. H4 possibilidade de utilizagdo de preceitos do
processo penal quando ndo contrarios as normas administrativas. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015. p. 828-830. COSTA, Nelson
Nery. Processo Administrativo e suas espécies. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 51-54.
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expediente; processo de outorga; processo de gestdo, processo punitivo®’; e processo de

controle.

Interessa ao presente trabalho as consideragdes sobre o processo
administrativo de controle, de determinacdo ou de declaragao: “[...] € todo aquele em que a
Administragdo realiza verificacdes e declara situagdo, direito ou conduta do administrado ou
servidor, com cardter vinculante para as partes.” O processo de controle diverge do punitivo
porquanto o primeiro “proclama o resultado para efeitos futuros” e podera depender de outro
processo administrativo para executar os efeitos da decisdo; por sua vez, o segundo aplica a

penalidade cabivel >%

Incluem-se nessa modalidade de controle os processos de prestagdo de contas
perante o TCU, disciplinado pela Lei n°® 8.443, de 16/07/1992 (Lei Orgénica), com aplica¢io
subsididria dos preceitos da Lei n° 9.784/1999.%!

4.2.2 O Processo de Prestacio de Contas Anuais e a atuacdo do Ministério da

Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido

Dispde o inciso Il do art. 71 da Constituicdo de 1988 que compete ao controle
externo “[...] julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades

instituidas e mantidas pelo Poder Publico Federal [...]”

Outrossim, determinam os incisos Il e IV do art. 74 que compete aos sistemas
de controle interno de cada Poder “[...] comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficdcia e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades
da administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito

privado” e “[...] apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.”

2%9Sobre o processo punitivo (iv), para Odete Medauar, subdivide-se, quanto ao acusado, em interno -
processo administrativo disciplinar; e externo - sangdes decorrentes do poder de policia ou da
administragao fiscal/tributaria. MEDAUAR, Odete. Processualidade no Direito Administrativo. Sdo
Paulo, ed. Revista dos Tribunais, 1993, p. 132. In: COSTA, op. cit., p. 51.

SOMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2015. p. 829-830.

3910s Estados e o Distrito Federal tém competéncia para legislar sobre procedimentos de matéria
processual com base no inciso XI do art. 24 da Constituicdo de 1988. GUERRA, Evandro Martins.
Os controles Externo e Interno da Administracdo Piiblica e os Tribunais de Contas. Belo Horizonte:
Ed. Férum, 2003. p. 76.
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Como consequéncia, nesse processo administrativo de controle figuram como
partes o TCU e os 6rgdos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI), do

qual a CGU € o 6rgao central.

A obrigatoriedade de prestar contas também estd na legislacdo e em
normativos infralegais: Lei Organica do TCU, Decreto n° 3.591, de 06/09/2000; Lei n°® 10.180,
de 06/02/2001; e Regimento Interno do TCU.

Quanto aos procedimentos do processo de prestacdo de contas, a
operacionalizacdo consta de normativos expedidos pelo TCU e pela CGU, que especificam

prazos, traimites e demais assuntos voltados a sua condug¢do e organizagao.

E, em conformidade com os normativos aplicdveis, anualmente o dirigente
maximo da Unidade Prestadora de Contas (UPC) deve prestar contas, aos 6rgaos de controle e
a sociedade, dos resultados alcangados na consecucao de atividades sob sua responsabilidade,
realizadas com vistas a dar cumprimento aos objetivos institucionais previamente estabelecidos

para a unidade sob seu comando, em determinado exercicio financeiro.3%?

Existem duas sistemadticas de prestacdo de contas. Em uma delas, o dirigente
méximo disponibiliza o Relatério de Gestdo, via sistema e-Contas’®® ao TCU, contendo
informacdes e demonstrativos de natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional ou
patrimonial relativo a determinado exercicio financeiro. Em seu sitio eletronico, o Tribunal da
publicidade aos relatérios, os quais devem ser organizados com a finalidade de permitir a visdao

sist€émica do desempenho e da conformidade da gestao dos responsaveis pelas unidades.

Por sua vez, para o TCU exercer a competéncia constitucional de julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis pela gestdo de dinheiro, bens e valores
publicos federais, emprega-se a sistemadtica de selecionar, anualmente, algumas UPC e instruir
para cada qual Processo de Contas (PC), “[...] processo de trabalho do controle externo,

destinado a avaliar e julgar o desempenho e a conformidade da gestdo[...]”** Nessa selecdo

32Antes da publicagdo da Decisdo Normativa — TCU n° 146/2015, relativa a prestagdo de contas de
2015, esses 6rgdos e entidades denominavam-se Unidades Jurisdicionadas, passando, entdo, a
denominag¢do de Unidades Prestadoras de Contas (UPC). BRASIL. Decisdo Normativa— TCU n° 146,
de 30 de setembro de 2015. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/contas/contas-e-relatorios-de-
gestao/contas-do-exercicio-de-2015.htm>. Acesso em: 27 mar. 2018.

3BBRASIL. Decisdo Normativa — TCU n° 161, de 01 de novembro de 2017. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/contas/contas-e-relatorios-de-gestao/contas-do-exercicio-de-2017.htm>.
Acesso em: 27 mar. 2018.

3MBRASIL. Instrugdo Normativa — TCU n° 63, de 1 de setembro de 2010. Disponivel em:
<http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/IN/20100903/INT2010-063.rtf>. Acesso em: 27
mar. 2018.
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consideram-se critérios de materialidade, relevancia e criticidade, com vistas a direcionar os

esforcos das atividades de controle interno e externo.>%

A avaliacdo e o julgamento com base no desempenho correspondem a analise
da gestdo quanto a eficécia, eficiéncia, efetividade e economicidade, e da capacidade dos

controles internos de minimizar riscos e evitar falhas e irregularidades.

Como exame de conformidade, entende-se “a andlise da legalidade,
legitimidade e economicidade da gestdao em relagdo a padrdes [...] expresso nas normas e
regulamentos aplicdveis, e da capacidade dos controles internos de identificar e corrigir falhas

e irregularidades.” 3%

No processo de contas, a auditoria corresponde ao conjunto de técnicas que
tem por objetivo emitir opinido, com vistas a certificar-se da regularidade, da regularidade com
ressalvas ou da irregularidade das contas dos responsaveis pela gestdao das UPC, a partir da
avaliacdo de processos e resultados gerenciais relacionados a aplicacdo de recursos publicos,
mediante a confrontacdo entre uma situacdo encontrada e determinado critério técnico,

operacional e legal "’

Os resultados dessas avaliacdes sdo formalizados por meio de relatério de

auditoria, certificado de auditoria e parecer do dirigente do controle interno competente.

O relatério de auditoria € o documento técnico por meio do qual se “[...]

comunicam os objetivos do trabalho, a extensdo dos testes aplicados, as conclusdes obtidas, as

305Como resultados advindos do “Projeto Aquila” do TCU para implementar critérios, entre outros, de
seletividade de 6rgdos e entidades para submeter os responsaveis a prestacido de contas anuais, cita-
se: “[...] O primeiro resultado foi a diminuicio de auditorias do processo de contas, conduzidas pela
CGU, de 1.180, em 2008, para 519 em 2009 e 518 em 2010, com a consequente racionalizacio e
otimizagdo dos trabalhos, considerando a diminui¢io da quantidade de auditorias e aumento do foco,
tendo em vista um escopo melhor definido e compartilhado entre os 6rgdos de controle interno e
externo.” BRITO, Eveline Martins. A Contribuicdo do Programa de Governo “Controle Interno,
Prevencdo e Combate a Corrupcdo” da CGU no processo de prestacdo de contas dos
administradores publicos federais. 94 f. Monografia (P6s-Graduagio) — Curso de Especializacdo em
Legislativo e Politicas Publicas: Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento da Camara
dos Deputados/Cefor: Brasilia, 2011. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/5584>. Acesso em: 27 mar. 2018.

3BRASIL. Instru¢do Normativa — TCU n° 63, de 1 de setembro de 2010. Disponivel em:
<http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/IN/20100903/INT2010-063.rtf>. Acesso em 27
mar. 2018.

397CASTRO, Domingos Poubel. Auditoria, contabilidade e controle interno no setor piiblico: integragao
das areas do ciclo de gestdo: planejamento, orcamento, finangas, contabilidade e auditoria e
organizacdo dos controles internos, como suporte a governanga corporativa. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013. p. 438.
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recomendacdes emitidas e os planos de acdo propostos.”*® E a forma mais frequentemente

utilizada para comunicar os resultados das auditorias em geral.

O certificado de auditoria é o documento que expressa a opinido quanto a
regularidade da gestdo, considerando o rol de responsdveis e substitutos pelas gestdes da
UPC?*, emitido estritamente com base no escopo dos trabalhos e, assim, conforme o contetido

do relatério de auditoria. Tem a seguinte tipificacao:

a) Certificado de Regularidade — os atos de gestio observaram adequadamente
os principios da legalidade, legitimidade e economicidade.

b) Certificado de Regularidade com Ressalvas — nos atos de gestdo do(s)
responsdvel(is) pelo 6rgdo ou entidade examinada foram evidenciadas falhas
no cumprimento dos parametros da legalidade, legitimidade e economicidade,
que obstaculizaram o desempenho da unidade.

c) Certificado de Irregularidade — nos atos e gestio do(s) responsavel(is) pelo
o6rgdo ou entidade examinada foram evidenciados descumprimento dos
parametros da legalidade, legitimidade e economicidade, desfalque, alcance,
desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano quantificavel para
a Fazenda Nacional e/ou comprometa substancialmente as demonstra¢des
financeiras e a respectiva gestdo dos agentes responsdveis, no periodo
examinado. *'°

Parecer é um sumdrio executivo destinado a informar aos ocupantes de cargos

estratégicos, dirigente maximo da UPC e ao Ministro de Estado, os principais resultados da

38BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unifio. Secretaria Federal de Controle
Interno. Manual de orientagéoes técnicas as atividades de auditoria interna governamental do Poder
Executivo Federal. Brasilia: CGU, 2017. 149p. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/instrucao-normativa-sfc-
08_2017.pdf>. Acesso em: 28 mar. 2018.

39«Art. 10 Serdo considerados responsaveis pela gestdo os titulares e seus substitutos que
desempenharem, durante o periodo a que se referirem as contas, as seguintes naturezas de
responsabilidade, se houver: 1. dirigente maximo da unidade jurisdicionada; II. membro de diretoria
ou ocupante de cargo de direcdo no nivel de hierarquia imediatamente inferior e sucessivo ao do
dirigente de que trata o inciso anterior, com base na estrutura de cargos aprovada para a unidade
jurisdicionada; III. membro de 6rgdo colegiado que, por defini¢do legal, regimental ou estatutaria,
seja responsavel por ato de gestdo que possa causar impacto na economicidade, eficiéncia e eficicia
da gestdo da unidade.” BRASIL. Instru¢do Normativa — TCU n° 63, de 1 de setembro de 2010.
Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/IN/20100903/INT2010-063.rtf>.
Acesso em 27 mar. 2018.

31%Pode haver o sobrestamento da manifestagdo do SCI quando nio houver elementos comprobatérios
necessarios e suficientes para a formagdo da opinido quanto a gestdo da UPC. BRITO, Eveline
Martins. A Contribuicdo do Programa de Governo “Controle Interno, Prevencdo e Combate a
Corrupgdo” da CGU no processo de prestacdo de contas dos administradores piiblicos federais. 94
f. Monografia (P6s-Graduagdo) — Curso de Especializacao em Legislativo e Politicas Publicas: Centro
de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados/Cefor: Brasilia, 2011.
Disponivel em: <http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/5584>. Acesso em: 27 mar. 2018.
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avaliacdo, as boas praticas administrativas advindas da gestdo sob exame, as principais

constatacdes e os riscos associados ao controle interno.?!!

Essas pecas produzidas pelo controle interno devem constituir os autos
iniciais do processo de prestagdo de contas anuais, juntamente com as pecas decorrentes da
atribuicdo da UPC (rol de responsdveis, relatério de gestdo, relatério e pareceres de 6rgaos,
entidades ou instancias que devam se pronunciar sobre as contas e gestdo dos responsdveis) e
do Ministério Supervisor (pronunciamento expresso do Ministro de Estado supervisor da UPC,

ou autoridade de nivel hierdrquico equivalente).’!?

A realizacdo de auditorias anuais de contas e a producdo das trés pecas
(relatério de auditoria, certificado de auditoria e parecer do dirigente do controle interno) é uma
obrigacao do SCI, elencada entre as atividades de apoio ao controle externo enumeradas no art.
50 da Lei Organica do TCU, com o objetivo de “[...] fomentar a boa governanca publica,
aumentar a transparéncia, provocar melhorias na prestacao de contas dos 6rgdos e entidades
federais, induzir a gestdo publica para resultados e fornecer opinido sobre como as contas

devem ser julgadas pelo Tribunal.”3!3

Apesar da existéncia de norma que determina a atuagao do SCI nesse processo
administrativo de contas, as atividades de auditoria s@o atribui¢des de competéncia primaria
exercidas com fundamento em disposi¢des constitucionais, €, a0 mesmo tempo, com base em

principios fundamentais vinculados aos trabalhos de auditoria do setor publico.

Assim, entre os principios fundamentais para a pratica da atividade da
auditoria, destaca-se o da autonomia técnica dos auditores, qual seja, a capacidade de
desenvolver trabalhos de maneira imparcial, livre de interferéncias na execucdo dos

procedimentos, no julgamento profissional e na comunicag@o dos resultados.

SUBRITO, op. cit., f. 53.

312BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unifo. Secretaria Federal de Controle
Interno. Manual de orientacdes técnicas das atividades de auditoria interna governamental do Poder
Executivo Federal. Brasilia: CGU, 2017 149p. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/instrucao-normativa-sfc-
08_2017.pdf>. Acesso em: 28 mar. 2018.

3BBRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo Normativa — TCU n° 163, de 6 de dezembro de
2017. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-e-relatorios-de-gestao/contas-do-
exercicio-de-2017.htm>. Acesso em: 28 mar. 2018.
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Oportuno salientar que as préticas profissionais da auditoria governamental
devem observar padrdes nacional e internacionalmente estabelecidos, como os das Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), a principio destinadas a
auditoria externa governamental, mas também ao SCI considerando as adaptagdes necessarias
as suas peculiaridades. Em suas normas gerais, listam-se as relativas a pessoa do auditor, dotado

de independéncia profissional '

A autonomia e a independéncia funcional dos auditores também decorrem da
evolucdo histérica do SCI, gradativa e que sobreveio de mudangas na organizacao do Poder
Executivo Federal iniciadas com a Reforma do Estado no final da década de 60. Essas mudancas
retiraram os 6rgdos de controle interno das estruturas dos Ministérios, desvinculando-os da

entdo submissao hierdrquica e, assim, fortalecendo-os como 6rgaos de controle de Estado.?!

Com efeito, os resultados das avaliagdes do SCI sao independentes no que se
refere a UPC, 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal ou quaisquer outras

organizagdes responsaveis pela aplicacdo de recursos publicos.

E, numa significacio mais abrangente, as avaliacdes realizadas pelo SCI
caracterizam atividade independente e objetiva, desenhada para adicionar valor e melhorar as
operacoes das organizacdes publicas, também auxiliando-as a realizarem seus objetivos, “[...]
a partir da aplicacdo de uma abordagem sistemadtica e disciplinada para avaliar e melhorar a

eficdcia dos processos de governanca, de gerenciamento de riscos e de controles internos.”!6

314Citam-se as fontes internacionais de normas de auditoria: Federa¢@o Internacional de Contadores
(International Federation of Accountants - IFAC); Instituto dos Auditores Internos (Institute of
Internal Auditors — IIA), Securities and Exchange Commission (SEC); Public Company Accounting
Oversight Board (PCAOB); Government Accountability Office (GAO); National Audit Office
(NAO). BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria governamental. Brasilia, 2011 : Instituto
Serzedello Corréa, p. 18. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8 182 A24F0A728E014F0B27
7355651D >. Acesso em 29 mar. 2018.

35Em sintese, e conforme a pesquisa consignada na subsecdo 2.3.1 deste trabalho: institui¢io das
Inspetorias-Gerais de Financas (IGP), transformadas em Inspetoria-Geral de Financas (IGF), as quais
foram sucedidas pelas Secretarias de Controle Interno (CISET) no final da década de 80, contudo,
ainda integradas na estrutura dos Ministérios; a criacdo da Secretaria Federal de Controle (SFC) em
1994, que passou da estrutura do Ministério da Fazenda para a da Casa Civil da Presidéncia da
Repiiblica em 2002, cujas competéncias de controle interno e auditoria publica foram transferidas
para a Corregedoria-Geral da Unido; e posterior transformagdo da Corregedoria em Controladoria-
Geral da Unido (CGU) em 2003, 6rgdao com status de Ministério sem submissao hierdrquica aos
demais 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, que deu origem ao Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) em 2016.

31 BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unifo. Secretaria Federal de Controle
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Igualmente, o SCI possui independéncia funcional em relagdo ao controle
externo, a cargo do Congresso Nacional e exercido com o auxilio do TCU, respaldando-se,
sobretudo, no principio constitucional da separag¢do dos poderes. Como Ministério civil, a CGU
ndo se subordina a qualquer 6rgio pertente ou auxiliar dos demais Poderes. Seguindo a mesma

regra, o TCU, por sua vez, ndo se subordina ao Poder Legislativo.

A avaliacdo da gestdo pelo SCI fundamenta-se no poder-dever de controle
com base constitucional, sendo, para tanto, indispensaveis os atributos de independéncia e

autonomia no exercicio de suas competéncias.

O SCI também possui poder normativo, no ambito de suas competéncias, para
regular a organizacdo de processos de controle na Administracdo Publica Federal, de
observancia por seus proprios 6rgaos e corpo técnico e também por gestores de recursos

publicos, especialmente no que pertine as normas de execucdo dos trabalhos.

Apesar de os relatérios de auditoria destinarem-se a compor os processos de
contas para fomentar a func¢do jurisdicional administrativa do TCU, a avaliacdo do SCI ndo se
encerra nessa finalidade. Além disso, a exigéncia da produ¢do de determinadas pegas (relatério
de auditoria, certificado de auditoria e parecer do dirigente do controle interno) ndo transmuta

ou mitiga a titularidade do SCI quanto aos resultados dos seus trabalhos.

As conclusdes provenientes de avaliacdes realizadas, de modo geral,
objetivam o aperfeicoamento de processos das organizacOes e possuem influéncia direta nas
tomadas de decisao para o aprimoramento dos controles internos e a consequente melhoria dos

servicos publicos e de interesse publico.

Independente da ocorréncia de julgamento técnico-administrativo pelo TCU,
sdo realizadas atividades de monitoramento das providéncias adotadas por responsdveis da UPC
em razdo de impropriedades consignadas em relatérios. Registra-se que esse monitoramento

também se d4 em relatérios vinculados a outras linhas de atuacdo da CGU.

As avaliacdes de auditoria em processo de contas ou em quaisquer outros

tipos de avaliacdes realizadas podem, a depender da especificidade ou criticidade, ser

Interno. Manual de orientagéoes técnicas as atividades de auditoria interna governamental do Poder
Executivo Federal. Brasilia: CGU, 2017. 149p. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/instrucao-normativa-sfc-
08_2017.pdf>. Acesso em: 28 mar. 2018.
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compartilhadas com diferentes clientes, parcerias interinstitucionais realizadas com o objetivo

de promover melhorias na gestio e também acdes de combate 2 corrupgdo.!’

Assim, os resultados de trabalhos, com variagdes de forma e contetdo,
consoante os seus destinatdrios e finalidade, podem ser dirigidos a: Ministérios gestores e
supervisores; Poder Legislativo (Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados
e do Senado Federal); Secretaria da Receita Federal (SRF), Policias Civis e Federais, na
hipétese de os achados das avaliacdes constituirem material para subsidiar a instauracdo de
inquéritos e deflagracdao de operagdes especiais; Ministério Publico para fins de agdes civis e
penais; e Advocacia-Geral da Unido (AGU), responsdvel pela representacdo judicial e

extrajudicial da Unido.

Do mesmo modo, os resultados dos trabalhos do SCI sdo instrumentos
relevantes para o acompanhamento da execucdo financeira dos programas e acdes
governamentais pela sociedade, cliente principal do controle das contas publicas,
reconhecidamente, desde o século XVIII, com a Declaragdo dos Direitos do Homem e do

Cidadao consectaria da Revolugao Francesa.

Nao obstante a relacdo de accountability positivada na Constitui¢do de 1988
atrelar, como atores, o Poder Legislativo, auxiliado pelo TCU, e gestores de recursos publicos
federais, o SCI ndo deve desviar-se do objetivo de privilegiar a sociedade como cliente dos

resultados das auditorias de contas.

No setor publico, o poder legislativo é quem representa os interesses do
cidaddo. Assim, € este poder que assume o papel de principal na relagdao
de accountability que se estabelece entre o Estado e os gestores publicos
de um modo geral. No entanto, a exemplo do que ocorre no setor
privado, a auditoria deve trabalhar numa perspectiva de que o seu
cliente final sdo os cidadaos, verdadeiros proprietdrios dos recursos
transferidos ao Estado para realiza¢io do bem comum.?'®

S'DE ALBUQUERQUE, Marlene Alves. O CI Governamental no Brasil. Palestra ministrada por
Marlene Alves de Albuquerque no Semindrio Internacional de Auditoria e Controle Interno na Unido
Europeia e no Brasil, realizado em Brasilia em dezembro de 2014. O CI Governamental no Brasil.
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e-
fiscalizacao/arquivos/publicacao_seminario-internacional-de-auditoria-e-controle-interno.pdf>.
Acesso em: 29 mar. 2018.

SI8BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Auditoria governamental. 355 p. Brasilia: Instituto Serzedello
Corréa, Tribunal de Contas da  Unido: 20/1. p. 18. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8 A8 182 A24FOA728E014F0B277
355651D >. Acesso em 29 mar. 2018.
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No contexto atual, e considerando o direito constitucional do acesso a
informagdo, a publicacdo de relatorios, certificados e pareceres de contas das UPC na internet,
além de obrigacao legal do SCI, tem o potencial para estimular a transparéncia da gestio publica

e o controle social.

E, assim como ocorre com todos os tipos e categorias de avaliacdes,
ressalvadas as situagdes de sigilo legalmente previstas, os documentos que formalizam os
resultados dos trabalhos de avaliagdo da gestdo do Sistema “S” sdao publicados com todos os

demais em um tnico espaco intitulado “Pesquisa de Relatérios” no site institucional da CGU.>!”

Diante de toda a argumentacdo, o pleito de entidades do Sistema “S” para,
somente apds proferimento de decisdo do TCU, ocorrer a divulgacdo das pecas do processo de
contas a cargo da CGU, afronta a Constitui¢do Federal, a legislac@o estrangeira e patria sobre

transparéncia e direito de acesso a informacdes produzidas ou custodiadas pelo Estado.

Acerca do direito a informacdo, lecionada Silva Neto sobre a sua natureza
tripartite, qual seja, o “direito de informar”, o de ‘“se informar” e o de “ser informado”,

classificacdo com fundamento na Constituicio Portuguesa de 1976.3%°

Considerando a problematica da presente pesquisa, qual seja, a aplicabilidade
da divulgacdo dos resultados de avaliagdes da CGU no processo de prestacdo de contas anuais
do Sistema “S”, e adaptando-se a referida classificacdo, o papel da CGU de informar consistiria
“[...] no direito a meios de veicular ou transmitir informag¢des” produzidas ou custodiadas, no

caso em tela, em seu sitio oficial da rede mundial de computadores.

O direito de “se informar”, corresponderia a possibilidade de a sociedade
buscar informacdes sem impedimentos ou obstrucdes de qualquer natureza sobre esses
processos de prestacdo de contas anuais na infernet, ou seja, a concretizacdo da transparéncia

ativa. E o “direito de ser informado” versaria sobre o incentivo a formas de divulgagao, com o

SBRASIL. Mistério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Pesquisa de Relatorios.
Disponivel em: <https://auditoria.cgu.gov.br/>. Acesso em: 29 mar. 2018.

320Art. 37° da Constitui¢ao Portuguesa de 1976 (Liberdade de expressao e informag@o) 1. Todos t€ém
direito de exprimir e divulgar livremente o seu pensamento pela palavra, pela imagem ou por qualquer
outro meio, bem como o direito de informar, de se informar e de ser informado, sem impedimentos
nem discriminagdes. ARAUJO, Luis Alberto David & NUNES Jr., Vidal Serrano. Curso de Direito
Constitucional, 1994. apud SILVA NETO, Manoel Jorge e. Curso de Direito Constitucional. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008. p. 656.
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fito de manter o cidaddo ciente da existéncia de prestacdo de contas da gestdo de receitas de

contribuicdo parafiscal.

Para ilustrar a relevancia do direito a informagao no ambito dos trabalhos de
orgaos de controle, cita-se pesquisa destinada a avaliar a imagem dos Tribunais de Contas
Estaduais, publicada em 2005, e realizada com 644 entrevistados do Legislativo, Executivo,

Judicidrio, Ministério Piblico e sociedade civil organizada. ¥

Entre os resultados, a pesquisa apontou que a avaliag¢do foi negativa em todos
os aspectos de relacionamento desses tribunais com o cidadio comum, ressaltando-se a
percepcao negativa sobre “a transparéncia dada a fiscaliza¢do dos recursos publicos realizada

pelo Tribunal de Contas e a facilidade de acesso aos trabalhos elaborados dessa institui¢@o.”

A atuacdo da CGU no apoio ao controle externo mediante a instrucdo de
processos de prestacdo de contas ndo afasta a independéncia funcional e a autonomia desse
orgdo de auditoria governamental, que se submete a obrigacdo legal de divulgar os resultados
de avaliacOes e a opinido sobre as gestdes do Sistema “S” e de todas as demais avaliagdes ndo
sujeitas a sigilo. Dessa maneira, contribui para o fortalecimento da accountability e do controle

social no acompanhamento de atos e fatos de gestao de recursos publicos federais.

4.3 Principios do Processo Administrativo e a divulgacdo de pecas do Processo de

Prestacao de Contas Anuais pela CGU

A literatura sobre processo administrativo de controle comumente associa a
prestacao de contas diretamente as competéncias do controle externo exercidas pelo TCU, e,
como consequéncia, lista-se o conjunto de atos praticados pelo seu corpo funcional e ministros

até a decisdo final por um de seus 6rgdos colegiados.

321“Esta pesquisa originou-se de projeto desenvolvido pelo Ministério do Planejamento, intitulado
Programa de Modernizacdo do Sistema de Controle Externo dos Estados e do Distrito Federal
(Promoex) 2. Sua elaboracdo ocorreu em parceria com os dirigentes e técnicos dos 33 TCs
subnacionais e conta com o apoio financeiro do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). O
objetivo do Promoex é modernizar o controle externo dos governos estaduais e municipais,
reformulando a gestdo dos TCs, em prol de sua maior eficiéncia, efetividade, transparéncia e
accountability”. ARANTES, Rogério Bastos; ABRUCIO, Fernando Luiz; TEIXEIRA, Marco
Antonio Carvalho. A imagem dos Tribunais de Contas subnacionais. Revista do Servico Publico,
Brasilia, V. 56, n 1, jan./mar. 2005. p- 57-83. Disponivel em:
<https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/217/222>. Acesso em: 30 mar. 2018.
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Nesse sentido, sdo detalhados os procedimentos desde a protocolizacdo das
pecas de prestacdo de contas (atualmente via sistema e-Contas); encaminhamento a Unidades
Técnicas para anélise e elaboracdo de instrucdo preliminar, com proposta de encaminhamento,
ao Relator, de julgamento das contas pela regularidade, regularidade com ressalva ou
irregularidade; audiéncia para apresentacdo de “razdes de justificativa” ou citacdo para
apresentar alegacoes de defesa nas hipoteses, respectivamente, de impropriedades sem dano ao
erario e com prejuizo quantificado ou quantificavel pelas Unidades Técnicas; remessa dos autos
pelo Relator ao Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU) para emissao de parecer quanto a
regularidade, regularidade com ressalva ou irregularidade das contas; elaboracdo do Relatorio,
Voto e minuta de Acérddo para deliberagdo do colegiado competente; julgamento das contas

pelo colegiado e decisdo com proferimento do Acorddo; e recursos cabiveis.??

Nao obstante a relevancia do tema, ressalta-se que a atua¢do do controle
interno € essencial nesse processo de contas, considerando que nele sdo instruidos os resultados
das avaliacOes de auditoria sobre os dados e informacdes apresentadas pelos administradores
publicos federais e demais responsaveis por prestar contas de recursos publicos, bem como

sobre os atos e fatos das respectivas gestoes.

Para tanto, e utilizando-se, por analogia, os termos da Instru¢do Normativa —
TCU n° 63/2010, na esfera da Administragdo Publica Federal s@o instruidos processos de
trabalho do controle interno, destinados a avaliar o desempenho e a conformidade da gestao das

UPC, anualmente selecionadas pelo TCU e divulgadas por meio de decisdo normativa. 323

Esses processos formalizam o conjunto de atos praticados pelos auditores e
dirigentes dos Orgdos central, regionais, setoriais e unidades do SCI, e também os atos
praticados pelos gestores responsdveis das UPC. Portanto, seguem ritos e diretrizes definidos
pela CGU, 6rgao central SCI, para a realizacdo de avaliacdes por meio dos instrumentos de

auditoria®®*,

32CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Piiblica. A Fiscalizagdo pelo
Legislativo e pelos Tribunais de Contas da Unido. Teoria, Jurisprudéncia e Exercicios. 2. ed. Niterdi:
Impetus, 2009, p. 309-315.

SBBRASIL. Instru¢do Normativa - TCU n° 63, de 1° de setembro de 2010. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8 A8 182 A24E50B945014E657C
EAE9028E>. Acesso em: 22 maio 2018. As decisdes normativas do TCU também apresentam os
conteddos e formas das pecas que compordo o processo de prestacdo de contas e os prazos definidos
para a apresentacao dessas pecas.

32BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unifo. Secretaria Federal de Controle



104

Os processos de trabalho do controle interno, por sua natureza, devem
observancia a principios do Processo Administrativo. No art. 2° da Lei n° 9.784/1999
estabeleceu-se a observancia expressa aos seguintes principios, sem Obice a outros aplicdveis:
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,

contraditério, seguranca juridica, interesse puiblico e eficiéncia.’?®

O detalhamento das etapas e procedimentos do processo administrativo de
controle a seguir considerard a atuacdo da CGU, de modo a subsidiar as andlises quanto a
aderéncia aos principios expressamente previstos na referida Lei, para a divulgacdo de

relatdrios de auditoria e demais pecas do processo de prestacdao de contas.

As acdes da CGU iniciam-se com a delimita¢do do escopo das avaliacdes de
auditoria que serdo realizadas em cada UPC, geralmente no exercicio anterior ao da realizacdo

dos trabalhos.

Para tanto, sdo realizadas reunides com unidades técnicas do TCU e,
reduzidas em atas, as defini¢cdes obtidas de modo compartilhado para a defini¢do dos objetivos
e escopo de avaliagdes de auditoria. Sopesam-se critérios de materialidade, relevancia
criticidade, riscos associados a dreas de gestdo, macroprocessos, atividades, entre outros. A
pactuacao de escopo, que flexibiliza dispositivo sobre o conteido das pecas previsto na IN —
TCU N° 63/2010, demonstra a expertise do controle interno quanto a natureza juridica e o

negdcio das UPC.

Também precedem as avaliagdes de auditoria os trabalhos de monitoramento
pela CGU das providéncias adotadas pelas UPC em atendimento a recomendacgdes expedidas
em avaliagOes realizadas em exercicios anteriores, as quais compdem os planos de providéncias
dessas unidades. Esse monitoramento ocorre via sistema informatizado especifico, e tem o fito

de promover melhorias nas gestdes, corre¢des de impropriedades constatadas e também

Interno. Manual de orientacées técnicas as atividades de auditoria interna governamental do Poder
Executivo Federal. Brasilia: CGU, 2017. 149 p. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/instrucao-normativa-sfc-
08_2017.pdf>. Acesso em: 28 mar. 2018.
Entendimento para fins académicos, dada a hierarquia das normas juridicas. Vide subsecdo 2.2.2.1.
SBBRASIL.  Lei n° 9784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm>. Acesso em: 04 abr. 2018. Outros principios
nio expressamente listados no art. 2° da Lei 9.784/1999 regem o processo administrativo:
oficialidade, gratuidade, igualdade, dupla instdncia administrativa, administrador ou juizo natural,
unicidade recursal, 6nus da prova, entre outros.
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subsidiar o planejamento e a execucao das avaliagdes em comento.

Tendo em vista o dever de “orientar os administradores de bens e recursos
publicos nos assuntos pertinentes a drea de competéncia do controle interno, inclusive sobre a

forma de prestar contas”326

a CGU, como 6rgao central do SCI, publica norma de execucdo
para orientar tecnicamente as UPC sobre os procedimentos relacionados e, igualmente, orientar
a atuacao dos 6rgdos que compdem o proprio sistema (Controladorias Regionais da Unido nos

estados, 6rgdos setoriais e unidades setoriais).**’

Portanto, as UPC podem solicitar apoio para elaborar o relatério de gestdo e
demais pecas aplicdveis, atividade que ndo as exime da avaliacdo dessas pecas durante a

realizacdo de auditorias anuais de contas.

Compdem essas avaliacdes de auditorias anuais de contas as etapas de
planejamento, execu¢do, encaminhamento das pegas e publicacdo na infernet das pegas,
atividades desempenhadas em cumprimento a ordens de servico as quais formalizam,

principalmente, dados de duracdo, objetivos, escopo e procedimentos previstos.

A instru¢do do processo administrativo de controle com expedientes e
diversos tipos de documentos é realizada por meio de sistemas eletronicos internos de
gerenciamento das etapas das avaliagdes, € também com sistema de uso compartilhado na

administracdo puiblica federal para a tramitagiio de processos em geral 3?8

O planejamento de trabalhos de avaliacdo orienta-se pelas atas contendo o
escopo pactuado entre CGU e TCU para cada UPC. A partir delas sdo elaboradas as matrizes

de planejamento, com o registro das técnicas e procedimentos hédbeis a responder questdes de

32BRASIL.  Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3591.htm>. Acesso em: 02 abr. 2018.

327A publicacdo das Portarias ndo ocorre anualmente, e, dessa forma, as Normas de Execugio possuem
vigéncia varidvel. Listam-se as pertinentes portarias publicadas pela CGU: Portaria CGU n°
500/2016; Portaria CGU n° 133/2013; Portaria CGU n° 2.546/2010; Portaria CGU n° 2.270/2009;
Portaria CGU n° 2.238/2008; Portaria CGU n°® 328/2008; Portaria CGU n° 1.950/2007; Portaria n°
555/2006; Portaria CGU n° 03/2006 (NE CGU n° 1, 05.01.2006). BRASIL. Ministério da
Transparéncia e  Controladoria-Geral da  Unido. Portarias. Disponivel  em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/portarias#wrapper>. Acesso em: 28 mar. 2018.
Entendimento para fins académicos, dada a hierarquia das normas juridicas. Vide subsecdo 2.2.2.1.

328“A CGU utiliza o Sistema Eletronico de Informagdes (SEI) como ferramenta de gestdo dos processos
eletronicos. A utilizagdo do meio eletrénico visa a obtencdo de maior celeridade, economicidade,
transparéncia, seguranca e agilidade na tramitagdo de processos.” BRASIL. Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. SEI Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/servicos-e-sistemas/sei>. Acesso em: 03 abr. 2018.
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auditoria®?®, por sua vez elaboradas a fim apoiar as conclusdes sobre atos e fatos objeto de

exame.

A execugdo dessas avaliacdes de auditorias corresponde a fase de apuracao,
que se inicia quando da entrega do oficio de apresentacdo da equipe de auditoria ao dirigente
méximo da UPC durante a reunido de abertura dos trabalhos de campo. Nessa reunido sao

informados os objetivos definidos para as avaliagdes.

Na consecugdo dos trabalhos, os achados da equipe resultam da aplicacdo de
técnicas e procedimentos de auditoria. Solicitacdes de Auditoria (SA) sdao emitidas ao dirigente
méximo da UPC com a finalidade de requerer manifestacdes, que, em geral, referem-se a
apresentacao de esclarecimentos formais e de documentacao comprobatdria, principalmente em

funcio de achados de auditoria com indicacdo de falhas ou impropriedades. **

A andlise dessas manifestacdes também pode mitigar o risco de auditoria,
porquanto possibilitam correcdes de possiveis erros de avaliagdo cometidos pela equipe. Assim,
fornecem suporte para a identificacdo de fragilidades nas evidéncias que fundamentam os
achados, levando a equipe auditoria a rever seu posicionamento ou a embaséi-lo de forma mais

consistente caso necessario.

Desse modo, os achados de auditoria possibilitardo responder as questdes de
auditoria levantadas na fase de planejamento, com vistas a atender ao objetivo estabelecido

inicialmente para a avaliacdo.

3Questao de Auditoria: “Elemento que define o objetivo da auditoria e constitui a base da estrutura das
andlises que permitirdo chegar a conclusdo sobre os controles: se estdo adequadamente concebidos
na proporg¢do requerida pelos riscos; se estdo sendo aplicados e se funcionam de maneira continua e
coerente, conforme as respostas a riscos definidas pela administracdo.” BRASIL. Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Secretaria Federal de Controle Interno. Manual de
orientacdes técnicas as atividades de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal.
Brasilia: CGU, 2017 149 p- Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/instrucao-normativa-sfc-
08_2017.pdf>. Acesso em: 02 abr. 2018.

339A1ém da Solicitagdo de Auditoria, também podem ser emitidas Notas de Auditoria (NA) no decorrer
dos exames e nas seguintes situacdes: identificagdo de providéncia a ser adotada imediatamente pela
Unidade Auditada para evitar danos aos cidaddos ou a administragdo; ou identificagdo de falha
meramente formal ou de baixa materialidade que ndo deva constar no relatério, mas para a qual devam
ser adotadas providéncias para saneamento. BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido. Secretaria Federal de Controle Interno. Manual de orientacdes técnicas as atividades
de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal. Brasilia: CGU, 2017 149 p.
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/instrucao-
normativa-sfc-08_2017.pdf>. Acesso em: 03 abr. 2018.
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A comunicag¢do dos resultados dos trabalhos opera-se por meio do relatério
de auditoria, o qual apresenta registros do tipo “informac¢do” e, no caso de achados contendo
nio conformidades ou ilegalidades detectadas pela equipe, elenca registros do tipo

“constatacao”.

Sao elaboradas duas versdes do relatrio de auditoria: a versdo preliminar é
disponibilizada ao dirigente mdximo da UPC para possibilitar a apresentacao de manifestacdes
finais por meio de expediente oficial, em regra, apds reunido com integrantes da equipe de
auditoria. Ressalta-se que o dirigente também tem a oportunidade de se manifestar durante essa
reunido, inclusive com o suporte técnico de gestores da UPC diretamente responsaveis pelas

areas auditadas, sendo os debates e posicionamentos reduzidos em ata.

Ap6s areunido, portanto, abre-se prazo para a apresenta¢ao das manifestagoes
finais da UPC, que poderd quedar silente, reiterar ou apresentar novos esclarecimentos e
documentos a equipe de auditoria, a qual os analisa e elabora versdo final do relatério de
auditoria. Encerra-se, entdo, a fase de apuracao da auditoria, quando serdao também produzidas

as pecas certificado de auditoria e parecer do dirigente do controle interno.

Acrescenta-se que, para fundamentar a certificacdo pela regularidade com
ressalva ou pela irregularidade da gestdo, € elaborada matriz de responsabiliza¢do, contendo
informacdes sobre o nexo de causalidade entre a acdo ou a omissdo de gestores elencados no
Rol de Responsaveis pela UPC e os achados de auditoria, bem como fatores agravantes e
atenuantes relacionados, de modo a garantir razoabilidade e a proporcionalidade na emissao de

opinides do controle interno.

Na etapa de encaminhamento, as trés pecas elaboradas pela CGU sdo
disponibilizadas ao TCU via sistema e-Contas. Igualmente se dd ciéncia ao Ministério
Supervisor ou 6rgao equivalente dos resultados obtidos sobre o desempenho e a conformidade
da gestdo da UPC, com vistas a emissao do pronunciamento, peca determinada no inciso VII,

art. 13 da IN — TCU n° 63/2010.%%!

31¢[...] O 6rgdo de controle interno comunicard ao Ministério supervisor da UPC, por intermédio do
Assessor Especial de Controle Interno (AECI), ou ao Orgdo de nivel hierdrquico equivalente a
disponibilizacdo das pecas complementares ao Relatério de Gestdo sob sua responsabilidade no
sistema e-Contas.” Em casos excepcionais, pode-se expedir Aviso Ministerial para essa comunicacao.
BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Portaria n° 1.921, de 05 de
setembro de  2017. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/boletim-
interno/2017/arquivos/36_08-09-2017.pdf>. Acesso em: 03 abr. 2018.
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Por fim, encaminha-se a cada UPC expediente comunicando a conclusdo do
relatorio de auditoria, do certificado de auditoria e do parecer do dirigente do controle interno,
e informando a disponibilizac@o dessas pecas em determinado endereco eletronico na internet,

para posterior publicacdo na pagina “Processos de Contas Anuais” de cada unidade.

Diversamente, e por ndo se submeterem as disposi¢des da Portaria CGU n°
262, de 30/08/2005 e do art. 20-B do Decreto n° 3.591, de 6/09/2000 para a publicacdo das
pecas em seus sitios eletronicos, as entidades do Sistema “S” recebem as pecgas produzidas pelo

controle interno em arquivos via correspondéncia eletronica ou “compact disc” (CD).

Por meio desse mesmo expediente demandam-se as UPC atividades de
monitoramento das recomendagdes da CGU em plano de providéncias, e fixa-se prazo de 15
dias para cada unidade manifestar-se sobre informacdes sujeitas a sigilo, com vistas a
publicacdo das citadas pecgas na internet. Transcorrido o prazo sem a referida manifestacdo, o

relatdrio sera considerado revisado pela UPC e divulgado na integra.’*?

Quando apresentadas manifestacdes, a publicacdo do relatério ocorre
inicialmente com a supressdo de todas as informagdes indicadas como sigilosas. Apds
procedimento de andlise, o Secretario Federal de Controle Interno (SFC) decidird pela
manutengdo do sigilo indicado, ou pela republicacio do relatério sem suprimir informagdes nao

compreendidas entre as hipdteses legais de sigilo.

No caso de a UPC discordar da decisao do SFC pela publicacio de relatério
contendo informacodes ja por ela indicadas como sigilosas, ainda cabe recurso administrativo
em face de razdes de legalidade e de mérito.*** Salienta-se que a CGU conta com a consultoria

juridica da Advocacia-Geral da Unido (AGU) para exame das alegacdes de UPC recorrentes.

Ap0s as informagdes de procedimentos e normas do processo administrativo
de controle da CGU, apresentam-se as anélises sobre o processo de prestacdo de contas

considerando os principios listados no art. 2° da Lei n® 9.784, de 29/01/1999.33*

32BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU). Portaria n° 500, de 8
de margo de 2016. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu_500_2016_-alteracao_05-
09-2017.pdf>. Acesso em: 03 abr. 2018.

3BBRASIL.  Lei n° 9784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm>. Acesso em: 03 abr. 2018.

34Principios enumerados: legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
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Segundo o principio constitucional da legalidade, “Ninguém serd obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.**> No contexto do processo
administrativo de controle objeto de exame, aprecia-se que a Constitui¢do de 1988, ao mesmo
tempo que determinou a CGU o poder-dever de avaliar a gestdo de recursos publicos federais,
igualmente obrigou a prestacdo de contas por parte dos responsaveis pela gestdo de recursos

publicos, incluindo, assim, a prestacdo de contas de contribui¢cdes geridas pelo Sistema “S”.

Acrescenta-se que os procedimentos operacionalizados nas auditorias
constam de ordens de servicos, e sdo selecionados conforme pactuacao do TCU e CGU,
segundo temas passiveis de avaliacdo previstos em decisdes normativas. Objetivam avaliar
compliance, ou seja, a conformidade das condutas administrativas das UPC com padrdes

normativos e de eficiéncia preestabelecidos.

Conforme também ja explicitado, os ritos de divulgacdo das pecgas que
instruem processos de prestacdo de contas seguem as determinagdes legais, destacando-se a

LAI como marco do acesso a informagdes publicas no pafs.

De matriz constitucional, o principio da seguranca juridica conceitualmente
“[...] se pauta pela previsibilidade das acdes dos atores do direito, que, por isso, operam seus
comportamentos conforme pauta regrada anteriormente pela ciéncia juridica”, além da sua

acepgio rotineira de “[...] barreiras no revisionismo de agir da Administracio. >33

Tracando um paralelo com o conceito referenciado, as normas publicadas pela
CGU que regem as avaliacdes de auditoria governamental constituem fonte de direito para os
diferentes atores do processo de controle interno, ou seja, de observancia obrigatdéria pela
Administracdo Publica Federal, pelos entes privados que gerenciem recursos publicos e pelos
proprios auditores. Destaca-se que as atividades de orientacdo de gestores da UPC para a
elaboragdo do relatério de gestdo e demais pecas também estruturam o principio da seguranca
juridica, por favorecerem a estabilidade das relagdes juridicas nesse processo de prestacao de

contas.

moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia. BRASIL.
Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm>. Acesso em: 03 abr. 2018.
335 BRASIL. Constitui¢io (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 03 abr. 2018.
3BARROS, Wellington Pacheco. Curso de Direito Administrativo. Porto Alegre: Livraria dos
Advogados, 2005. p. 62.
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A necessdria conduta ética e profissional dos auditores durante todo o
processo administrativo de controle associa-se ao principio da moralidade administrativa,
diretamente vinculado ao da finalidade publica. Requer-se o compromisso com a honestidade
e com o interesse publico, pois desvios na finalidade configurariam hipéteses de lesdo ao

principio do devido processo legal.>%’

As conclusdes do controle interno devem ser objetivas e imparciais, €, para
tanto, sdo executados procedimentos e aplicados testes em cumprimento a ordens de servicos,
sopesadas as manifestacdes da UPC, de modo a permitir a apreciagdo da veracidade de fatos ou
situagdes examinadas, evitando, por conseguinte, posicionamentos meramente pessoais que

violariam as condutas previstas no Cédigo de Etica da CGU.>*

O principio da eficiéncia, positivado pela Emenda Constitucional n® 19/1998,
estd diretamente vinculado ao processo de controle no ambito da CGU, haja vista o dever de se
avaliar a eficiéncia no emprego de verbas publicas. Segundo assevera Marino Pazzaglini Filho,
“[...] ndo se trata de principio novo porque a propria Constituicao Federal j4 o admitia quando
propugnava a necessidade de eficiéncia na avaliacdo dos resultados da gestdo or¢camentéria,

financeira e patrimonial [...] através do art. 74, 11.”3%°

Acerca da eficiéncia no processo de controle interno, as avaliacdes de
auditoria sdo planejadas considerando escopo especifico, que leva em conta a natureza da UPC,
seus objetivos institucionais, relevancia e criticidade de macroprocessos e atividades
desenvolvidas, riscos do negécios e materialidade de recursos geridos, entre outros critérios,
com a finalidade de maximizar o emprego de recursos humanos e materiais disponiveis pela

CGU na realizacdo dessas avaliacdes.

Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade ndo se encontram
expressos na Constituicdo de 1988. Referem-se, respectivamente, a agir conforme a razdo e

com adequagdo. Relacionam-se diretamente com o principio processual da adequagdo dos

3"PORTA, Marcos. Processo Administrativo e o Devido Processo Legal. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2003.p. 134.

3B¥BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Cédigo de Conduta
Profissional do Servidor da CGU. 1. ed. Brasilia: CGU, 2010. 15 p. Disponivel em:
<https://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/comissao-de-etica/arquivos/codigo-de-conduta-
cgu.pdf>. Acesso em: 04 abr. 2018.

3¥PAZZAGLINI FILHO, Marino. Principios Constitucionais Reguladores da Administragdo Piiblica.
Sao Paulo: Atlas, 2000. p.32. apud BARROS, Wellington Pacheco. Curso de Direito Administrativo.
Porto Alegre: Livraria dos Advogados, 2005. 66.
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meios e dos fins, previsto na Lei n® 9.784, de 29/01/1999: “adequacao entre meios e fins, vedada
a imposicdo de obrigacdes, restricoes e sangdes em medida superior aquelas estritamente

necessdrias ao atendimento do interesse piiblico.” 34

Como exemplo da aplicagdo desses principios no processo de controle
interno, cita-se a elaboragdo da matriz de responsabilizacao, cujos dados subsidiam a elaboragdo
de certificados de auditoria, considerando o nexo de causalidade entre agentes, condutas
praticadas e resultados, bem como a existéncia de fatores agravantes e atenuantes. De forma
andloga, ha a gradacdo de multa em julgamento do TCU pela irregularidade de contas, que deve
considerar a gravidade da infracdo cometida e demais critérios dispostos no Regimento Interno

do Tribunal.?*!

No processo administrativo de controle interno, € em observancia ao principio
da motivagao, os fatos constatados em relatdrios de auditoria devem possuir base legal e técnica,

e se respaldarem em evidéncias coletadas durante os trabalhos de avaliacao.

O exercicio do contraditério e da ampla defesa, previstos em tinico dispositivo
constitucional, € aplicavel aos acusados em geral e aos litigantes, em qualquer processo, dada

a unidade desse direito instrumental quanto a principios e normas de jurisdigdo. **?

Para a efetivacio do contraditério, também denominado principio da
audiéncia bilateral e com expressao no brocardo romano “audiatur et altera pars”, requer-se a

ciéncia dos atos processuais e pressupde-se, deste modo, o elemento informagio.**

A ampla defesa, por sua vez, assegura a adocao de todos os meios licitos para
instruir o processo com informagdes e demais elementos necessarios a solu¢ao do conflito.

Ambos os principios sdo coroldrios do principio do devido processo legal, e objetivam a

OBRASIL. Lei n° 9784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm>. Acesso em: 04 abr. 2018.

BRASIL. Lei n° 8443, de 16 de julho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18443.htm>. Acesso em: 04 abr. 2018.

2CINTRA, A.C.de A.; GRINOVER, A.P; DINAMARCO, C. R. Teoria Geral do Processo. 25. ed. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 75-76. “Art. 5°, LV - aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios
e recursos a ela inerentes”. BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 04 abr.
2018.

MCINTRA, A.C.de A.; GRINOVER, A.P; DINAMARCO, C. R. Teoria Geral do Processo. 25. ed. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 61-63.
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protecdo dos direitos e a busca de qualidade e eficicia das decisdes. 3**

A propria elaboragdo de versdo preliminar do relatério de auditoria tem como
objetivo fomentar o exercicio do contraditério e da ampla defesa, ao permitir a apresentacao de
esclarecimentos e documentacdo comprobatéria em manifestagdes formais da UPC diante de

resultados, até entdo, reconhecidamente parciais.

Nesse sentido, os gestores da UPC tém o direito de reiterar manifestacdes,
caso considerem relevante reafirmar seus posicionamentos, ou mesmo apresentar informagdes
e dados novos, contribuindo para a busca da verdade material e da realizagdo do interesse

publico, também principios associados ao processo administrativo.

N

Acrescenta-se a presente andlise consideragdes sobre o principio da
publicidade, que, embora nao elencado expressamente na Lei n® 9.784, de 28/01/1999, € norte
imprescindivel para o pleno exercicio do devido processo legal. O seu conceito ndo se resume
a divulgacdo dos atos administrativos, mas abrange a forma como o ato deve ser notificado a
seus interessados®® e atinge a “[...] publicidade dos comportamentos publicos e o seu

conhecimento pelos cidadios™**S, direitos fundamentais dos individuos.

A publicagido do relatério de auditoria pela CGU € objeto de manifestacao da
UPC, a qual tem a prerrogativa de indicar informacdes sigilosas previstas em lei que,
independente da adequabilidade, ocasionam, num primeiro momento, a disponibilizacido de
relatério na internet com informacdes tarjadas até a apreciacdo dos motivos alegados pelas

instancias competentes na CGU.

Ressalta-se que manifestacdes pleiteando sigilo ao inteiro teor do relatério de

auditoria até o julgamento das contas pelo TCU apresentada por determinadas entidades do

3MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 25. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2010. p. 106-107.
Ainda sobre principio do devido processo legal, a doutrina péatria recente posicionou-se pela
aplicabilidade da sua vigéncia no processo administrativo, € ndo se restringe, portanto, as
possibilidades de privacdo de liberdade e de bens, na redacao do inciso LIV do art. 5° da Constitui¢do
de 1988. MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 18. ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2014. p. 190.

3SUNDFELD, Carlos Ari. Principio da Publicidade Administrativa: Direito de Certiddo, Vista e
Intimacao. apud COSTA. Nelson Nery. Processo Administrativo e suas espécies. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2001. p. 17.

3ROCHA, Carmem Licia Antunes. Principios constitucionais da Administragdo Publica. Belo
Horizonte: Livraria Del Rei Ed., 1994. p. 243, apud COSTA. Nelson Nery. Processo Administrativo
e suas espécies. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 17.
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Sistema “S” extrapola as questdes de sigilo, haja vista ndo haver possibilidade de assim
classificar informagdes como reservadas, secretas e ultrassecretas, porquanto fora dos ritos e

critérios previstos na LAI e respectivo Decreto regulamentador.

Ao mesmo tempo, sdo contrdrias as determinagdes de transparéncia ativa,
aplicdvel a quaisquer avaliagdes realizadas pela CGU e demais Orgdos de auditoria

governamental, e esbarram na autonima e independéncia funcional da CGU em relacdo ao TCU.

Os relatorios de auditoria com relacdo aos quais se pleiteia sigilo integral dos
seus conteidos somente sdo publicados uma tnica vez, apds decisdo motivada, com base
inclusive em parecer juridico da AGU, no sentido de transparéncia ativa como regra e de

limitacdo de excegdes legais.

O conhecimento publico de conteidos nao sigilosos de relatérios de auditoria,
assim como de outras inspe¢des, pode revelar a motivagao para o ndo acolhimento de decisdes
gerenciais pela UPC, demonstrar o grau de informac¢do que foi levado em consideracdo para a
pratica de determinado ato ou sua desnecessidade, ou mesmo o nivel de empenho no

cumprimento da fun¢do administrativa. 34’

Seja qual for a motivacdo do ato, a acessibilidade a informagdes € relevante
para o exercicio da cidadania. Nesse sentido, a publicac@o de relatdrios de prestacao de contas
de UPC pela CGU na internet, incluindo os de unidades integrantes do Sistema “S”, favorece a

promocao do controle social da gestdao publica, sem prejuizo as situagdes legais de sigilo.

Os resultados das avaliacdes da CGU, na forma de relatério de auditoria,
certificado de auditoria e parecer do dirigente do controle interno, constituem pegas habeis a
instruir processos de prestacdo de contas anuais para julgamento das contas pelo TCU dada a
regular conducdo do processo administrativo de controle interno, o qual ocorre em

conformidade com principios e normas gerais aplicaveis ao Direito Processual Administrativo.

3T NOGUEIRA, Alberto, Jr. Cidadania e o direito de acesso aos documentos administrativos. 1. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p. 372.
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CONCLUSAO

O presente trabalho de pesquisa teve como objetivo analisar a aplicabilidade
da divulgacdo, pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) em sua
pagina na internet, das pecas produzidas para instruir processos de prestacdo de contas das
entidades do Sistema “S™ a partir da publicacdo da Lei de Acesso a Informagdo (LAI),
independentemente de decisdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para ratificar os termos

nelas contidos.

A pesquisa, realizada com base na legislagcdo, doutrina e jurisprudéncia sobre
controles da gestdo publica, também buscou embasamentos na pratica processual
administrativa, com vistas a examinar possiveis limites ao dever de transparéncia ativada CGU
considerando o conteddo de manifestagcdes e recursos administrativos interpostos por entidades
do Sistema “S” irresignadas com a divulgacao dos resultados de auditorias antes do julgamento

das contas, que indicaram o sigilo do inteiro teor de pec¢as da prestacdo de contas.

Para tanto, no primeiro capitulo foram apresentados os fundamentos
constitucionais do direito de acesso a informacdes produzidas e/ou custodiadas pela
Administracdo Publica. Outrossim, elencou-se o contetido de legislacdes que trataram de
diferentes temas de publicidade de atos normativos e administrativos, classificacdo de
documentos quanto ao grau de sigilo, de modo a demonstrar os caminhos percorridos pela

transparéncia publica no Brasil e as estratégias adotadas para fomentar o controle social

O tema controle foi objeto principal da pesquisa apresentada no segundo
capitulo, no qual se elencaram as principais caracteristicas dos controles da Administracdao
Publica, priorizando-se as questdes relativas ao Controle Legislativo Financeiro, com o intuito

de identificar as competéncias do TCU e da CGU, sujeitos do processo de prestacdo de contas.

Por também figurarem como sujeitos da relacdo processual sob exame, no
terceiro capitulo detalharam-se motivos e formas de criagao das diferentes entidades do Sistema
“S”, antes e apds a CF/88, para caracterizar a natureza juridica dessas entidades paraestatais,
classificadas como Terceiro Setor. Considerando o objetivo especifico de identificar o nexo
causal entre o fendmeno da parafiscalidade e a obrigacdo de prestar contas a sociedade, utilizou-
se de disposicdes e conceitos tributdrios para tratar da natureza das receitas de contribui¢io

compulsdria geridas por essas entidades.
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No quarto capitulo, correlacionaram-se os temas pesquisados sobre
transparéncia, controle da gestdo publica e natureza do Sistema “S” e estruturou-se a anélise:
das disposicdes contidas na LLAI sobre a transparéncia ativa no contexto das prestacdes de
contas do Sistema “S”’; das competéncias do controle interno em face do texto constitucional e
do ordenamento juridico infraconstitucional sobre prestacdo de contas; e da andlise dos ritos
para a elaboragcdo e publicacdo na internet dos resultados das avaliacdes produzidas pelo
controle interno (relatério de auditoria, certificado de auditoria e parecer do dirigente do
controle interno), diante dos principios norteadores do processo de controle a cargo da CGU,

com processualidades distintas das do TCU.

Em sintese, foi possivel concluir pela aplicabilidade da divulgagado, na pagina
da CGU na internet, dos resultados das avaliagdes de auditoria no processo de prestacao de
contas anuais do Sistema “S”, inaplicando-se o sigilo a partes ou ao inteiro teor de pecas caso

nao haja previsao legal para tanto. Apreciou-se sobretudo:

- o poder-dever constitucional de a CGU auditar o Sistema “S”, dada a

natureza tributdria e publica das contribui¢des parafiscais geridas;

- a obrigatoriedade de os responsaveis pela gestdo dessas entidades prestarem

contas aos 6rgdos de controle e a sociedade; e

- a autonomia e a independéncia funcional da CGU para comunicar suas
opinides sobre a regularidade das contas, que se opera com a observancia aos principios do

processo administrativo e normas aplicdveis ao processo de contas.

Desenvolveu-se a presente pesquisa com vistas a contribuir para o repertério
académico relacionado a atuacdo do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
(SCI), que ainda conta com poucos trabalhos relacionados a temas de controle da gestdo do

Sistema “S.”

Devido a natureza juridica privada dessas entidades, nao s@o raros os assuntos
considerados polémicos e controversos que tém potencial para impactar nas atividades de
controle estatal. Assim, almeja-se igualmente contribuir para a constru¢do de entendimento que
respalde a auditoria governamental e evite a alocacdo de recursos humanos e materiais em
procedimentos reiterados de andlise da legalidade da publicagdo das pecas do processo de
contas produzidas pela CGU, inclusive com a indica¢do de acréscimo de dispositivo ao texto

da LAI para dirimir questionamentos dessa natureza.
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Ressalta-se que a transparéncia ativa prevista na LAI respaldou a CGU a
iniciar o processo de divulgacdo de pecas de prestacdes de contas do Sistema “S” a partir de
2012, o que significou progresso para a acountability. Isso porque se somou a esfor¢os de
transparéncia ativa publica ja obrigatdria para as demais unidades prestadoras de contas que,
desde 2005, diretamente publicam em sitios eletronicos préprios as pecas de suas respectivas

prestacdes de contas.
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