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RESUMO

A relacao das politicas publicas com o exercicio do controle externo pode resultar em
uma atuagao do TCU capaz de refletir no curso de uma acgdo governamental. Para
tanto, o presente estudo tem por objetivo identificar eventuais limites ao exercicio do
controle externo em politicas publicas a partir da analise de casos concretos. Adota a
metodologia de revisdo bibliografica, analise de documentos e estudos de casos.
Estabelece como parametro de analise a identificacdo das competéncias do 6rgao
segundo a Constituicdo Federal de 1988, as normas auto regulatérias do TCU (Lei
Organica e Regimento Interno) e as decisfes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, 6rgdo com competéncia para apreciar eventuais desvios de competéncia do
TCU. Partindo-se desse arcabouco normativo, trés casos praticos da atuacédo
(decisdes) do TCU gque representam sua potencial interferéncia em politicas publicas
implementadas pelo Governo Federal sdo objetos de andlise, a saber: Programa
Brasil Maior, Politica Publica de Medicamentos Genéricos e Programa Nacional de
Apoio a Cultura. Essas situacdes sdo descritas e apreciadas segundo as
competéncias delineadas nos normativos utilizados como parametro. Como resultado
do cotejo realizado, identifica-se que a atuacéo do TCU, quando meramente legalista,
impacta o curso da agéo governamental, podendo, inclusive, subsidiar novas decisdes
politicas. Ademais, conclui-se que o TCU, como forma de garantir a prevaléncia da
discricionariedade dos 6rgdos controlados, utiliza-se da prerrogativa de
‘recomendacgao” de melhorias, buscando consolidar sua atuacdo como ator de
relevancia na preservacao da governanca publica.

Palavras-chaves: Tribunal de Contas da Unido - Politicas Publicas — Analise e
avaliacdo de politicas publicas - Governanca.



ABSTRACT

The relationship between public policies and the exercise of external control may result
in the Federal Court of Accounts’ (TCU) performance that can reflect on the course of
a governmental action. Therefore, the objective of this study is to identify possible limits
regarding the exercise of external control in public policies based on the analysis of
concrete cases. The methodology applied is biographic review, document analysis and
cases studies. The identification of the competences stablished by the Federal
Constitution of 1988, the self-regulatory norms of the TCU (TCU’s Organic Law and
Internal Regiment) and the decisions made by the Federal Supreme Court, as the
institution capable of judging TCU’s actions, are the parameter for the analysis
pretended. With all that normative background, three different concrete cases of TCU
actions (decisions) that represent its performance in public policies implemented by
the government are analyzed: Programa Brasil Maior, Politica Publica de
Medicamentos Genéricos and Programa Nacional de Apoio a Cultura. These cases
were described and valued by the normative used as a parameter for this study. As a
result, from the confrontation between the cases and the parameters, it was possible
to identify that a strictly legalist action by TCU may impact on the course of a
government action, including the need for a new decision. Moreover, it was possible
to conclude that TCU, as a way to guarantee the prevalence of discretionary decisions
made by the controlled institutions, uses the prerogative of “improvement
recommendations” in order to strengthen its position as a relevant actor in public
governance.

Keywords: The Federal Court of Accounts — Public Policies — Analysis and evaluation
of public policies- Governance.
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Introducéao

Atualmente, o pais atravessa um periodo de aprimoramento democratico, em
gue suas instituicdes passam por redefinicées e delimitacdes de competéncias. Nos
dizeres de Buccit, é preciso atentar-se para 0 modo como atuam as instituicdes na
garantia da “expressao e realizagcdo das aspiragdes sociais”. Para a autora, séo elas,
as instituicbes, que condicionam a politica e os conflitos institucionais que
impulsionam a democracia. Ndo ha como se compreender o desenvolvimento social-

democratico, sem entender o papel das instituicbes nesse processo.

Assim, dentre as diversas instituicdes que dividem a atencéo social, uma delas
merece destaque. Trata-se do Tribunal de Contas da Unido - TCU, 6rgéo de controle
externo que, mais recentemente, passou a co-protagonizar os investimentos publicos.
InstituicAo de raizes historicas bastante antigas, ainda hoje, se encontra em
desenvolvimento. Atua, constantemente, no balizar de suas competéncias, adquirindo
novas funcgdes, consolidando atribuicées e expandindo sua atuacédo em prol do bem-
estar social. O TCU tem se posicionado, de modo especial, como um 6rgao de
relevante atuacdo no acompanhamento, implementacdo e avaliacdo de politicas

publicas.

A competéncia do TCU esta delineada no caput do art.70 da Constituicdo
Federal de 1988. No referido dispositivo legal, sinteticamente, ha a descricdo de que
a atuacdo do o6rgdo de controle externo da administracdo publica envolve a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial das contas
dos Chefes do Poder Executivo, bem como o julgamento das contas dos
administradores publicos, nos termos dos incisos | e Il do art. 71 da Constituicdo da

Republica.

Ao decompor o dispositivo constitucional, o proprio Tribunal de Contas da Uni&o
define ser sua atribuicdo acompanhar a execucgéo orgamentaria e financeira do pais;

fiscalizar as informacdes contabeis, financeiras, operacionais dos 6rgéos e entidades

1 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas. 1.
Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 40.
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da Administracdo Publica; e prevenir, avaliar e recomendar melhorias?. Em resumo, o
TCU assume as funcdes basicas de (i) fiscalizagdo: apreciacado de ato administrativo,
(i) consultiva: responde a consultas e emite parecer prévio, (iii) informativa: presta
informagdes ao Congresso Nacional, (iv) judicante: julga as contas do executivo, (V)
sancionadora: aplica sancao e penalidades, (vi) corretiva: determina e fixa prazo para
adequacdes, (vii) normativa: expede normativos e expedientes e (viii) ouvidoria:

aprecia denlncias e representacées?®.

As atribuicbes do TCU variam, assim, desde a analise das contas prestadas
pelo Poder Executivo até o controle de toda e qualquer atividade que envolva, direta
ou indiretamente, recursos publicos federais. Ademais, o TCU exerce jurisdicao
administrativa sobre pessoas fisicas, pessoas juridicas, entidades publicas ou
privadas que tenham acesso a dinheiro, bens ou valores publicos da Unido ou sobre

0s quais ela responde®.

Nesse contexto, entende-se que as intervencbes do TCU caracterizam a
relevancia do érgao na esfera econémica-social do pais. S&o decisbes que apreciam
contas do governo, que delimitam as possibilidades de transferéncias de recursos e,
até mesmo, impactam no desenrolar de uma politica publica. Exemplificativamente, a
mais recente e nacionalmente conhecida foi a emisséo de Parecer reprovando as
contas de Governo para o exercicio de 2014 que subsidiaram a abertura de processo

de impeachment da entdo Presidente da Republica Dilma Rousseff.

Em outra situacdo, em relacdo a recomendacao acerca da aplicabilidade da Lei
Rouanet, o TCU se manifestou no sentido de que ndo deve ser aplicada a renuncia
fiscal prevista na Lei Federal de Incentivos a Cultura quando o projeto financiado, por
si sO, é lucrativo e sustentavel, capaz, portanto, de angariar recursos suficientes na

iniciativa privada®. Os reflexos da aplicacdo do referido entendimento, podem vir a

2 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Conhecendo o Tribunal. Brasilia: TCU — Secretaria-geral da
Presidéncia, 2016, p. 14.

8 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Conhecendo o Tribunal. Brasilia: TCU — Secretaria-geral da
Presidéncia, 2016, p. 14.

4 lbidem, p. 14.

5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacdo 034.369/2011-2. Relator Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-
2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/fa
Ise. Acesso em 01/07/2017.



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/false
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refletir diretamente no desenvolvimento de um projeto cultural. Referida decisao,
registra-se, compde a analise realizada no ambito do segundo capitulo do presente

trabalho.

Outro exemplo é o Programa Brasil Maior, também objeto de apreciagdo no
capitulo 2. O Tribunal de Contas, ao analisar a possibilidade de revisdo dos contratos
administrativos, entendeu ser pertinente que os orgaos da Administracdo Publica
Federal procedessem a revisdo dos valores dos contratos firmados com empresas
beneficiadas pela suposta reducdo da carga tributaria de modo a promover o
reequilibrio-contratual entre os signatérios dos contratos, nos termos do art. 65, 85°
da Lei 8.666/93°. A referida decisdo gerou impactos relevantes no contexto da politica

publica implementada.

Em vista dos exemplos supra narrados e de todo o contexto de atuacao do
TCU, é inegavel que as decisbes do 6érgdo de controle, de suma relevancia, podem
influenciar, e muitas vezes efetivamente o fazem, o desenrolar governamental do pais.
No éambito das Politicas Publicas, especificamente, decisdbes do TCU sé&o
constantemente proferidas, influenciando seu resultado, seu desenvolvimento, sua
implementacéo, sua avaliacdo e, até mesmo, sua elaboracdo, em vista do, muitas

vezes, imprescindivel emprego de recursos publicos.

Nessa linha, importa situar a atuacdo do TCU no contexto das politicas
publicas. Para tanto, conceitua-se politicas publicas como o conjunto de acfes e
decisbes governamentais, capazes de promover modificacdes na realidade social,
atribuindo direitos e responsabilidades em prol de determinado objetivo de interesse
publico, definidos a partir de interacdes entre organizacfes entre si e entre cidadaos,

capazes de influenciar a realidade social-democratica em que estao inseridos.

Maria Silva Dallari Bucci relaciona a politica publica a um “programa de agao
governamental, isto €, o0 movimento que se da a maquina publica, conjugando

competéncias, objetivos e meios estatais”’. Para a autora, a politica publica é

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacédo 013.515/2013-6, Relator Ministro Jose
Mucio Monteiro Filho. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?p1=13515&p2=2013&p3=6. Acesso em
25/09/2016.

7 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas. 1.
Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 31
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percebida por meio de uma gama de iniciativas e medidas que ela denomina arranjos
institucionais. Extrai-se dessa concepcao que s6 é possivel definir um curso de acéo,
se tivermos em mente a influéncia exercida pelos diversos atores atuantes no contexto

de determinado assunto®.

Dessa forma, uma politica publica é o resultado direto da interacdo de grupos
de atores que, por sua vez, exercem diferentes formas de pressdes capazes de
influenciar em maior ou menor grau, a agenda politica e o desenvolvimento de acfes
de interesse dos referidos grupos de influéncia. Embora os diferentes atores possuam
interesses distintos, o desenrolar de uma politica publica depende da correlacdo de
forcas entre eles, sendo que sempre havera um grupo que ndo estara satisfeito com

o resultado obtido®.

Muller e Surel esclarecem que a participacdo desses diversos atores pode ser
entendida sob dois enforques: (1) a intensidade da participacdo, que varia em
determinado local ou periodo; e (2) sua capacidade de influéncia, que diz respeito ao
grau de mobilizacédo que é capaz de promover!. Desse modo, configura-se uma luta
por interesses que varia de acordo com o contexto social, temporal, politico e etc., em

que os atores se encontram.

Para os referidos autores, fatos, acontecimentos e caracteristicas cognitivas
préprias dos diversos atores imersos em determinada situacdo-problema, induzem a
formacdo de grupo de interesse que, em colisdo e trocas com outros grupos de
interesses, conduzem a producado de alternativas e solugdes, que, posteriormente,
enfim, comporéo a agenda politica'!. Dito de outra forma, os diversos atores formam
uma espécie de consenso sobre aspectos gerais para a formulacdo de determinada
politica, seguindo uma vertente que direcionara a uma solucao que atende a boa parte

de seus interesses individuais.

Ha de se considerar, também, a possibilidade de se analisar politicas publicas

identificando-se os “contornos da ou das redes que constituem o campo estudado, de

8 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas. 1.
Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 31

9 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas, principios, propositos e processos. Sao
Paulo: Editora Atlas, 2012.

10 MULLER, Pierre; SUREL, Yves. A analise das politicas publicas. Traduzido por Agemir
Bavaresco, Alceu R. Ferraro. Pelotas: Educat, 2002, p. 21

11 |bidem, p.75.
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situar os atores (e prioritariamente os que participam de diversas redes), de analisar
os principios de constituicdo dos agrupamentos e das légicas de recorte do setor”.1?
Ou seja, para se analisar uma politica publica, € preciso identificar os atores que
influenciaram a decisdo, as op¢des e alternativas possiveis para o problema, os
impactos produzidos, direta e indiretamente, e em maior e menor grau,

independentemente dos recursos empregados, entre outros muitos fatores.

Ressalta-se que, para além da perspectiva dos atores em si, € relevante
também para a configurac&o da politica publica, as caracteristicas do ambiente social
em que nela esté inserida. Assim, o estagio de maturidade da sociedade em que uma
politica publica é apresentada reflete na estabilidade e na eficicia da politica, na

capacidade patrticipativa dos cidadaos e, ainda, na lisura do processo decisoério*s.

De toda sorte, para que uma politica publica se transforme em uma realidade
juridica, seguindo o encaminhamento proposto por Saraiva, ela necessariamente
passa por diversas etapas: agenda (incluséo de determinado pleito social na 6rbita
das prioridades do poder publico); elaboracdo (identificacdo e delimitacdo do
problema e as alternativas de solucdo); formulacdo (escolha da alternativa mais
conveniente, definindo seus objetivos e seu marco juridico, administrativo e
financeiro); implementagéo (planejamento e organizagao do aparelho administrativo e
dos recursos humanos, financeiros, materiais e tecnolégicos necessarios para
executar uma politica); execucdo (acdes propriamente ditas); acompanhamento
(supervisao da execucédo) e avaliacdo (mensuracado e andlise dos efeitos das acdes

realizadas). Chama-se esse processo de ciclo de politicas publicas!4.

Para facilitar a compreenséo didatica do vasto espectro de politicas publicas

passiveis de implementacdo pelo Poder Publico, utiliza-se a divisdo proposta por

12 MULLER, Pierre; SUREL, Yves. A andlise das politicas publicas. Traduzido por Agemir
Bavaresco, Alceu R. Ferraro. Pelotas: Educat, 2002, p. 91.

13 SARAIVA, Enrique. Introducéo a teoria da politica publica. In: SARAIVA, Enrigue; FERRAZI,
Elisabete. Politicas Publicas. Coletanea — Volume 1. Brasilia: ENAP, 2006, p. 32

14 SARAIVA, Enrique. Introducéo a teoria da politica publica. In: SARAIVA, Enrique; FERRAZI,
Elisabete. Politicas Publicas. Coletanea — Volume 1. Brasilia: ENAP, 2006, p. 33,35
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Procopiuck em que as acdes publicas podem ser distribuidas segundo critérios de

finalidade?®:

(a) politicas constitutivas, que criam ou estruturam mecanismos ou instituicbes
para o tratamento sistematico de um problema;

(b) politicas distributivas, que visam estabelecer como e para quem seréo
distribuidos determinado recurso;

(c) politicas redistributivas, que visam estabelecer critérios de equilibrio na
distribuicdo de renda; e

(d) politicas regulatorias, que visam estabelecer padrdes de comportamentos
que melhor conduzam o interesse publico e a manutencdo do equilibrio

competitivo entre integrantes de um mesmo setor.

Evidencia-se, assim, que a analise de politicas publicas € um procedimento
complexo, que demanda a compreensdo das diversas facetas da realidade para que
seja possivel agir sobre a realidade tal qual posta.'® Cabe ao Estado, na maioria das
vezes, a condicdo de sujeito ativo das politicas publicas, por meio de seus poderes
constituidos, sendo responsavel por elaborar, planejar, executar, financiar as politicas
publicas, em que pese possa contar com a participacdo, cada vez mais atuante, de

organizag@es da sociedade civil'’.

Do ponto de vista da avaliacdo por parte do proprio Estado, merece destaque
a apreciacao da adequacao da utilizacdo dos recursos empregados para a realizacao
de determinada politica publica. A politica publica, desenvolvida e normatizada pelo
Estado, implementada por suas instituicdes, e realizada com a participacdo de seus

membros, deve observar os principios regentes da atuacao da Administracdo Publica,

15 PROCOPIUCK, Mario Politicas publicas e fundamentos da administracdo puablica: analise e
avaliacao, governanca e redes de politicas, administracao judiciaria. Sao Paulo: Atlas, 2013, p.
144.

16 MULLER, Pierre; SUREL, Yves. A andlise das politicas publicas. Traduzido por Agemir
Bavaresco, Alceu R. Ferraro. Pelotas: Educat, 2002.

17 AITH, Fernando. Politicas publicas de Estado e de governo: instrumentos de consolidacéo do
estado democratico de direito e de promogéo e protegdo dos direitos humanos. In: BUCCI, Maria
Paula Dallari (Org.). Politicas Publicas - reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006.
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dispostos no caput do art. 3718 da Constituicdo Federal, estando sujeitas, ainda, aos

controles financeiros e contabeis realizados pelos Tribunais de Conta.®

Sobre o processo de avaliacdo de determinada politica publica, merecem
destaque as licbes de Secchi que afirma ser a avaliagdo o0 momento de se examinar
a implementacao e o desempenho da politica publica. Para tanto, buscam-se critérios,
indicadores e parametros avaliativos, a fim de se concluir pelo bom ou mal da
politica®®. O autor elenca, ainda, como principais critérios de avaliagdo da politica
publica a economicidade, a produtividade, a eficiéncia econdmica e administrativa, a
eficAcia e a equidade. Tais critérios podem receber conotacdo técnica, juridica e

politica.

A averiguacdo do cumprimento de cada critério se da por meio de indicadores,
gue podem tanto medir os esforcos empreendidos (inputs), como os resultados
obtidos (outputs) 21, Esclarece o autor que os instrumentos utilizados para avaliar uma
determinada politica publica podem ser empregados para a realizacdo de
comparacdes espaciais e temporais, cujos resultados possibilitam (i) a manutencao
do curso de acao, (ii) a reestruturacdo da politica e (iii) a extincdo de determinada

acéo governamental®?.

A alocacédo de recursos, em especial, 0os provenientes de orcamentos publicos
merecem maior atengdo. Segundo Bucci, “os meios publicos disponiveis para a
implementag&o de uma politica publica podem compreender também créditos fiscais,
empréstimos publicos, cessdo de uso de areas ou bens publicos e recursos humanos

e materiais”.%3

Considerando, portanto, a competéncia constitucional do 6rgdo de controle
para avaliar, em especial, a economicidade da politica publica, justifica-se a atuacéo

do TCU no contexto das politicas publicas, com vistas a apurar eventuais desvios e

18 BRASIL. Constituicdo Federal - Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

19 AITH, op.cit.

20 SECCHlI, Leonardo. Politicas Publicas - conceito, esquemas de analises e casos praticos. Sado
Paulo: Cengage Learning, 2014, p. 62/67.

21 |bidem, p. 62/67.

22 Ibidem, p. 62/67.

23 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas. 1.
Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 133.
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irregularidades. Vale ressaltar a crescente atuacdo do TCU no controle de politicas
publicas, chegando até a formulacdo de manuais de avaliacdo de politicas publicas
para subsidiar a atuacdo do ente estatal. Esta temética sera melhor desenvolvida no
capitulo 2.

Dessa forma, o ato normativo que afete, diretamente ou indiretamente, a
atuacdo dos o6rgdos da Administracdo Publica e gere reflexos financeiros e/ou
orcamentarios, faz surgir, consequentemente, a necessidade de atuacao do 6rgao de
controle externo, em aten¢do ao disposto no art. 70 da Constituicdo Federal®* , que
atuara por meio de auditorias, levantamentos e fiscaliza¢cdes que serdo mais bem

esclarecidas no topico adiante.

Logo, na l6gica dos arranjos institucionais, a atuacéo do 6rgéo de controle esta
intimamente associada ao ciclo de vida de uma politica publica. Reitera-se, de forma
bastante sintética, que, uma vez caracterizado como problema, o tema € introduzido
na agenda politica. Passa-se, entdo, a formulacdo das politicas ou alternativas e ao
processo de tomada de decisdo. Se decidido, implementa-se a politica publica que
sera objeto de avaliacdo, monitoramento e controle. Por sua vez, a implementacéo de
politicas publicas requer, impreterivelmente, alguma forma de utilizacdo de recursos
publicos, seja por meio de dotacdes orcamentarias ou por meio de renuncias fiscais,
por exemplo, atraindo, de todo modo, a intervencao do 6rgéo de controle externo.

O papel do TCU, nesse contexto, reside na garantia da melhor utilizacdo dos
recursos publicos, bem como na busca de aprimoramentos da propria acao
administrativa de modo a estabelecer critérios de boas praticas para a Administracéao
Pablica como um todo. Celina Souza esclarece que a busca por instituicbes
independentes, técnicas e autbnomas resulta da reconfiguracdo do modelo de gestédo

para a prevaléncia do chamado “gerencialismo publico” 2°.

24 BRASIL. Constituicao Federal - Art. 70. A fiscalizac&@o contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Uniéo e das entidades da administracéo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc¢des e renincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unidao
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

25 SOUZA, Celina. Estado da arte em politicas publicas. In: HOCHMAN, Gilberto; MARQUES,
Eduardo (org). Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2007, p.79.
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Nesse novo modelo, politicos delegam parcela de suas atribuicbes as
instituicdes independentes a fim de que a especialidade técnica de seus membros,
associados a preexisténcia de regras claras e bem definidas; e a sua limitada
vulnerabilidade a influéncia eleitoral, sob o fundamento da credibilidade das decisdes
politicas, possam manter a coeréncia e continuidade das acdes politicas
desenvolvidas. Consequentemente, a credibilidade respalda a eficiéncia na realizacao
de determinada politica publica, no sentido de que as escolhas racionais realizadas
por grupos de interesse organizados, mesmo que n&o representem a coletividade,
tendem a produzir mais efeitos na sociedade?®. A eficiéncia, associada a credibilidade,

afasta, por conseguinte, a discricionariedade da acao politica.

O TCU, nesse contexto, pode ser compreendido como uma das instituicbes
independentes e autbnomas que visam a garantir a credibilidade e a eficiéncia da
gestdo publica. Para tanto, o 6rgdo de controle realiza auditorias pontuais de
regularidade, ou, ainda, auditorias operacionais que se preocupam em fornecer
subsidios para uma maior governanca, transparéncia e accountability dos 6rgaos e

entidades da Administracédo Publica.

De todas as finalidades associadas a realizacdo de auditorias pelo TCU, o
destaque dirige-se a governanca e a accountability. O conceito de governang¢a ganhou
relevancia mundial com a divulgacéo do Relatério do Banco Mundial de 1992. Naquele
documento, o Banco Mundial definiu governanca como a forma pela qual o Poder
Publico gerencia seus recursos econdémicos e sociais em prol do desenvolvimento do
pais?’. Como conceito geral, introduz a ideia de governanca como o exercicio da
autoridade, controle, administragao e poder de governo, a maneira pela qual o poder
€ exercido na administracdo da economia e dos recursos com vistas ao

desenvolvimento estatal?®.

Eli Diniz, evoluindo no conceito, apresenta como governanga como “a

capacidade governativa, no sentido amplo, envolvendo a capacidade estatal na

26 SOUZA, Celina. Estado da arte em politicas publicas. In: HOCHMAN, Gilberto; MARQUES,
Eduardo (org). Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2007, p.79.

27 BANCO MUNDIAL, Relatério de Governanca e Direito, Washington DC: BANCO MUNDIAL,
1992, p. 2.

28 |Ibidem, p. 10
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implementacédo das politicas e na consecugdo das metas coletivas”?®. Para a autora,
a governanca implica em ajustar as diferentes visdes, administrando, de forma

eficiente, os conflitos.

Recentemente, revisitando o conceito em novas publicacdes, o Banco Mundial
passou a definir governanga como o exercicio do poder e da autoridade administrativa
em todas as suas esferas no gerenciamento das relacbes publicas, considerando
poder como a habilidade de pessoas e grupos de influenciar outras pessoas a agirem

no interesse daqueles, atingindo resultados especificos®.

Accountability, por sua vez, remete a ideia de responsabilizacéo pela prestacéo
de contas nos termos da lei, sob pena de alguma espécie de penalidade3. O Tribunal
de contas da Unido, por exemplo, adota o conceito das normas de auditoria da
INTOSAI®? para definir accountability como uma obrigacdo do gestor de recursos
publicos em assumir a responsabilidade de ordem fiscal, gerencial e programatica

pelas decisGes tomadas e, em hipétese de delegacéao, indicar o responsavel.3

O’Donnel classifica accountability em vertical e horizontal, sendo a primeiro
representada basicamente pela voz do cidadéo, apta a fiscalizar autoridades publicas,
por meio de elei¢cdes livres e dentro da lei, liberdade de expresséo, de associacdo e
de imprensa. A accountability horizontal, por seu turno, refere-se ao conjunto de
instituicbes aptas a conduzir acdes publicas voltadas, desde a supervisdo até a

sancao criminal, quando evidenciadas irregularidades®*.

29 DINIZ, ELI. Governabilidade governance, e reforma do Estado: considera¢des sobre o novo
paradigma. Revista do Servigco Publico. Ano 47, v. 120, n.2, mai/ago, 1996, p.. 13

30 BANCO MUNDIAL, Relatério de Governanga e Direito 2017, Washington DC: BANCO MUNDIAL,
2017, p. 27 (traducéo livre).

31 PINHO, Jose Antonio Gomes de, SACRAMENTO, Ana Rita Silva, Accountability: ja podemos
traduzi-la para o portugués? Revista de Administragdo Publica. FGV/EBAPE: Rio de Janeiro,
Nov/Dez, 2009.

32 INTOSAI. International Organization of Supreme Audit Institutions. INTOSAI GOV 9120: Internal
control: providing a foundation for accountability in government, 2001. Disponivel em:
http://www.issai.org/media/13337/intosai_gov_9120_e.pdf. Acesso em: 1 Ago. 2016

33 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestao.
Referencial basico de governanca aplicavel a 6rgdos e entidades da administracédo publica - 2a
versdo, 2014. Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/comunidades/governanca/entendendo-a-
governanca/referencial-de-governanca/. Acesso em: 1 Ago. 2016.

34 O’Donnell, Guillermo. Horizontal Accountability in New Democracies. Journal of Democracy, Vol. 9,
Num. 3, July, 1998.
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O controle exercido pelo 6rgéao de contas € decorrente da pratica accountability
horizontal. E possivel afirmar que a atuacdo do TCU é bastante relevante para o
correto funcionamento da engrenagem estatal, em especial, quando suas decisdes
repercutem tanto na esfera politica quanto na esfera econémica do pais. Os temas da
governanca e accountability serdo retomados ao longo do presente estudo, em

especial no Capitulo 3.

Delineado o arcabouco contextual em que a atuacdo do TCU se insere, 0
estudo das competéncias da Corte de Contas se torna imprescindivel. Portanto, o

presente trabalho tem como objetivo: identificar eventuais limites ao exercicio do

controle externo em politicas publicas a partir da analise de casos concretos.

De maneira especifica, pretende-se verificar hA um descompasso entre a
intencao legislativa e a atuacdo do TCU em politica publica pelo TCU. Se o TCU se
preocupa exclusivamente com o patrimbénio publico, esquecendo o0s objetivos
primordiais da Lei. E se o TCU acaba, eventualmente, por extrapolar os limites
constitucionais de sua atuacao, interferindo inadequadamente na esfera de atuacao

de outras instituicdes publicas.

7

A hipotese do trabalho é: a atuacdo do TCU em politicas publicas é
excessivamente voltada ao patrimdénio publico e ndo se atenta aos limites e diretrizes

gue se |he deveriam impor.

A relevancia do presente estudo reside justamente na compreensdo do papel
do TCU frente suas limita¢gdes segundo a Constituicdo Federal, as interpretacdes do
STF e ao préprio regimento interno do TCU. Entender as nuances dos regramentos
aplicaveis ao desempenho do 6rgao de controle é fundamental para o aprimoramento

da maturidade institucional.

Ademais, adotando-se, por analogia, a sugestdo de Diogo Coutinho%®, ao
compreender o papel institucional do 6rgao de controle na implementacéo de politicas
publicas, torna possivel a colaboracdo académica para, o aperfeicoamento da atuagao

35 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas publicas. In: MARQUES, Eduardo e FARIA, Carlos
Aurélio Pimenta (eds). Politica publica como campo disciplinar. Sdo Paulo: Ed. UNESP, 2013.
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do TCU na efetividade e eficacia dos direitos fundamentais protegidos pela acdo de

controle e fiscalizacao.

Para tanto, como metodologia de avaliacdo do papel do TCU adota-se o
Enfoque de Andlise de Politica Publica (EAn) proposto por Paula Cavalcanti.®® O EAn,
segundo ela, permite uma série de perspectivas de abordagem da Politica Publica: a)
a descricao da politica publica, b) o impacto das forcas sociais na formacao da politica,
c) as implicagcbes dos arranjos institucionais, d) consequéncias sobre o sistema

politico e, e) avaliacdo do impacto da politica desenvolvida perante a sociedade

Esclarece, ainda, a autora que o EAn mais comumente utiliza-se da ferramenta
de decomposicdo da politica publica em ciclos, para fins metodoldgicos. Em
aproveitamento de tal metodologia, utilizou-se os parametros do ciclo da politica
publica para analisar a atuacdo do TCU em determinada etapa do ciclo da politica,

suas contribuicdes e suas limitacdes frente aguele momento.

Para fins de analise da atuac&o do TCU, optou-se por seguir a divisdo do ciclo
de politicas publicas proposta por loken, vez que direcionadas intimamente a
compreensao da atuacao do TCU. Divide-se a politica publica a partir da capacidade
de interferéncia do 6rgdo de controle. Para a autora, o 6rgdo de controle exerce
influéncia na producéo de politicas publicas, no curso da implementacéo da politica e,
enfim, no controle e no monitoramento das acdes governamentais®’. A mesma linha
segue Paula Cavalcanti quando discorre sobre o EAn38. A autora argumenta que uma
politica publica pode ser decomposta em trés momentos: formulacdo, implementacéo

e avaliacao.

Propde-se, nessa linha, fomentar o debate juridico em torno da atuacdo do TCU
em face de politicas publicas ja formuladas, ou seja, no curso de sua implementacao.
Para tanto, a fim de estabelecer os critérios balizadores da analise da atuacdo do
orgao, utilizou-se os parametros aventados na Constituicdo Federal de 1988, no

36 CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Sintetizando e comparando os enfoques de avaliacdo e de
andlise de politicas publicas: uma contribuic&o para a area educacional. Campinas, SP:
Universidade Estadual de Campinas, 2007.

87 |OKEN, Sabrina Nunes. Politicas publicas: o controle do Tribunal de Contas. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2014, p. 90,111.

38 CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Sintetizando e comparando os enfoques de avaliacao e de
analise de politicas publicas: uma contribui¢cdo para a area educacional. Campinas, SP:
Universidade Estadual de Campinas, 2007.
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posicionamento do proprio 6rgao frente suas atribuicdes e responsabilidades e os
limites e autorizacdes edificados pelo STF. Sao trés marcos de analise, o normativo,

0 auto regulatdrio e o jurisprudencial.

Com isso, na primeira etapa, constante do Capitulo 1, enfocar-se-4 na
compreensao das atribuicbes constitucionais, observando, mesmo que maneira
sucinta, a descricdo da responsabilidades e obrigacdes atribuidas ao TCU dispostas
na constituicao republicana de 1988. Muito embora as competéncias do 6rgao tenham
tomado assento constitucional somente em 1891, a existéncia do Tribunal remonta a
periodos muito mais pretéritos e, com isso, suas competéncias e atribuicdes foram

evoluindo e se consolidando, até ganhar a formatagdo hoje vigente.

Num segundo momento, os esforcos serdo, entdo, pela investigacao da
autoimagem do 6rgdo de controle. Para tanto, avaliar-se-4 o Regimento Interno do
TCU, suas publicacbes, informacBes apresentadas ao publico externo e
interpretacfes doutrinarias acerca da sua atuacao. Busca-se, com isso, se aproximar
da percepcao que o préprio érgao tem de suas atribuicbes, bem como da maneira

pela qual visa atingir tais objetivos institucionais.

Ainda no primeiro capitulo, serdo analisadas decisfes do Supremo Tribunal
Federal passiveis de fornecer compreensao quanto aos limites da atuacédo do TCU,
de maneira a fomentar a discussdo posterior acerca do que o 6rgao de controle ndo
pode fazer. Objetiva-se, nesse tépico, sedimentar o ponto de partida da anélise da
interpretacdo dos dispositivos atinentes a atuacdo do TCU, porquanto € preciso saber
quais os limites normativos e institucionais impostos ao 6rgao ao se relacionar com

uma politica publica.

Num segundo momento, constante do capitulo 2, aprofundar-se-4 na
caracterizacao da relevancia da atuacdo do TCU em politicas publicas, abordando-se
0S principais temas e conceitos relacionados ao controle externo de politicas publicas,
suas caracteristicas e seu desenvolvimento. Nesse ponto, a pesquisa visa levantar os
instrumentos utilizados pelo 6rgdo de controle para, de algum modo, intervir no

desenrolar de determinada politica.

Posteriormente, sera analisada, especificamente, a atuacdo do TCU em

politicas publicas por meio de estudos de casos. Como método de pesquisa, repisa-
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se que, para fins de corte tematico, optou-se por correlacionar o momento do ciclo de
implementacdo de determinada politicas publicas com a imprescindivel atuacéo de
orgdo de controle externo, que, analisada sob o prisma da compreensdo de suas
competéncias constitucionais, pode ou ndo preservar 0s objetivos da politica publica.

A fim de que se seja possivel apreciar a atuagdo do 6rgdo, em face das
competéncias delineadas no primeiro capitulo, em consonancia com o papel do érgao
frente as politicas publicas, fez-se necessario escolher situacfes exemplo da atuacéo

do TCU que pudessem oferecer parametros de comparacdo e analise.

Considerando a inUmera e crescente quantidade de politicas publicas passiveis
de servir de subsidio para a andlise realizada, optou-se por delimitar os exemplos de
politicas publicas a trés distintos casos de sua atuacdo como meio de verificar a
coeréncia entre os limites legais, jurisprudéncias e regimentais do TCU e o seu papel

no controle de politicas publicas.

O critério para a escolha dos casos apreciados residiu na pertinéncia em
relacdo ao momento do ciclo da politica publica estudada, de modo a possibilitar um
maior grau de comparacéao entre as competéncias do 6rgao. Além do mais, a escolha
de tais casos se deu pela notoriedade e pelo impacto social que tais situacdes
trouxeram a sociedade civil. Cada um deles é representativo da influéncia institucional
do TCU em decisBes de cunho administrativo, de modo que podem exemplificar de
maneira adequada o pano de fundo do debate aqui suscitado, qual seja, os limites
impostos a atuagéo do 6rgao de controle.

Serdo analisados, portanto, a atuagao do TCU na: (i) interpretacdo conferida a
desoneracao tributaria prevista com a edicdo da Lei 12.546/2011 e seu respectivo
reflexo nos contratos administrativos (TC 013.515/2013-6); (ii)) avaliacdo dos
procedimentos realizados pela ANVISA no controle posterior ao registro de
medicamentos genéricos (TC 006.516/2016-5); e (ii) a apreciacdo das avaliacbes
realizadas pelo Ministério da Cultura para autorizar a concesséao de beneficios fiscais
previstos na Lei Rouanet (TC 034.369/2011-2).

Nessa linha, denota-se que o primeiro caso trata de analise interpretativa do
TCU acerca dos reflexos da politica publica. No segundo, o TCU analisa a atuacéo do

orgao responsavel pela avaliacdo, apdés implementada a politica publica. No ultimo
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caso, o TCU promove a verificacdo da observancia dos critérios para a concessao de

incentivo, nos termos dos objetivos delineados para a politica publica.

Por fim, no ultimo capitulo, buscou-se confrontar as informacdes levantadas
nos capitulos anteriores, com vistas a concluir pela adequacdo ou inadequacdo da
atuacdo do TCU nos casos apresentados, bem como fornecer subsidios ao

aprofundamento da andlise da atuacao do 6rgao.

A metodologia a ser aplicada corresponde a reviséo doutrinaria, jurisprudencial
e legal acerca das principais caracteristicas do 6rgdo de controle, bem como da
promocdo e do desenvolvimento da politica publica. Far-se-a uma anélise de
conteado, compreendendo a analise documental, consubstanciado em atos
normativos do TCU, decisdes proferidas pelo 6rgédo atinentes aos casos selecionados,
eventuais decisdes judiciais ja proferidas acerca do tema em debate e, ainda, revisao

bibliografica.

Desta feita, almeja-se aprimorar a compreensao dos limites de atuacao do TCU
em politicas publicas para que seja possibilitada uma maior efetividade em suas
atribuicées institucionais, prevenindo-se, assim, interferéncias indesejadas e
interpretacfes equivocadas que possam por em risco o desenvolvimento de politicas

publicas governamentais.

Importa ressaltar que a compreensao acerca das atividades do TCU possibilita,
inclusive, maior controle social e judicial sobre suas decisdes. Ao se entender a
amplitude e os limites de atribuicées constitucionais da corte de contas é possivel
verificar se suas interferéncias, mesmo as legitimas, decorrem ou nao de certa

maleabilidade interpretativa de conceitos constitucionais postos e vigentes.
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Capitulo 1 - Andlise da insercdo do 6rgado de controle externo no
contexto institucional do pais

Antes de se partir para a andlise de casos concretos da atuagédo do TCU, seja
ela qual for, imperioso se faz delimitar suas competéncias. Ou seja, a fim de que seja
possivel analisar se a atuacdo do TCU condiz com os limites impostos pela
Constituicao, pelo préprio érgao, ou ainda, pelo Judiciario, € preciso que se estabeleca
0s parametros de comparagdo a partir dos quais poder-se-a afirmar se ha ou nao
distorcdes. Nesse capitulo, a preocupacédo reside, justamente, em estabelecer os
critérios constitucionais e institucionais adotados para a criacdo do 6rgao e modulados

pela interpretagcdo constitucional de dispositivos relativos a sua atuagéo.

Serdo analisados os dispositivos relativos ao TCU dispostos na Constituicao
Federal de 1988, com o levantamento bibliografico de anotacdes e comentarios das
principais normas previstas na Carta Magna. A partir desse arcabouco tedrico sera
possivel identificar os parametros constitucionais sobre 0s quais repousa a atuacao
do 6rgdo de controle, estabelecendo-se, entdo, os limites de sua competéncia, a
atuacao esperada e as possiveis areas de ingeréncia. Merece registro que, para fins
de recorte temético, serdo analisados, em especial, os dispositivos constitucionais que
tratem, ainda que implicitamente, da atuacdo do 6rgdo de controle na seara das

politicas publicas.

Estabelecida a conjuntura constitucional, serd abordada, na sequéncia, a
autoimagem institucional do 6rgdo no que tange a compreensdo de suas
competéncias. Visa-se, com isso, depreender quais os limites de sua competéncia e
em que extensao o 6rgao de controle atua. Tais fatores séo relevantes na medida em
que fornecem subsidios para a anélise da crescente atuacédo do 6rgao de controle no

gue tange as politicas publicas.

Ainda nesse capitulo, serdo estudadas decisdes judiciais relacionadas a
atuacdo do 6rgao de controle, com vistas ao levantamento de limites impostos pelo
Judiciario, bem como a interpretacao conferida aos dispositivos constitucionais aquele
relacionados. Entender os limites impostos pelos interpretes maximos da Constituicéo
permite compreender a evolugdo do papel do 6rgdo na sociedade por meio de

situacgOes faticas concretas.
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Diante das informacdes colacionadas, pretende-se definir, ainda que em linhas
gerais, qual o papel do TCU no ambiente politico-organizacional e como as
competéncias a ele atribuidas permitem sua operagcdo no ambito das politicas

publicas.

1.1. A atuacado do TCU segundo o marco constitucional

Inicialmente, embora ndo se pretenda realizar uma retrospectiva histérica da
origem e funcdo dos Tribunais de Contas no Brasil, alguns aspectos evolutivos
merecem destaque, porquanto servirdo de subsidio a analise da atuacao do érgao de
controle na perspectiva das politicas publicas. Indiscutivelmente, os Tribunais de
Contas surgiram para garantir a fidelidade no emprego de recursos publicos. No
Decreto 966-A, de 07/11/1890, que primeiro cria o Tribunal de Contas no Brasil,
consigna expressamente a incumbéncia do 6rgdo no que tange ao exame, a revisao
e ao julgamento de todas as opera¢des que envolvam recursos ou despesas publicas.

A Constituicdo Federal de 1891 seguiu a mesma linha, estipulando, em seu
art. 89 a criagao do Tribunal de Contas, reservando, assim, assento constitucional ao
tema da fiscalizagdo contabil. Na ocasido, o Tribunal de Contas tinha competéncia
somente para liquidar receitas e despesas e verificar a legalidade das contas a serem

prestadas pelo Congresso.

De la para c4, o 6rgédo foi ampliando sua atuacgéo, recebendo, por exemplo, em
1934 funcéo judicante das contas dos responsaveis pela utilizacdo de recursos
publicos. Em 1946 recebeu a incumbéncia de realizar exames prévios e posteriores,
julgar a legalidade dos contratos, das aposentadorias, reformas e pensdes®®. A
Constituicao de 1967, por seu turno, retomou a ideia do controle posterior a cargo do
Tribunal de Contas, afastando, por conseguinte, a possibilidade de o Tribunal exercer
controle prévio de gastos publicos. Sua contribuicdo maior a expansdo da

competéncia do TCU foi estabelecer a possibilidade de suspender atos impugnados.

Evoluindo, portanto, na assuncdo de novas competéncias, 0 constituinte

ordinario da Carta Magna de 1988, sedimentou, em especial, nos artigos 70 e 71, as

39 MARANHAO, Jarbas. Origem dos Tribunais de Contas. Evolug&o do Tribunal de Contas no Brasil.
Revista de Informacéo Legsilativa. a. 29, n. 113, jan./mar., 1992, p. 327/330.
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atribuicdes da corte de contas. Denota-se a inclusdo da regulamentacéo do 6rgao no
capitulo destinado ao tratamento constitucional do Poder Legislativo. De modo a
visualizar, com mais clareza, as competéncias da corte de contas elencadas na
Constituicdo Federal, Sabrina loken apresenta um quadro didatico, resumindo as

competéncias do TCU, nos seguintes termos:

DAS COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

Art. 71, inciso Il e Julgar as contas dos administradores e demais

responsaveis por dinheiro, bens e valores

Art. 71, inciso | e Apreciar os atos de governo, através de parecer
prévio

inciso Il e Apreciar a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal e concessao de aposentadorias, reformas e

pensodes civis e militares

Art. 71

Art. 71, inciso IV e Realizar inspecdes e auditorias por iniciativa propria

ou por solicitagdo do Poder Legislativo

Art. 71, inciso V o Fiscalizar as contas nacionais de empresas
multinacionais
inciso VI e Prestar informacdes ao Poder Legislativo sobre

fiscalizagbes realizadas

Art. 71

Art. 71, inciso VIl a X e Aplicar sancbes e determinacbes a corregdo de

ilegalidades e irregularidades em atos e contratos

Art. 70 e Sustar, se ndo atendido, a execugcdo de ato
impugnado, comunicando a decisdo ao Poder
Legislativo

e Acompanhamento da execucao contabil,
orcamentaria, operacional e patrimonial

Art. 72 e Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacdo da
Comissdo Mista Permanente de Senadores e
Deputados, sobre despesas realizadas sem
autorizacao

Art. 74, 8 2° e Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidadao,
partido politico, associagdo ou sindicato sobre as
irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo de
recursos federais
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Art. 159 e 161 e Fixar os coeficientes dos fundos de participagdo dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios e
fiscalizar a entrega dos recursos aos governos
estaduais e as prefeituras municipais

Quadro | — Sintese das competéncias constitucionais
Fonte: IOKEN, Sabrina Nunes“°. (adaptado)

Registra-se que o TCU passou, com o advento da Constituicdo de 1988, a
exercer a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido, cabendo, ainda, ao 6rgdo de controle apreciar a prestacdo de contas de
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que seja, por qualquer razao,
responsavel pela administracdo e utilizacdo de recursos publicos, sejam eles em
dinheiro, bens ou valores.

Assim, e nesse caso, a Constituicdo de 1988 conferiu ao Tribunal de
Contas a missdo de exercer o controle da atividade administrativa,
sindicando se receita e despesas publicas se amoldam aos
referencias de gestéo financeira e orgamentaria que sao estabelecidas

de modo cogente para todos aquele que, de qualquer forma, tenha a
possibilidade de agir gerindo recursos publicos.

A gestdo de recursos publicos deve ser eficiente, ou seja: levar em
conta os produtos e o resultado obtido, eficaz, ou seja: levar em conta
a consecucdo dos objetivos programados, abstraindo-se 0s custos

Y

envolvidos e atender a economicidade, ou seja: deve verificar-se
guando possivel um indice de minimizacdo dos custos decorrentes da
consecucdo de uma determinada atividade, sem que haja o
comprometimento da qualidade®!.

Relevante contribuicdo, portanto, diz respeito ao sujeito passivo do controle
externo, que passou, como ja mencionado, a englobar toda e qualquer pessoa ou
orgdo que esteja, de alguma forma, responsavel pelo dinheiro, bens ou valores
publicos. Frisa-se que o destague maior passou a ser a preocupacao com 0 recurso

utilizado e nao apenas quem o utiliza.

Araujo ressalva que a atividade de controle a cargo do TCU ¢é atividade de
controle eminentemente técnica, enquanto a atividade de controle externo realizado
pelo Congresso Nacional € controle politico. Em outras palavras, pode-se dizer que
cabe ao Parlamento definir, segundo interesses politicos, os programas e acdes de

governo e ao TCU apreciar a regularidade do emprego de recursos e bens publicos

40 |OKEN, Sabrina Nunes. Politicas publicas: o controle do Tribunal de Contas. Florianépolis:
Conceito Editorial, 2014, p. 57.

41 ARAUJO, Julio Cesar Magalhaes de. Controle da atividade administrativa pelo Tribunal de
Contas da Unido na Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurug, 2010, p. 139.
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para a consecucao de tais objetivos politicos. Efetiva-se, dessa maneira, a atuacao
do 6rgao de controle na garantia do emprego de recursos em prol, em ultima analise,

do bem-estar social.

Araujo relaciona a atuacao do TCU na verificagdo da adequada obediéncia aos
normativos como “verdadeiros guardides da democracia e dos direitos fundamentais”.
Entende o autor que as politicas publicas sdo implementadas com base em diplomas
legislativos que, por seu turno, submetem-se aos preceitos constitucionais que
conduzem a formacé&o do estado social democratico e preservam o bem-estar social
de seus cidaddos*. Nesse sentido, caberia ao TCU, extrapolando a andlise, a
preocupacdo do alinhamento da acdo pratica em politicas publicas aos principios
fundamentais delineados na Constituic&o.

Para o exercicio dessa responsabilidade social, repousa na Constituicdo
Federal vigente trés principais vertentes de controle a cargo do TCU. Sao elas: (i)
controle de legalidade, (ii) controle de legitimidade; e (iii)) controle da economicidade.
Merece registro que alguns doutrinadores, a exemplo de Julio Cesar Manhées de
Araujo, acrescentam ainda o controle da aplicacdo de subvencgdes e controle sobre
receitas e a renuncia de receitas, que por se tratarem de atividades bastante

especificas, ndo serdo abordadas neste momento do presente trabalho.

O controle de legalidade decorre da garantia de respeito a propria Constituicdo
Federal, ante a previsao de que o Administrador sé pode atuar no estrito cumprimento
da lei. A preocupacdo com a legalidade tem fundamento no principio da seguranca
juridica, que possibilita aos administrados um certo grau de confiabilidade e
previsibilidade dos atos praticados. Aradjo pontua, ainda, que a legalidade, sob o
enfoque da fiscalizacdo contabil financeira e orcamentaria, atrai o exercicio do
controle externo como garantia da adequagcdo do emprego dos recursos publicos,
considerando, para tanto, toda a atividade administrativa, desde o cumprimento estrito
da lei quanto a verificagcdo da regularidade do gasto enquanto instrumento de

realizacdo de direitos fundamentais*3.

42 ARAUJO, Julio Cesar MagalhZes de. Controle da atividade administrativa pelo Tribunal de
Contas da Unido na Constituigdo de 1988. Curitiba: Jurua, 2010, p. 187
43 |Ibidem, p. 259
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Merece registro, todavia, que a legalidade ndo pressupde o respeito restrito aos
ditames da lei em sentido estrito, mas sim ao respeito a todo o conjunto de normas e
diretrizes que pautam a atividade estatal. A par disso, Aradjo defende que a atuagéo
do TCU, sob o prisma do controle de legalidade, passa a ser um controle de
juridicidade, tomando “por base o direito positivo em vigor, constituido de regras,
principios, postulados e politicas*”. O érgéo de controle, arrisca afirmar o referido
autor, atua como “verdadeiro administrador negativo” 4°, pois ndo substituiu o agente
publico na prética do ato, mas avalia a regularidade daquela atuacédo frente aos
valores, principio, regras e demais normativos, sejam vinculantes ou ndo, que pairam

sobre a pratica de determinado ato administrativo.

Sob o prisma pratico do controle de legalidade a cargo do Tribunal de Contas,
destaca Torres*® que, a Constituicdo Federal de 1988, ampliou a margem de atuacéo
do controle de legalidade, enquanto exame formal do gasto publico, para além do
exame de adequacdao da utilizacdo do recurso a lei. Com a Constituicdo de 1988, as
competéncias do TCU passaram a englobar, também, a andlise incidental da
constitucionalidade das leis e atos administrativos. Ressalva-se, por oportuno, que
ndo ha decretacdo de inconstitucionalidade, tarefa atinente ao Poder Judiciério.
Ocorre, tdo somente, o afastamento da aplicabilidade de determinado dispositivo, por

razdes de possivel inconstitucionalidade.

No que se refere ao controle de legitimidade, a atuacdo do TCU deve pautar-
se na afericdo da moralidade do ato administrativo, na averiguacao do respeito a
finalidade do ato administrativo, mesmo que essa finalidade ndo esteja expressa na
norma. Urge salientar que, embora a legitimidade pressuponha a preocupagao com
a moral, com a finalidade e com os motivos determinantes do ato administrativo, ndo
se pode deixar de considerar a regularidade formal do ato, cuja analise esta a cargo

do controle de legalidade.

Araujo destaca que o Tribunal de Contas, ao apreciar o ato administrativo,
ainda que sob o manto da legalidade, pode evidenciar irregularidades passiveis de
apreciacdo pelo 6rgédo de controle, quando acarretar em desvio de finalidade ou

44 ldem, p. 263

45 ldem, p. 263

46 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e
legitimidade. Revista de informacéo legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan./mar. 1994
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excesso de poder. Torres, por seu turno, entende que o controle de legitimidade
exercido pelo TCU é pautado pelo cumprimento dos principios constitucionais
orcamentérios e financeiros, tais como capacidade contributiva, redistribuicdo de

rendas e equilibrio financeiro.

A legitimidade, segundo o autor, representa abertura da atuacéo do TCU para
a politica fiscal, financeira e econémica, o que significa a possibilidade de intervencéo
do 6rgdo em matérias, até entdo, tidas como exclusivamente politicas*’. Nesse ponto,
verifica-se que o controle de legitimidade visa, entdo, a apreciacdo do ato
administrativo m razdo de sua finalidade, “sendo, em verdade, um exame de mérito
da atuacao administrativa, onde se mede uma adequac¢ao substancial do ato com os

objetivos de interesse publico™?.

A Constituicdo Federal acrescentou as competéncias do TCU, o controle de
economicidade, ou seja, o controle operacional dos atos da administracao,
consubstanciada na andlise material da utilizacdo do recurso publico. O controle de
economicidade esta associado a uma ideia de “justica financeira*®” no sentido de se
obter o melhor resultado possivel, desde que respeitados o emprego de recursos nos

limites do ordenamento patrio e sua coeréncia com o interesse publico.

A economicidade estd relacionada ao proprio conceito de lucratividade,
porquanto visa-se minimizar gastos e maximizar receitas, mas a ela, lucratividade, se
sobrepde, traduzindo-se, também, na busca pela efetividade do fornecimento de bens
e servicos®. Em outras palavras, a busca pela economicidade abarca a apreciacdo
da qualidade do gasto publico. Com ela, nos dizeres de Souza, € possivel “a avaliagéo
do desempenho da gestdo publica, ndo somente da legalidade, legitimidade e
probidade de seus atos, como também a economicidade dos valores aplicados,

comparando dispéndios efetivados e resultados obtidos”!

47 Ibidem

48 ARAUJO, Julio Cesar Magalh&es de. Controle da atividade administrativa pelo Tribunal de
Contas da Unido na Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurug, 2010, p. 270

49 ARAUJO, Julio Cesar Magalh&es de. Controle da atividade administrativa pelo Tribunal de
Contas da Unido na Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurug, 2010, p. 271

50 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e
legitimidade. Revista de informacéo legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan./mar. 1994

51 SOUZA, Luciano Brandao Alves. A constituicdo de 1988 e o Tribunal de Contas da Unido. Revista
de Informacéo Legislativa. a. 26, n. 102, abr/jun., 1989, p. 175/176
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Gustavo Lima esclarece que o tal principio (da economicidade) é encontrado
na doutrina sob duas formas conceituais. A primeira delas, que ele denomina de
conceito restrito, abarca, tdo somente, a preocupagédo com a modicidade, ou seja, com
a restricao dos gastos. Ja a segunda, apresentada como conceito amplo, diz respeito
ao dever do administrador publico de buscar o menor custo, com a maximizacao do
beneficio social obtido®?. A economicidade, para aquele autor, por adotar o conceito
amplo (menor custo, com maximizacdo do beneficio), representa, sob o enfoque
juridico, a valoracdo do bem-estar social mediante o emprego maodico do recurso
publico.

E ai que reside a carga valorativa da economicidade, na busca do
bem-estar social, na perseguicdo do maior retorno social na alocacéo
da verba publica. A maior vantagem financeira é substituida na érbita
publica pela maior vantagem social. Essa carga axiolégica € que da a
economicidade um viés diferenciado de aplicacdo. O custo-beneficio
nao deve ser o visto na gestdo do patriménio publico como simples
operagdo matematico-financeira em que o resultado positivo espelha
lucro. O que se deseja € alcancar o maior grau de satisfacdo social.

Esses valores sao indissociaveis do conceito de economicidade como
parametro de avaliagdo das despesas publicass:.

Compreende-se que o exercicio da atividade de controle externo, nos moldes
delineados na Constituicdo Federal, requer a apreciacdo concomitante da coeréncia
do emprego do recurso publico, segundo os critérios normativos, a prevaléncia do
interesse publico e, ainda, a avaliacgdo do bindmio custo-beneficio do ato
administrativo. Esse, portanto, é o tripé balizador da fiscalizacdo contabil, financeira e

orcamentaria a cargo do TCU.

Outro aspecto diferenciado da Constituicdo de 1988 que, por sua vez, €
representativo da atribuicdo do TCU de fiscalizar a legitimidade, a legalidade e a
economicidade do ato administrativo, foi permitir ao 6rgao de controle fiscalizar a
renuncia de receitas e, por conseguinte, a ado¢cdo de mecanismos de incentivos

fiscais. Revela-se competente o TCU para apreciar se a renuincia ou o incentivo fiscal

52 LIMA, Gustavo Massa Ferreira. O principio constitucional da economicidade e o controle de
desempenho pelos tribunais de contas. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 31.
53lbidem, p. 33.
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sdo condizentes com a situacdo econdmica-financeira do pais. Tal competéncia,

inclusive, sera objeto de maiores elucubracdes no ambito do terceiro capitulo.

A atividade dos 6rgaos de controle externo, resultante de inspec¢des, auditorias
e/ou levantamentos, contribui, portanto, para a eficacia do gasto publico e da acéo
governamental. Por meio dessa atividade, de controle, evita-se, desde o inicio,
desperdicio de recursos em “intensa agao pedagogica, orientando e recomendando,
ou exercendo o poder inibidor de praticas indevidas” **. Tal fato demonstra que a
preocupacao do 6rgdo de controle deixou de ser meramente contabil (liquidacdo de
despesas e receitas) para envolver a apreciacao da finalidade da utilizagéo do recurso

publico.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu, de certa forma, um divisor de aguas para
a atuacdo do TCU, que passou a assumir mais responsabilidades e, por conseguinte,
passou a exercer papel ainda mais relevante perante a Administracdo Publica e a
sociedade. Segundo Torres, a atuagdo do 6rgdo de controle permite a concretizacao
da utilizacdo eficiente dos tributos arrecadados, oferecendo uma garantia moral a
sociedade de que os valores arrecadados estdo sendo empregados de maneira

eficaz®®.

Constata-se que a atuacdo do TCU transcende a andlise de legalidade da
utilizacdo dos recursos publicos, voltando-se para uma atividade de controle
intimamente ligada a gestao dos recursos publicos, o que, por seu turno, abarca a
compreensdao de que os valores empregados se destinam a realizacdo de
determinada acéo social, cujos objetivos merecem ser considerados na analise da

legalidade, economicidade e legitimidade do gasto publico.

Importa destacar, também, que o Constituinte de 1988 sedimentou a
prerrogativa do orgao de controle de suspender a execucdo de determinados atos
administrativos tidos como irregulares ou ilegais. Sousa alerta para a incluséo de
competéncias moralizadoras constantes do art. 72, incisos IX, X e Xl da atual

Constituicao Federal. No entender do autor, exemplo de disposi¢do moralizadora seria

54 SOUZA, Luciano Brandao Alves. A constituicdo de 1988 e o Tribunal de Contas da Unido. Revista
de Informacéo Legislativa. a. 26, n. 102, abr/jun., 1989, p. 176

% TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e
legitimidade. Revista de informacéo legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan./mar. 1994, p. 271
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a convalidacdo por decurso do prazo do dispéndio dito irregular que autoriza a

suspensao de um contrato administrativo®S.

Sobressai da analise do papel do TCU, delineado constitucionalmente, que a
atuacado do 6rgado de controle remete a necessidade de se acompanhar o destino dos
gastos publicos, monitorar seus deslindes, propor melhorias e resguardar a
transparéncia e a accountability da utilizacdo dos recursos publicos, sem, contudo,
ignorar os objetivos do ato administrativo e a norma positivada. Distingue-se, também,
que a atribuicdo do 6rgdo de controle externo, nos termos da Constituicdo Federal
vigente, reflete a preocupacdo da sociedade com a efetividade e eficiéncia do

emprego do recurso publico.

Do ponto de vista constitucional, pode-se afirmar, portanto, que ao dispor sobre
as competéncias do o6rgdo de controle, embora estabeleca uma série de
possibilidades, o destaque maior reside no estabelecimento de principios norteadores
do exercicio do controle externo, que devem pautar todo a sua atividade fiscalizatoria
sob a otica da preservacao da legalidade, legitimidade e economicidade do emprego
de recursos publicos em prol da prevaléncia do interesse publico, aqui compreendido
como o0s objetivos delineados pelo Poder Publico em acdes politicas e

governamentais.

1.2. A atuacdo do TCU segundo o marco regulatorio

Partindo-se da moldura constitucional delineada para a atuacéo do Tribunal de
Contas, importa conferir como o 6rgao de controle se posiciona segundo seus préprios
normativos regulamentares. Nesse capitulo, serdo abordadas as delimitacbes das
atribuicbes e das responsabilidades do 6rgdo de controle, utilizando-se, como
parametro principal, as informagfes prestadas pelo 6rgdo. Busca-se, com isso,
estabelecer os mecanismos de atuacdo do TCU e suas finalidades, segundo as quais

0 0rgao intervém na acao governamental.

56 SOUZA, Luciano Brandao Alves. A constituicdo de 1988 e o Tribunal de Contas da Unido. Revista
de Informacéo Legislativa. a. 26, n. 102, abr/jun., 1989, p. 173/184
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Nessa linha, extrai-se a correlacédo entre a atuacdo do TCU e a legalidade, a
legitimidade e a economicidade exigidas para a utilizacdo dos recursos publicos. Isso
porque o TCU se apresenta com a missdo “aprimorar a Administracdo Publica em
beneficio da sociedade por meio do controle externo™’. Para tanto, elenca as
atividades de prevencao, avaliacdo, orientacdo e recomendacao de melhorias como
suas atribuicdes, visando, por meio delas, “ser referéncia na promocdo de uma

Administragdo Publica efetiva, ética, agil e responsavel” %8,

De forma mais discriminada, a atuac&do do orgao conta, basicamente, com as
funcdes: fiscalizadora (poder de auditar/fiscalizar ato administrativo), consultiva (dever
de responder a consultas e emitir parecer prévio), informativa, (dever de prestar
informacdes ao Congresso Nacional), judicante (poder de julgar contas), sancionadora
(poder de punir, aplicar sancdes e penalidades administrativas), corretiva (poder de
determinar prazo para a regularizacdo do ato administrativo e poder de sustar atos
nao corrigidos), normativa (pode de expedir normativos e fixar coeficientes) e

ouvidoria (dever de examinar dentincias e representacoes) °°.

Como auto regulacéo, fundada na Lei Organica, o Regimento Interno, traz, de
certo modo, apenas a reproducéo dos termos constitucionais supramencionados, com
inclusdo de normas préprias de instituicdo e organizacao do 6rgdo. Nesse sentido,

apresentam-se 0s pontos mais relevante ao presente estudo.

Remete-se, entdo, a apreciacdo do Titulo Il da Lei Organica e Titulo VI do
Regimento Interno. Tais titulos tratam da regulamentacéo do exercicio de fiscalizacdo
contdbil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, constante do art. 70 da
Constituicao Federal. S&o esses dispositivos que irdo regulamentar a atuacédo do TCU
na consecucdo das competéncias constitucionais que lhe foram atribuidas. Os
diversos tipos de fiscalizacdo, segundo Raissa Barbosa, podem ser definidos da

seguinte maneira®®:

57 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Conhecendo o Tribunal. Brasilia: TCU — Secretaria-geral
da Presidéncia, 2016, p. 15

58 |Ibidem, p. 15

59 |dem, p. 18/19

60 BARBOSA, Raissa Maria Rezende de Deus. Os tribunais de contas e a moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 108/112
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0] Fiscalizacdo contabil é aquela em que se fiscaliza as receitas e
despesas do 6rgao, constantes em seus registros contabeis. Aplica-se a
esse procedimento as normas constantes da Lei 4.320/64°*;

(i) Fiscalizagdo financeira € aquela que visa o acompanhamento do
ingresso e da saida dos recursos. Verifica-se, nessa situacdo, as
subvencdes e renuncias de receitas. Vale ressaltar que nessa atividade
devem ser considerados os ditames da Lei de Responsabilidade
Fiscal®?;

(i)  Fiscalizacdo orcamentaria verifica a obediéncia a Lei Orcamentaria
Anual, ao Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Orcamentarias no que
tange a aplicacdo de recursos publicos.

(iv)  Fiscalizagao operacional exige a compatibilizagdo dos meios e fins da
atividade administrativa, com base na analise da eficiéncia (relacéo entre
0S custos e o0s beneficios), eficacia (grau de alcance das metas
estipuladas), efetividade (impactos observados e impactos alcan¢ados)
e economicidade (menor gasto com maior qualidade) da atuacéo
administrativa.

(V) Fiscalizacdo patrimonial é aquela em que se avalia a correta gestdo dos
bens e recursos da Unido em inUmeros aspectos, tais como aquisi¢ao,

guarda, conservacgao, aplicacao, disponibilidade, alienacao, etc.

A Lei Orgéanica aborda, no Titulo Il — Julgamento e Fiscalizacdo, a tomada de
contas, a tomada de contas especial, prestacao de contas, a apreciacado das contas
do Presidente da Republica, a fiscalizacdo exercida por iniciativa do Congresso
Nacional, atos de registro, fiscalizacao de atos e contratos, controle interno, denuncias
e sancdes®3. JA no Regimento Interno, a regulamentacdo da Lei Organica aparece
melhor delineada, em especial da Secéo Il do Titulo VI — Atividades de Controle

61 BRASIL, Lei 4.320, de 16 mar. 64. Estatui normas gerais de direito financeiro para a elaboracéo e
controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4320.htm. Acesso em: 005/02/17.

62 BRASIL, Lei Complementar 101, de 4 mai. 00. Estabelece normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/LCP/Lcpl01.htm Acesso em: 005/02/17.

63 BRASIL, Lei 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispbe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm
Acesso em 05/02/2017
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Externo, em que aparecem os instrumentos de fiscalizacéo disponiveis ao 6rgdo. Sao

eles: levantamento, auditorias, inspecdes, acompanhamentos e monitoramento®4,

O TCU esclarece que levantamentos sao instrumentos de fiscalizacao utilizado
para “conhecer a organizagdo e o funcionamento dos o6rgaos e entidades da
administracdo publica, bem como o sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais no que se refere aos aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios,
operacionais e patrimoniais®”. Acrescenta que os levantamentos permitem identificar
objetos e instrumentos de fiscalizacédo, para fornecer subsidios para a avaliacdo da

viabilidade da realizacéo da tarefa fiscalizatoria.

Auditoria entende-se como processo sistematico, documentado, de exame
objetivo de uma situacdo ou condicdo a fim de se determinar se 0s critérios
estabelecidos foram atendidos e em que extenséo. Busca-se como resultado de uma
auditoria obter as evidéncias necessarias a formacdo de conviccdo acerca da

(inregularidade e (i)legalidade de determinada situacdo ou condic&o®®.

O TCU agrupa as espécies de auditorias em: contibeis (examina
demonstracdes contébeis); de conformidade (exame de legalidade e legitimidade de
atos de gestdo) e operacional (examina a economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade de organizacfes, programas e atividades governamentais). A auditorias
de conformidade e as auditorias contabeis sédo espécies da auditoria género, chamada

de auditoria de regularidade ©’.
O Manual de Auditoria Operacional®®, desenvolvido pelo TCU, consigna que

Nas auditorias de regularidade, as conclusdes assumem a forma de
opinido concisa e de formato padronizado sobre demonstrativos
financeiros e sobre a conformidade das transacbes com leis e
regulamentos, ou sobre temas como a inadequacdo dos controles
internos, atos ilegais ou fraude. Nas auditorias operacionais, o relatorio
trata da economicidade e da eficiéncia na aquisi¢cdo e aplicacdo dos

64 Boletim do Tribunal de Contas da Unido Especial —v. 1, n. 1 (1982) — . — Brasilia : TCU, 1982- .
Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/. Acesso em: 05/07/2017.

65 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Glossario de termos do controle externo. TCU — Secretaria-
geral de controle externo, 2012, p. 14.

66 BRASIL, op cit, p. 14.

67 BRASIL, op cit, p. 14.

68 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 3 ed. Brasilia : TCU,
Secretaria de Fiscalizaco e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010. 71 p
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recursos, assim como da eficacia e da efetividade dos resultados
alcancados.%®”.

Inspecédo, por sua vez, € o instrumento por meio do qual o Tribunal visa sanar
omissbes, lacunas de informacBes e duvidas. Serve para apurar denuncias e
representagfes quanto aqueles submetidos a jurisdigdo do Tribunal. Este instrumento
€ subsidio para outras acbes de controle, ndo podendo ser utilizado de forma

autdbnoma’®.

Ja4 os acompanhamentos servem para exame de situacbes que perduram
durante um tempo predeterminado a fim de se avaliar a legalidade e legitimidade de
atos de gestdo, bem como o desempenho de érgéos e entidades’. O monitoramento,

por fim, visa apurar o cumprimento de suas deliberacdes e os resultados emitidos’2.

Ademais, esclarece o TCU que pessoas fisicas, juridicas, entidades publicas e
privadas podem ser submetidas a fiscalizacdo quando, de alguma forma, movimentam
recursos publicos. Nessa linha, tem-se que a preocupacao primordial € com o controle
dos gastos publicos, porém, sem deixar de promover o controle social, por meio de
fiscalizacGes decorrentes de denuncias e representacées’®. Em sintese, o 6rgéo
direciona sua atencao para a eficiéncia e efetividade do gasto publico, garantido por
meio das competéncias institucionais do 6rgdo, em especial, a fiscalizacdo, a auditoria

e a jurisdicao.

No Regimento Interno do TCU, observa-se, ainda, que o Orgao procurou
desmiucar as normas constitucionais, ja regulamentadas na Lei Organica do Tribunal
de Contas da Unido, de modo a clarificar seu espectro de atuacdo. No caso da
jurisdicdo, por exemplo, enquanto a Constituicdo Federal descreve, em seu art. 71,
paragrafo Unico da Constituicdo Federal, de maneira genérica os individuos que
devem prestar contas ao TCU, o Regimento Interno, assim como a Lei Organica,
destrincha a indicacdo de diversas hipéteses em que se atrai a jurisdicdo do orgao,

expressa nos art. 4° e 5° do Regimento.

69SBRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 3 ed. Brasilia : TCU,
Secretaria de Fiscalizag&o e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 15.

0 |dem, p. 14.

L |dem, p. 4

72 |dem, p. 14.

73 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Conhecendo o Tribunal. Brasilia: TCU — Secretaria-geral
da Presidéncia, 2016, p. 19/20
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A titulo de exemplo, enquanto a Constituicao afirma que “qualquer 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 obrigacGes de natureza pecuniaria’#’, a Lei Organica esclarece que a

jurisdicéo do Tribunal abrange

| - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso |
do art. 1° desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Uniédo
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria;

Il - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte danos ao Erério;

Il - os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervencdo ou que de qualquer modo venham a integrar, provisoria
ou permanentemente, o patriménio da Unido ou de outra entidade
publica federal;

IV - o0s responsaveis pelas contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta
ou indireta, nos termos do tratado constitutivo.

V - os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica
de direito privado que recebam contribuicdes parafiscais e prestem
servigo de interesse publico ou social;

VI - todos aqueles que Ihe devam prestar contas ou cujos atos estejam
sujeitos a sua fiscalizagdo por expressa disposicao de Lei;

VIl - o0s responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;
VIII - os sucessores dos administradores e responsaveis a que se
refere este artigo, até o limite do valor do patrim6nio transferido, nos
termos do inciso XLV do art. 5° da Constituicdo Federal,

IX - os representantes da Uni&o ou do Poder Publico na Assembleias
Geral das empresas estatais e sociedades anénimas de cujo capital a
Unido ou o Poder Publico participem, solidariamente, com os membros
dos Conselhos Fiscal e de Administracdo, pela pratica de atos de
gestao ruinosa ou liberalidade a custa das respectivas sociedades.

A Lei Organica apresenta 09 hipoteses, exemplificativas, de competéncia
judicante do Tribunal: (i) arrecadagao, guarda, gerenciamento ou administracéo de
recursos publicos; (ii) perda, extravio ou irregularidade que resultem em danos ao
erario; (iii) dirigentes ou liquidantes de empresa que venham a integrar o patrimonio

publico; (iv) responsaveis por patriménio supranacional com capital da Unido; (v)

74 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em 10 jan. 17.
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responsaveis por entidades que recebam contribuicdes parafiscais e prestem servico
publico ou social; (vi) todos que devam prestar contas; (vii) responsaveis por
aplicacé@o de recursos de convénios, acordos ou outros ajustes com o Poder Publico;
(viii) os sucessores dos responsaveis apontados na lei, até o limite do valor transferido;
e (ix) responsaveis pela pratica de gestéo ruinosa ou liberalidade a custa de empresas
ou sociedades com capital piblico’>. O Regimento interno, por seu turno, além de
reproduzir os termos da Lei Organica, inclui no rol apresentado, a responsabilidade
dos dirigentes de empresas publicas e sociedades de economia mista constituidas

com recursos da Uniao’s.

Matéria importante para a andlise da atuagcédo do TCU reside na indicagéo, no
RITCU, da maneira pela qual um procedimento fiscalizatorio é iniciado na corte. Trata-
se da previsdo constante da Secdo | — Iniciativa da fiscalizacdo, que compde o
Capitulo 1ll — Da fiscalizagdo. Nessa secdo, 0 6rgdo de controle apresenta como
instauradores da atividade de fiscalizacdo: (i) a exercida pelo proprio érgao; (i) a

exercida por iniciativa do Congresso Nacional; (iii) a denuncia; e (iv) a representacao.

A fiscalizacdo exercida pelo préprio 6rgdo e a por solicitagdo do Congresso
Nacional encontram respaldo no art. 1°, inciso Il da Lei Organica do TCU. Prescreve
a norma que compete ao TCU, proceder, por iniciativa propria ou por solicitacdo do
Congresso Nacional, a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial’’. Ja a denuncia encontra previsdo no art. 1°, inciso XVI, também da Lei
Organica, que atribui competéncia ao TCU para decidir sobre “denuncia que Ihe seja

encaminhada por qualquer cidad&o, partido politico, associacdo ou sindicato’®”.

A representagdo, por seu turno, ndo encontra previsdo expressa nem na
Constituicdo Federal e nem na Lei Organica do TCU. De toda sorte, os dois institutos

foram previstos no Regimento Interno do 6rgéo:

75 BRASIL, Lei 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispbe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm
Acesso em 05 fev.17

76 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Boletim do Tribunal de Contas da Unido Especial —v. 1, n. 1
(1982) — . — Brasilia: TCU, 1982- . Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-
internos/. Acesso em: 05 jul. 17.

7T BRASIL, Lei 8.443, de 16 de julho de 1992. DispGe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm
Acesso em 05 fev.17

78 Ibidem
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Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo,
compete, nos termos da Constituicdo Federal e na forma da legislagédo
vigente, em especial da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992: [...]
XXIV — decidir sobre denuncia que Ihe seja encaminhada por qualquer
cidadédo, partido politico, associagdo ou sindicato, bem como sobre
representacoes em geral; [...]

XXVI — decidir sobre representacdes relativas a licitacbes e contratos
administrativos e ao descumprimento da obrigatoriedade de que as
camaras municipais, 0s partidos politicos, o0s sindicatos de
trabalhadores e as entidades empresariais sejam notificados da
liberacdo de recursos federais para 0s respectivos municipios, nos
termos da legislagédo vigente’;

Nessa linha, insta observar que, embora recebam tratamento diferenciado no
regimento, ndo ha, em termos praticos, diferencas muito contundentes acerca da
dendncia e representacdo, ambas podendo ser entendidas, em sentido amplo, como
espécies de dendncia prevista na Lei Organica. Exemplo disso € a definicdo
apresentada pelo TCU acerca dos referidos institutos. Por denuncia o 6rgao entende
ser a “prerrogativa constitucional de qualquer cidadao, partido politico, associacéo ou

sindicato de dar noticia de irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal”e°,

Ja a representacdo, segundo o TCU consiste na “prerrogativa dos 6rgaos,
entidades ou pessoas legitimadas de apresentarem ao Tribunal irregularidades ou
ilegalidades praticadas por administrador ou responsavel sujeito a sua jurisdigao” .
Verifica-se, nesse contexto, que a diferenciacdo realizada se refere ao objeto da
matéria tida por irregular. A representacdo, ao contrario da denuncia, esta restrita a
verificacdo de irregularidades e ilegalidades supostamente realizadas em licitagdes e
contratos administrativos e quanto a obrigatoriedade de comunicacao de liberacao de
recursos federais a municipios. Nessa linha corrobora Luiz Henrique Lima:

N&o se deve confundir a representacdo feitapelo TCU, com a
representacao feita ao TCU. Essa consiste numa espécie de denuncia
qualificada. S&o autuados como representacdo o0s expedientes

originarios de 6rgaos e autoridades legitimados que comuniquem a
ocorréncia de irregularidades cuja apuracdo esteja inserida na

79 Boletim do Tribunal de Contas da Unido Especial —v. 1, n. 1 (1982) — . — Brasilia : TCU, 1982- .
Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/. Acesso em: 05 jul. 17.

80 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Glossario de termos do controle externo. TCU — Secretaria-
geral de controle externo, 2012, p. 8

81 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Glossario de termos do controle externo. TCU — Secretaria-
geral de controle externo, 2012, p. 18
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competéncia do TCU e das quais tiveram noticia em virtude do
exercicio de cargo ou fungao®2,

Tal representacao difere da dendncia em dois aspectos essenciais. A denuncia
pode ser formulada por qualquer cidadéo; a representacdo apenas pelas pessoas
legitimadas para tanto. A denuncia € um direito; a representacdo € um dever (Lei
n°8.112, art. 116).

Dois outros pontos merecem relevo. Primeiro, destaca-se que a lei organica do
TCU, em seu art. 1° inciso XVII, acrescentou as competéncias do o6rgdo a
competéncia para “decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade
competente, a respeito de dlvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e
regulamentares [...]%%". Da mesma forma, o § 1° do art. 1°%* regulamentou a atividade
de fiscalizacdo do 6rgao, ressaltando a necessidade de se decidir sobre a legalidade,
a legitimidade, a economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles

decorrentes, bem como sobre a aplicacdo de subvencdes e a rendncia de receitas.

Considerando, nesse sentido, 0os incrementos consubstanciados na descricao
das competéncias constitucionais da corte de contas, chama a atengdo o importante
questionamento quanto a eventual exercicio de controle sobre as normas de auto

regulacdo do 6rgao.

Trazendo a baila ensinamentos atinentes ao processo legislativo, Alexandre de
Moraes bem pontua que a interpretacdo de normas regimentais ndo € suscetivel de
apreciacdo judiciaria. Entende-se que assuntos dessa natureza (interna corporis)
precisam ser solucionada pelo respectivo 6rgao, sob pena de desrespeito ao principio

da separacdo de poderes®®.

Corroborando com a tese acima apresentada, André Saddy aduz que, embora

a teoria da interna corporis acta tenha surgido para dar tratamento aos atos de

82 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: teoria e jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 62
ed. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Ed. Método, 2015, e-book.

83 BRASIL, Lei 8.433, de 16 de jul de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8433.htm. Acesso
em: 05 jun. 17

84 BRASIL, Lei 8.433, de 16 de jul de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8433.htm. Acesso
em: 05 jun. 17

85 MORAES, Alexandre de. Jurisdicao constitucional e tribunais constitucionais: garantia suprema da
constituicdo. S&o Paulo: Editora Atlas, 2013, p. 218/219.
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procedimento legislativo que ndo sdo submetidos ao controle jurisdicional, tém-se
admitido sua utilizacdo quanto a atos do Poder Executivo e Judiciario,
[...] desde que perante questdes ou assuntos relativos a aplicacao de
normas regulamentares (sic), ou seja, internas ao ambito do préprio
orgdo. Dizem respeito & economia interna da corpora¢do, com 0S

privilégios e com a formacao ideol6gica da lei, que, por sua prépria
natureza, sdo reservados a exclusiva apreciagéo da corporag&o®®.

Saddy argumenta, contudo que, mesmo questdes de natureza interna corporis
podem ser submetidas ao crivo do judiciario “a fim de averiguar se respeita a
legalidade, legitimidade e licitude®””. Caberia ao Judiciario, nesse contexto, apreciar
somente se a regulamentacéo interna visa ou ndo o cumprimento de determinada lei
posta e se, ao fazé-la, ndo ultrapassa os limites expostos no ordenamento juridico

para o exercicio daguela atividade.

Considerando, portanto, toda a regulamentacao interna corporis realizada pelo
orgdo de controle, em resumo bastante sucinto, pode-se afirmar que as fiscalizacbes
de politicas publicas a cargo do TCU decorrem, em suma de auditorias de
conformidade que s&do aquelas em que o TCU avalia a adequacdo dos atos
administrativos as normas, e de auditorias operacionais, em que se avalia “o resultado
de determinado programa de governo ou politica publica, considerando os critérios de

economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade”.88

Denota-se, assim, que a preocupacao do 6rgado de controle externo repousa na
apreciacdo, por meio de fiscalizacbes, aqui adotada como expressao genérica das
diversas atuacGes do 6rgdo, da utilizacdo de recursos publicos, sem deixar de
considerar os resultados do emprego do recurso. Compreender a relevancia da
amplitude da atuacdo do controle externo resulta na possibilidade de se obter da

instituicdo praticas de controle que promovam, em sintonia com sua MIiSSao

86 SADDY, Andre. Apreciatividade administrativa e conceitos afins. Revista bimestral de direito
publico. Belo Horizonte: Editora Forum, 2015, p. 85.

87 SADDY, Andre. Apreciatividade administrativa e conceitos afins. Revista bimestral de direito
publico. Belo Horizonte: Editora Forum, 2015, p. 85.

88 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio Anual de Atividades: 2015 Brasilia: TCU,
Secretaria-Geral da Presidéncia, 2016.



46

institucional “aprimorar a Administracdo Publica em beneficio da sociedade por meio

do controle externo”®?, também, o beneficio social.

A atuacdo do 6rgdo de controle ndo deve se limitar a analisar apenas um
momento especifico da realizacdo do ato administrativo, pois ao proceder dessa
maneira, perde-se a capacidade de compreensédo da complexidade do contexto em
gue esses atos administrativos foram praticados. Pelo contrario, cumpre ao 6rgao, em
atencdo a todo o conjunto de competéncias delineadas no ordenamento juridico,
buscar adequar sua atuacdo a garantia dos principios que regem as competéncias

que |he foram atribuidas.

1.3. A atuacado do TCU segundo o Supremo Tribunal Federal

Considerando o vasto espectro de atuacdo do TCU, necesséario se faz
estabelecer as definicbes e delimitacbes da competéncia do 6rgdo de controle
externo, promovidas pelo Supremo Tribunal Federal, guardid da Constituicdo. A Corte
Suprema cabe a apreciacao dos atos e decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas

guanto ao respeito aos ditames constitucionais.

Esclarece-se que se concentra no Supremo a competéncia para realizar o
controle jurisdicional de atos administrativos realizados pelo TCU em razao,
principalmente, das competéncias da Corte de Contas terem sua origem na propria
Constituicdo. Como guardia da Constituicdo, cabe ao Supremo definir a interpretacao
da Constituicdo para fins de se estabelecer tanto a competéncia da Corte de Contas,

quanto os eventuais limites decorrentes da Constituigao.

Para melhor compreenséao dos limites e do papel exercido pelo érgdo de contas
no controle externo de politicas publicas, mostra-se relevante verificar julgamentos
proferidos pelo STF que dizem respeito a fixacdo dessas competéncias. A atuacdo do
STF, nesses casos, se da, sobretudo, por meio de dois instrumentos processuais

distintos, o Mandado de Seguranca e a A¢éo Direta de Inconstitucionalidade.

89 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Conhecendo o Tribunal. Brasilia: TCU — Secretaria-geral
da Presidéncia, 2016, p. 15.
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O primeiro diz respeito a garantia de preservacéo de determinado direito liquido
e certo, ou seja, o0 STF, nessas intervencdes, estabelece o que é ou ndo competéncia
do TCU. J4 a segunda, Acao Direta de Inconstitucionalidade, ha o chamado controle
abstrato de constitucionalidade, em que se cotejam os atos normativos editados com

os dispositivos constitucionais que tratam de matéria pertinente ao 6rgao de contas.

Desde modo, cabe ao STF, como ja evidenciado em diversas ocasides
pretéritas, estabelecer os limites da atuacdo do TCU e, fundamentada nessa
delimitacdo, € possivel compreender se ha ou ndo desvios de conduta do 6rgdo no

tocante ao controle externo de politicas publicas, objetivo do presente trabalho.

Parte-se, nessa linha, a apreciacéo das decisdes do Supremo Tribunal Federal
que subsidiam a discussdo acerca do papel e das competéncias do 6rgédo de contas
no exercicio de sua atividade de fiscalizacdo e controle externo. Pontua-se,
primeiramente, a decisdo proferida na ADIn 215/PB, ajuizada pelo Governador da
Paraiba em face da Assembleia Legislativa daquele estado, questionando o § 7° do
art. 13eoinciso Il e 0 § 6° do art. 71 da Constituicdo estadual, bem como o art. 12 do
Ato de Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Tais dispositivos tratavam da fixacéo
de prazo prescricional para a atuacao do TCU e, por isso, ofenderiam o art. 71 e

incisos da Constituicdo Federal.

Apreciando a questado, o Relator Celso de Mello ao afastar as expressfes que
estipulavam prazo peremptorio ao 6rgao de contas, destacou o ganho de competéncia
que os Tribunais de Contas receberam com a Constituicdo de 1988 e, também a
relevancia que o 6rgdo passou a ter no contexto institucional da maquina publica.

Sedimentou Celso de Mello que,

[..] com a superveniéncia da nova constituicdo, ampliou-se, de modo
extremamente significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de
Contas, os quais distanciados do modelo inicial consagrado na
Constituicdo republicana de 1981 — que limitava a sua atuacdo a mera
liquidacé@o das contas da receita e a verificacdo de sua legalidade (at.
89) - foram investidos de poderes mais amplos, que ensejam, agora,
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial de pessoas estatais e das entidades de sua administracéo
direta e indireta.

A atuacgdo do Tribunal de contas, por isso mesmo, assume importancia
fundamental no campo do controle externo e constitui, como natural
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recorréncia do fortalecimento de sua acao institucional, tema que
inquestionavel relevancia®.

A mesma linha seguiu o julgamento da ADIn 3715/TO. Na ocasido, a
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil ajuizou A¢éo Direta de
Inconstitucionalidade contra ato da Assembleia Legislativa da Paraiba que, por meio
da Emenda Constitucional 16/2016 criou a possibilidade de recurso, com efeito
suspensivo, das decisfes tomadas pelo Tribunal de Contas do Estado com base em
sua competéncia de julgamento de contas (85° do art. 33) e atribuiu a Assembleia
Legislativa a competéncia para sustar ndo apenas 0s contratos, mas também as
licitacOes e eventuais casos de dispensa e inexigibilidade de licitagdo (art. 19, inciso
XXVIII, e art. 33, inciso IX e § 1°).

A Corte suprema estabeleceu, nesse caso, a autonomia dos tribunais de
contas em relacdo ao Poder Legislativo, ressaltando que a Constituicdo Federal
discrimina taxativamente competéncias distintas para a atuacdo de um e de outro®,
sendo certo que as referidas instituicbes autdbnomas trabalham em nivel de

cooperacao.

Nesse ponto, convém sinalizar que o posicionamento estratégico do TCU no
arranjo de politicas publicas Ihe aproxima de sua funcao de destaque para o efetivo
exercicio da governanca no estado brasileiro. Isso porque as principais funcdes que
precisam ser desenvolvidas em um pais para que se desenvolva de maneira efetiva e
sustentavel, ditadas pelo Banco Mundial, em 2017, sdo: comprometimento,

coordenacao e cooperacao.

Comprometimento refere-se a credibilidade do érgdo em preservar a politica
publica desenvolvida que acaba por conduzir o comportamento dos demais atores em
respeita-las. Coordenacéo refere-se a investimento, cada parte tem que investir em
determinada politica. Assim, a decisao de investimento e suas expectativas precisam
ser coordenadas. Ja a cooperacdo refere-se a participacao ativa dos atores, em

especial, os cidadaos. A conjugacao dessas trés funcdes permite a efetividade das

9% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 215-5, A¢éo Direta de Inconstitucionalidade. Relator
Ministro Celso de Mello, Brasilia, DF, 7 jun. 90. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=346256. Acesso em 29/09/2016
91 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 3715, Acao Direta de Inconstitucionalidade. Relator
Ministro Gilmar Mendes, Brasilia, DF, 21 out. 2014. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=7026331. Acesso em 29/12/2016
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politicas publicas e o consequente desenvolvimento do pais. Para o Banco Mundial,
sdo as capacidades institucionais e humanas para a governanca que determinam a
efetividade das politicas publicas, por conseguinte, a qualidade dos servicos
publicos®.

A independéncia e autonomia do 6rgao de controle sdo preservadas, inclusive,
no que se refere a proposicdes legislativas relativas a sua organizacdo e
funcionamento. O Supremo, na ADIn 4418/TO, foi suscitado a se manifestar em face
de ato da Assembleia Legislativa de Tocantins que alterou e excluiu diversos

dispositivos da Leio Organica do Tribunal de Contas daquele Estadual.

Firmou-se, nesse caso, entendimento de que a iniciativa reservada para 0s
projetos de lei que disponham sobre a organizacao e o funcionamento dos tribunais
de contas esta “intimamente relacionada a necessidade de se garantir independéncia
institucional a tais Cortes, para que elas possam exercer corretamente suas funcoes
precipuas, sem embaracos por parte dos Poderes Executivo e Legislativo™3. A
competéncia do TCU para propor leis que disponham sobre seu funcionamento e
organizacao encontra respaldo no art. 75 c/c art. 98 da Constituicdo Federal, pois o0
constituinte originario preservou competéncias tipicas do Poder Judiciario ao Tribunal
de Contas da Uniao.

Verifica-se que a independéncia do 6rgdo de controle em suas atribuicdes é
tema que ja foi bastante debatido e, atualmente, aparentemente consolidado.
Entende-se que o TCU € 6rgdo independente e autbnomo no exercicio de suas
competéncias constitucionais porquanto é sua independéncia que garante a efetiva
imparcialidade de suas atribuicbes. O limite de suas competéncias, contudo, ainda
requer reiteradas manifestacdes do Poder Judiciario até que seja possivel consolidar

um Unico entendimento.

Em que pese sua independéncia, na Acao Direta de Inconstitucionalidade 916,

apreciada em 2009, o STF consignou que toda a atuacao do TCU deva ser posterior,

92 BANCO MUNDIAL, Relatério de Governanca e Direito 2017, Washington DC: BANCO MUNDIAL,
p. 27 (traducao livre).

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 4418, Acgao Direta de Inconstitucionalidade, Relator
Ministro Dias Toffoli, Brasilia, DF, 15 dez. 2016. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12592854. Acesso em
20/07/2017
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sendo inconstitucional o controle prévio sobre atos e contratos da Administracéo direta
ou indireta. O processo, nesse caso, pautou-se em questionamentos do Governador
do Estado do Mato Grosso, em face de Lei estadual, que previa, dentre outras coisas,
o0 exercicio prévio do Tribunal de Contas Estadual no que concerne ao registro prévio
de contratos administrativos e posterior emissado de parecer acerca da validade da
avenca. A Corte suprema julgou inconstitucional a legislacdo estadual, justificando
que todo controle a cargo do TCU deve ser posterior, por forca do art. 71 da
Constituicéo®.

Mais recentemente, o STF foi instado a apreciar Mandado de Seguranca
33340/DF impetrado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e pelo BNDES Participacdes S.A (BNDESPAR) contra solicitacdo do
Tribunal de Contas da Unido, no curso de auditoria nas operacdes de crédito
realizadas entre o BNDES e a empresa JBS/Friboi, de apresentacdo de documentos
relativos a operacéo financeira realizada com o BNDES.

Na ocasiéo, respaldou-se a possibilidade de o TCU solicitar a quebra de sigilo
de informacfes bancarias e empresariais destinadas a apreciacdo da correta
utilizacao de recursos publicos, ao fundamento de se garantir a transparéncia dos atos
e contratos administrativos®. Tal entendimento, cabe ressaltar, ndo autoriza o TCU a
determinar a quebra do sigilo bancario, sem a prévia anuéncia do Poder Judiciario, ou

em situacdes pontuais do Poder Legislativo.

Em 2003, no MS 2440454/DF, impetrado por Euclides Ducan Janot de Matos
em desfavor do Presidente do TCU, ao argumento de ser direito liquido e certo seu
obter a identificacdo completa de denunciante junto ao TCU, o STF entendeu como
inconstitucional manter o sigilo quanto a autoria de denuncias junto ao TCU, previsto
no 8 1° do art. 55 da Lei 8.443/92 e no Regimento Interno da Corte. Na ocasiao, o Min.
Carlos Velloso entendeu que manter o sigilo representaria ofensa ao art. 5°, incisos V,
X, XXXl e XXXV da Constituicdo Federal. Tais dispositivos constitucionais tratam da

protecdo a imagem, a honra, a informacé&o e 0 acesso ao Judiciario, considerados pela

94 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 916, Agdo Direta de Inconstitucionalidade, Relator
Ministro Joaquim Barbosa, Brasilia, DF, 6 mar. 2009. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=579476. Acesso em 29/09/2016
9% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 33340/DF, Mandado de Segurancga, Relator Ministro Luiz
Fux, Plenario do Supremo Tribunal Federal, Brasilia, DF, 26 mai. 2015. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=8978494. Acesso em 29/09/2016
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maioria dos Ministros como fundamento para afastar a utilizacdo do sigilo em

dendncias.%

Ja no MS 25997/DF, impetrado pelo Procurador Geral da Republica em
desfavor do TCU e do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT), se
discutiu a “usurpagdo de competéncia legislativa” do TCU ao incluir o MPDFT como
orgao do MPU para fins de controle de despesa total com pessoal, porquanto cabe a
Unido a competéncia para organizar e manter o Ministério Publico da Unido e
Territérios®’. Na ocasido o TCU tinha entendido que o MPDFT deveria ser computado
dentro do percentual de gastos com pessoal disponivel para o MPU, porquanto, ao
entendimento do 6rgdo, a ConstituicAo Federal teria tratado do MPDFT como
instituicdo integrante do MPU. Nada obstante, restou decidido que o TCU ao fazer

essa associacao estaria inovando o ordenamento juridico.

Ademais, de forma bastante abrangente, o STF sumulou entendimento
(Sumula 347/STF) de que o “Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”®. Isso
significa que o TCU ao enfrentar, por exemplo, um ato administrativo fundamentado
em lei inconstitucional, pode afastar a aplicacdo daquela lei por entender que ha
aparente inconstitucionalidade. Ressalta-se que ndo h& controle de
constitucionalidade abstrato porque essa prerrogativa recai ao Judiciario.

Referido verbete sumular (Sumula 347/STF), oportuno destacar, aguarda
reavaliacdo do colegiado, no MS 31439/DF®°. No referido Mandado de Seguranca,

impetrado por Petréleo Brasileiro S/A — PETROBAS em face do Tribunal de Contas

9% BRASIIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga 244054/DF. Impetrante: Euclides
Ducan Janot de Matos. Impetrado: Presidente do Tribunal de Contas da Unido. Relator: Ministro
Carlos Velloso. Plenério do Supremo Tribunal Federal, Brasilia, DF, 03 dez. 2003. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86127 Acesso em 0/02/2017

97 BRASIIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25997/DF. Impetrante: Procurador
Geral da Republica. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Impetrado: Ministério Publico do Distrito
Federal e Territorios. Relator Ministro Marco Aurélio de Mello. 12 Turma, Brasilia, DF 05 abr. 2016.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=11043876.
Acesso em 0/02/2017

98 BRASIIL, Supremo Tribunal Federal. Simula 347. Disponivel em:
www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2149 Acesso em 01/09/2016
99 BRASIIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 31439/DF. Impetrante: Petréleo
Brasileiro S/A - PETROBAS. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido Relator Ministro Marco Aurélio
de Mello. Decisdo Monocrética, Brasilia, DF 27 Jul. 2012. Disponivel em:
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da Unido. Questiona-se, nesse processo, decisdo do TCU de afastar, sob a alegacdo
de inconstitucionalidade, a aplicacéo de normas de contratacéo publica que ndo sigam
a Lei de Licitacdes e Contratos. Argumenta-se que a referida simula foi editada em
época bastante pretérita e que ndo seria mais adequada as competéncias
constitucionais relativas ao 6rgéo de contas. Mantida incélume a decisdo do TCU em
apreciacao liminar, o processo aguarda julgamento do plenario, com parecer do MPF
pela aplicacdo, e, por conseguinte, manutengéo do verbete. Entende o Parquet que a
nao-aplicagcéo de lei manifestamente inconstitucional por parte do TCU, n&o configura
controle repressivo de constitucionalidade, que podera ser realizado posteriormente,

pelo Poder Judiciario.

Em sentido diametralmente oposto, encontra-se o0 MS 25888/DF, também
impetrado pela Petréleo Brasileiro S/IA — PETROBAS em face do Tribunal de Contas
da Uniéo, cuja deciséo liminar proferida pelo Ministro Gilmar Mendes aponta para a
necessidade de reavaliacdo da Sumula 347/STF em virtude da mudanca do sistema
de controle de constitucionalidade previsto em nosso ordenamento juridico. Aduz-se
gue a ampliacdo dos legitimados a provocar o controle difuso de constitucionalidade,
reduziu, por conseguinte, a amplitude do controle abstrato, tal qual seria a atuacao do
TCU. De maneira bastante semelhante ao discutido no MS 31439/DF, questiona-se,
no processo, decisdo do TCU gue afastou a possibilidade de a empresa publica aplicar

o Regulamento de Procedimento Licitatério Simplificado!.

Pode também, o TCU, segundo a interpretacdo da Corte suprema, determinar
cautelarmente a suspensao de determinado procedimento, como uma licitagcao, por
exemplo. Tal situacéo foi ratificada nos autos do Mandado de Seguranca 24.510,
impetrado por Nascimento Curi Advogados Associados em face de ato coator do
Tribunal de Contas da Unido consubstanciado em decis&o de suspensao de processo
licitatério de contratacéo de escritorio de advocacia até o julgamento final da Corte de
Contas acerca das supostas irregularidades evidenciadas no certame. Na ocasiao, o

STF firmou entendimento de que o poder cautelar se encontra implicito nos poderes

100 BRASIIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25888 MC/DF. Impetrante: Petréleo
Brasileiro S/A - PETROBAS. Impetrado: Tribunal de Contas da Uniéo Relator Ministro Gilmar Mendes.
Decisdo Monocrética, Brasilia, DF 23 Mar. 2006. Disponivel em:
www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2149 Acesso em 05/03/2017
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formalmente dispostos na Constituicdo Federal'®l. A prerrogativa de sustar a
execucao de determinados atos foi, como ja mencionado, uma importante contribuicao
da Constituicdo de 1988.

Na mesma linha, a teor do MS 29599/DF impetrado por Construtora Andrade
Gutierrez S/A em desfavor do TCU ao argumento de que ndo poderia o 6rgdo de
controle responsabilizar subsidiariamente a empresa por superfaturamento
evidenciado em contrato administrativo. Entendeu o STF que compete ao TCU
estabelecer prazo para regularizacdo de determinada situacdo de desconformidade
legal, podendo aplicar aos responsaveis as sanc¢bes legais, dentre elas, o
ressarcimento ao erario. Segundo esclarece o referido julgado, cabe ao TCU
recomendar a corre¢cdo do ato administrativo, com fulcro no art. 71, inciso IX da
Constituicdo Federal. Uma vez mantida a irregularidade, cabe ao 6rgao de controle
proceder a apuracdo da responsabilidade do agente publico e podendo sustar a
execucgao do ato impugnado, nos termos dos art. 71, incisos VIl e X da Constituicao
Federal'®?2, Nesse julgamento, destaca-se o entendimento divergente do Ministro
Marco Aurélio de Mello que entende fugir da seara da competéncia do TCU a
imposi¢cédo de multa a terceiros. Para o Ministro, a competéncia do TCU limitar-se-ia
aos administradores do contrato. Referida divergéncia, embora ainda represente
entendimento minoritario, pode, em futuro breve, retornar ao crivo do judiciario e as
interpretacbes |4 conferidas fundamentarem a modificacdo de procedimentos ja

adotados na Corte de contas.

Observa-se, contudo, ser relativamente incipiente ainda a apreciagdo pelo
Supremo Tribunal Federal de questionamentos juridicos decorrentes da competéncia
do TCU. As matérias levadas a julgamento no STF, em sua maioria, discorrem sobre
temas associados a aposentadorias e pensao de servidores publicos e ndo sobre os

reflexos constitucionais da acédo do TCU.

101 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 24510/DF, Impetrante Nascimento
Curi Advogados Associados, Impetrado Tribunal de Contas da Uni&o, Relator Ministra Ellen Gracie,
Plenério do Supremo Tribunal Federal, Brasilia, DF, 19 nov. 2003. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86146. Acesso em 29/09/2016
102 BRASIIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 29599/DF. Impetrante: Construtora
Andrade Gutierrez SA. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Relator Ministro Dias Toffoli. 12
Turma, Brasilia, DF 01 mar. 2016. Disponivel em:
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05/02/2017
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Todavia, com o crescente envolvimento do TCU em atividades que visam
promover a governanca e a melhora na gestédo de recursos publicos pelos érgdos da
Administracdo Direta e Indireta, que serdo melhor delineados ao longo dos capitulos
posteriores, 0s questionamentos acerca dos limites da competéncia do TCU tendem

a ser mais recorrentes no ambito do controle de constitucionalidade.

De toda sorte, cumpre-nos analisar, segundo os parametros ja apresentados,
a correlacdo entre as atividades de competéncia do 6rgao de controle externo e o
desenrolar das politicas publicas desenvolvidas pelos entes controlados. Tais
elucubracgdes serdo delineadas no capitulo subsequente. Insta destacar, desde ja, que
o papel do TCU nas politicas publicas implementadas pelo Poder Publico é de suma
importancia pois, em sua grande maioria, ndo se desenvolvem ac¢des governamentais

sem o investimento de recursos publicos, sejam eles bens, valores e/ou pessoas.
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Capitulo 2 - A atuacao do controle externo na esfera politicas
publicas

Em face das competéncias delineadas para a atuacdo do TCU, extrai-se que 0
orgao de controle exerce funcdo garantidora da regularidade da aplicacdo de recursos
publicos, levando-se em consideracdo tanto os aspectos formais da lei, quanto
aspectos politicos relacionados a determinada acdo governamental. Em vista disso, o
presente capitulo visa inserir o 6rgao de controle no ambito especifico do estudo de

politicas publicas.

Para tanto, apresentam-se as caracteristicas das politicas publicas, como elas
se desenvolvem e o0s instrumentos disponiveis para sua analise no que tange,
especificamente a atuacdo do TCU. Com isso, pretende-se, na sequéncia, levantar os
insumos para se situar o 6rgdo de controle, suas competéncias e atribui¢cbes, no
contexto das politicas publicas. Por fim, almeja-se posicionar o papel do TCU na
realizacdo das politicas publicas, a fim de subsidiar a analise de casos concretos

apresentados no capitulo subsequente.

2.1. O Controle externo de politicas publicas a cargo do TCU

BN

No que tange especificamente a atuacdo do TCU em politicas publicas,
percebe-se um enfoque, cada vez maior, na necessidade de acompanhamento do
orgao de controle em relacdo a utilizacdo do recurso publico, em especial no que se
refere a transparéncia e a governanca. Na linha do que foi exposto anteriormente, a
atuacao do 6rgéo deve garantir o adequado emprego do recurso publico na realizacdo

dos objetivos governamentais que, em Ultima analise, deve refletir os anseios sociais.

A apreciacédo da utilizagcao de qualquer recurso, seja ele financeiro, seja ele
material, pressupde a avaliacdo de custo-beneficio, de eficiéncia, de governanca e de
diversas outras qualidades aplicaveis ao usufruto de tais bens. Requer, assim, a
‘incorporagdo de novas competéncias e de uma nova modelagem de auditoria de

contas focada mais em controles sociais e na avaliagdo da efetividade das politicas
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publicas, do que apenas na tradicdo vigente de analise baseada na formalidade

legal”103

No ambito das politicas publicas, em contrapartida, € comum a apreciacao por
parte dos 6rgaos de controle, de aspectos estritamente legalistas da atuacao estatal,
ao passo que a avaliacdo da acdo estatal é reduzida a aspectos or¢camentarios.
Afirma-se que “uma politica publica sera tanto mais importante — ou tanto mais eficaz

— quanto mais elevados forem os créditos que lhe s&do destinados”1%4.

Em que pese a compreensdo de que as instituicbes de controle externo
também compdem o grupo de poder que exerce influéncia sobre a agenda de politicas
publicas a serem implementadas, ainda h& espaco para aprimoramento da acao dos
Tribunais de Conta no desenvolvimento de politicas publicas.

Cumpre ressaltar que aos Tribunais de Contas, embora ndo estejam imunes as
pressfes politicas resultantes de interesses intrinsecos ao desenvolvimento de
politicas publicas'®, cabe o papel de estabelecer os pesos e contrapesos entre as
politicas publicas e os interesses sociais, de modo a controlar, em termos de

relevancia, o emprego de recursos publicos'®,

Dessa forma, com fulcro nessa atuagéo e nesse jogo de poder, percebe-se 0
crescente envolvimento do érgdo de controle na avaliagdo de politicas publicas, em
observancia, em especial, da atividade de fiscalizacdo. O préprio 6érgédo de controle
posiciona sua atuacdo como fundamental para o desempenho eficiente da acéo

governamental.

A sociedade demanda moralidade, profissionalismo e exceléncia da
Administragé@o Publica, bem como melhor qualidade de vida e redugéo
das desigualdades sociais. O cidaddo vem deixando de ser sujeito
passivo em relacdo ao Estado e passando a exigir melhores servicos,
além de transparéncia, honestidade, economicidade e efetividade no
uso dos recursos publicos. Nesse aspecto, o Tribunal assume papel
fundamental, na medida em que atua na prevencdo, deteccdo,

103 FILOMENA, César Luciano. Democracia, Politicas Publicas e Controle. In: OLIVEIRA, Mara de;
BERGUE, Sandro Trescastro (org.). Politicas Publicas: defini¢cdes, interlocucdes e experiéncias.
Caxias do Sul: Educs, 2012. Disponivel em:
https://www.ucs.br/site/midia/arquivos/POLITICAS_PUBLICAS_EDUCS_EBOOK_2.pdfAcesso em:
24/06/2015.

104 MULLER, Pierre; SUREL, Yves. A analise das politicas publicas. Traduzido por Agemir
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correcdo e punicdo da fraude e do desvio na aplicacdo de recursos
federais, bem como contribui para a transparéncia e melhoria da
gestao e do desempenho da Administragcéo Publica.

(...)

Os instrumentos de fiscalizacdo adotados pelo TCU, conforme
estabelecido em seu Regimento Interno (Resolu¢éo-TCU n° 155/2002,
alterada pela Resolucdo-TCU n° 246/2011), sdo: acompanhamento,
auditoria, inspecao, levantamento e monitoramento. A maior parte das
fiscalizacOes realizadas pelo TCU sao auditorias, que podem ser,
basicamente, de duas naturezas: auditorias de conformidade e
auditorias operacionaisto’,

Nesse contexto, o procedimento de avaliacdo ndo é inteiramente isento. Sofre
a influéncia do processo politico, que interfere na escolha dos sistemas de
classificacdo, dos conceitos, dos modelos e, até mesmo, dos indicadores que serao
utilizados durante o processo avaliativol®. O ente responsavel pela avaliacéo, no caso
do presente estudo, o TCU, também integra o grupo de agentes de influéncia na
conformacao de determinada politica publica.

Em geral, para melhor apreciar a politica publica implementada, o TCU deve
ater-se tanto as questdes de adequacao formal quanto aos temas de avaliacdo de

resultados, visando a implementacédo de melhorias.

Sobre o processo de avaliacdo de determinada politica publica, merecem
destaque as licdes de Secchi, que afirma ser a avaliacdo 0 momento de se examinar
a implementacao e o desempenho da politica publica. Para tanto, buscam-se critérios,
indicadores e parametros avaliativos, a fim de se concluir pelo bom ou mal da
politica'®®. O autor elenca, ainda, como principais critérios de avaliacdo da politica
publica a economicidade, a produtividade, a eficiéncia econdmica e administrativa, a
eficacia e a equidade. Tais critérios podem receber conotacdo técnica, juridica e
politica.

Uma avaliacao que focalize aspectos juridicos esta mais preocupada
em verificar até que ponto principios como o da legalidade e eficiéncia

administrativa foram atingidos, além do respeito a direitos basicos dos
destinatarios. Uma avaliacdo que privilegie aspectos técnicos
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gerenciais focaliza suas atencdes ao nivel de consecucdo de metas
(eficdcia), a menor utilizacdo de recursos (economicidade) e a
eficiéncia econdmica de um sistema, programa ou politica. Por fim,
uma avaliacdo com conotacdo politica vai prestar atencdo em
aspectos da percepcdo dos destinatarios da politica publica, a
legitimidade do processo de elaboragdo da politica publica, a
participacdo de ato- res nas diversas etapas de construcdo e
implementacdo de uma politica publica, bem como nos impactos
gerados no macroambiente.

Importa ressaltar que a averiguacdo do cumprimento de cada critério se da por
meio de indicadores, que podem tanto medir os esforcos empreendidos (inputs), como
os resultados obtidos (outputs) 0. De toda sorte, esclarece ainda o autor que os
instrumentos utilizados para avaliar uma determinada politica publica podem ser
empregados para a realizacdo de comparacdes espaciais e temporais, Cujos
resultados possibilitam (i) a manutencao do curso de acéo, (ii) a reestruturacéo da
politica e (iii) a extincdo de determinada acdo governamentalt'’,

Para concretizar os objetivos de propiciar o aprimoramento da atuacéo estatal,
a auditoria do Poder Publico pressupfe a adocdo de medidas que visem a
implementacdo da governanca has atividades administrativas, em razao,
especialmente, da utilizacdo, direta ou indireta de recursos publicos e a prestacdo de
servigos a sociedade.

A governanga, para o TCU, diz respeito a organizagdo administrativa do ente
estatal, a maneira como desenvolve suas atribuicbes, as ferramentas por ele
utilizadas, o processo de obtencéo e divulgacédo de informacgdes e o comportamento
de seus membros!'?, A governanca no setor publico compreende a lideranca, a
estratégia e os controles utilizados para avaliar, direcionar e monitorar a atuacao do
ente estatal na execucgéao de politicas publicas e na prestacao do servi¢o publico a ela

adjacente.!3
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A adocao da premissa de que deve ser implementada a governanca no servico
publico, conduz ao entendimento do Estado, ndo mais como ente centralizador, mas
sim como parte de uma rede de atores em intercambio que buscam alcancar objetivos
politicos. Ou seja, a governanga propicia os meios adequados para a concretude de
determinada politica publica, adotada a partir da interacdo entre as instituicoes

democraticas e a sociedade civil.

Nessa linha, a fim de materializar a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade necessarias a regularidade de determinada politica publica, estrutura-se a
boa governanca a partir do relacionamento entre os diversos atores provenientes da
Sociedade Civil, do Setor Privado e do Estado, que “articulam seus interesses,
exercitam seus direitos legais, cumprem as obrigacbes e medeiam as suas

diferengas”.14

Modifica-se, com a governanca, o0 modelo de gestdo utilizado pela
Administracdo Publica, que passa a exercer maior controle, seja no papel de
regulador, provedor ou promotor e deixa de ser, tdo somente, o executor direto dos

servicos prestadost?®.

Seguindo essa linha, o TCU adota o entendimento de que a governanga no
setor publico pode ser apreciada sobre quatro perspectivas de analise: (i) da
sociedade e Estado; (ii) dos entes federativos, esferas de poder e politicas publicas;
(iii) dos drgéos e entidades; e (iv) das atividades intraorganizacionais 16. Esclarece-

se que:

A primeira define as regras e 0s principios que orientam a atuacao dos
agentes publicos e privados regidos pela Constituicdo e cria as
condigbes estruturais de administragdo e controle do Estado; a
segunda se preocupa com as politicas publicas e com as relacdes
entre estruturas e setores, incluindo diferentes esferas, poderes, niveis
de governo e representantes da sociedade civil organizada; a terceira
garante que cada 6rgao ou entidade cumpra seu papel; e a quarta
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reduz os riscos, otimiza os resultados e agrega valor aos 6rgaos ou
entidades?'”.

O TCU acrescenta ainda que, “conforme sugerido pelo Banco Mundial, sao
principios da boa governancga: a legitimidade, a equidade, a responsabilidade, a
eficiéncia, a probidade, a transparéncia e a accountability” 18, Adequando os
principios a realidade brasileira, o 6rgao de controle elaborou um manual de 10 “boas
praticas” que permitem uma maior governanga nas instituicbes publicas e, por

conseguinte, podem auxiliar na melhoria no desenvolvimento de politicas publicas.*®

Sinteticamente, as boas praticas de governanca podem ser resumidas a
escolha de um lider competente, que combata desvios e assegure o efetivo
cumprimento de metas estratégicas da organizacdo, bem como promova a

transparéncia, a prestacdo de contas e a responsabilizacao.

Observa-se que a governanca pressupde uma diligente acdo do ente estatal e
do administrador que nele atua, tanto na seara politica quanto econdémica. Na politica,
espera-se “a legitimidade democratica e os sistemas efetivos de prestacao de contas”,
ja no campo econémico, englobam-se “a definigdo dos direitos de propriedade ou a

aplicagdo dos principios de gestdo empresarial ao setor publico” 12°.

Dentre os fatores tradicionalmente associados a boa governanca, destaca-se a
transparéncia e a necessidade de se atribuir responsabilidades em decorréncia da
efetiva prestacdo de contas. Nessa linha, os administradores, gestores e a alta
administracdo do ente estatal devem ser responsabilizados pela gestdo dos recursos
publicos, levando em consideracdo, também, os fatores de influéncia da acéo

gerencial, passiveis de agregar valor a instituicdo ' .

Percebe-se, portanto, que a governanca, dentre os diversos requisitos para a

sua efetiva e eficiente implementacdo, necessita da realizagdo de repetidas
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prestacdes de contas, que, no ambito da Administracdo Publica, ficam a cargo de
auditorias internas e/ou externas. As auditorias internas sdo aquelas realizadas pelo
proprio ente administrativo, enquanto as externas sao aquelas realizadas por

entidades isentas e autbnomas, tal qual o TCU.

Nessa linha, é possivel afirmar que, de maneira geral, a governanca € o elo de
ligacdo entre os oOrgaos de controle e as entidades controladas. Ela fornece as
caracteristicas necessarias a boa utilizacdo dos recursos publicos, bem como
pressupde a reiterada e assidua prestacao de contas e responsabilizacdo dos agentes
publicos pelos desvios identificados. Para tanto, essas auditorias e fiscalizacbes dos
Tribunais de Conta devem abarcar as analises normativas, de adequacéo legal, de

cumprimento deveres e obrigacdes decorrentes do ordenamento juridico vigente.

Nesse contexto, loken afirma que a atuacdo do 6rgao de controle na apreciacao
de determina politica publica pode ocorrer em trés momentos distintos da politica,
sendo o primeiro durante a fase de problematizacdo da matéria (formulacéo da politica
publica), o segundo durante a fase de implementacdo da politica ja formulada e o

terceiro durante a etapa de avaliacéo e controle!??,

Esclarece a autora que, na fase de formulacdo da politica publica, o carater
técnico do 6rgdo de controle pode fornecer insumos para a identificacdo de um
problema, de forma precisa, aceitavel e justificada. O TCU, assim, por meio de suas

decisdes, pode orientar os demais atores sociais a decidir de uma ou outra maneira'?3,

Da mesma forma, pode o 6rgdo encaminhar ao Poder Publico avaliacoes,
auditorias e relatérios de natureza técnica acerca de determinado problema.
Ressalva-se, nesse ponto, que a atuacdo do orgdo se limita a posicdo de
influenciador, sem que haja prejuizo a discricionariedade do gestor publico na elei¢éao

da melhor alternatival?4.

Evidencia-se que “os mecanismos de avaliagéo ou controle criam referéncias e

permitem uma comparacdo espacial e temporal do problema e das politicas

122 |OKEN, Sabrina Nunes. Politicas publicas: o controle do Tribunal de Contas. Floriandpalis:
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publicas”?®, O processo de avaliacdo possibilita aos atores maior conhecimento do
assunto, o que pode levar a uma maior sensibilizacdo e, ainda, a necessidade de
aprimoramento de determinada acdo governamental. O resultado de uma avaliacao
pode subsidiar a exclusdo de determinada politica publica que ndo produziu os efeitos

esperados.

Elucida-se, ainda, que uma decisdo da Corte de contas no sentido de
determinar a implementacédo de determinada prética no curso de uma politica publica
em funcionamento produz efeitos tanto na esfera da politica publica em si quanto na
necessidade de formulacdo ou adequacdo de outras praticas a ela, inicialmente,

relacionada.

Merece ressalva a necessidade de o controle externo pautar suas apreciacoes
sob o enforque da proporcionalidade e razoabilidade. Sabrina loken utiliza-se, por
adequada, de decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal na Suspenséo da
tutela antecipada 113/RS'%¢. Trata-se de requerimento de suspensdo de tutela
antecipada ajuizada pelo Departamento Autbnomo de Estradas e Rodagem visando
a suspensao dos efeitos de decisédo proferida pela 22 Camara Civel do TJRS, que
concedeu a antecipacao de tutela para determinar ao DAER que tomasse todas as
providéncias atinentes a realizacao de obras de recuperacdo na rodovia RST 101.

Na ocasido, a corte constitucional apreciou a possibilidade de o Judiciario
determinar que o Poder Executivo que tomasse providéncias atintes a realizacao de
obras de recuperacdo de determinada rodovia, que seria, na opinido do ente
administrativo, matéria de ordem administrativa, resultante de politica publica, cujas

diretrizes cabem exclusivamente aquele poder.
Para dirimir a controvérsia, o Relator Gilmar Mendes, assentou que

Ante as peculiaridades do quadro acima exposto, conclui-se que,
posto seja admissivel a intervengdo do Poder Judiciario na orbita do
Poder Executivo, determinando o empreendimento de prestacdes
positivas, que venham a atender as ansias da sociedade, lastreadas
em direitos subjetivos, essa interferéncia deve se circunscrever aos
limites gizados pelo principio da proporcionalidade.
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12. Tal principio, na hip6tese em tela, se concretiza pela clausula da
reserva do possivel, entendimento que tem sido perfilhado,
reiteradamente, por essa Suprema Corte. [...]

15. Ajustando tal entendimento a espécie, é de concluir-se que, a
despeito da razoabilidade, em principio, de determinacéo judicial no
sentido de implementacao de atos que visem a recuperacao da malha
rodoviaria, ndo parece possivel a extensdo demasiadamente ampla
da ordem?!?’,

Transpondo o entendimento acima a realidade da Corte de contas, pode-se
afirmar que eventual intervencdo do TCU em politicas publicas deve ser pautada,
também, nos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, fazendo-se a
contraposicao entre o objetivo da politica publica e os recursos exigiveis a realizacao

da acéo governamental.

De toda sorte, ao se recomendar a elaboracdo de planos de acdo para a
realizacdo de determinada corre¢do, o érgao de controle atrai a atencéo da sociedade
para a existéncia de problemas na execug&do e/ou no monitoramento e controle de
determinada politica publica, exercendo papel de influéncia na composicao das forcas

politicas necessarias a inclusao de determinado tema na agenda politica.

No gue se refere a participacdo do 6rgao de controle na implementacao de
politicas publicas, fase de comprometimento, loken argumenta que a atuacdo do
controle externo, por meio de auditorias operacionais oportuniza ao gestor o
aprimoramento da acdo politica. Isso quer dizer que, como resultado de auditorias
operacionais, o TCU identifica irregularidades e assinala prazo para 0s entes
administrativos responsaveis apresentarem planos de acdo de modo a retomar o
alinhamento da acéo aos objetivos da politica publica, e, em maior grau, ao interesse

publico®?8.

Esse plano de acao, ao que indica loken, é elaborado pelo ente administrativo
em conjunto com o 6rgdo de controle. “O diagnéstico apurado pelo érgao de controle

externo [...] permite que, através de uma decisdo de cunho orientativo, os atores
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elaborem um plano de acéo, estabelecendo quais medidas serdo adotadas, 0s prazos

e os responsaveis pela sua adogdo”'?°.

O terceiro momento de interferéncia do controle externo na seara das politicas
publicas, como j& mencionado, ocorre na fase de controle. Nessas ocasides, o TCU
esta atuando como ente de fiscalizacdo do emprego de recursos publicos sob a 6tica
do cumprimento dos ditames legais, bem como ao atingimento dos resultados
esperados e ainda, a preservacao dos direitos fundamentais dos cidadaos. Essa
atuacdo, de cunho sancionatério, é limitada, na visdo de loken!3 pela valoracéo, a
depender da politica empregada, de determinado dispositivo constitucional atinente

aos direitos fundamentais a serem preservados.

Ademais, com acerto, loken enfatiza a necessidade de observancia do artigo
41 da Declaracao de Direitos Fundamentais da Unido Europeia que introduziu, como
direito fundamental, a boa Administracdo Publica, entendida como garantia da uma
administracao publica transparente, eficiente e eficaz, que atua dentro dos parametros
da razoabilidade, com imparcialidade e moralidade, respeitando a participacao social
e a responsabilizacdo dos agentes por atos irregulares, aproximando, mais uma vez,

a atuacao do TCU a critérios de governanca.

De toda sorte, a efetiva participacédo do 6rgao de controle, tanto posteriormente
a utilizacao do recurso, quanto durante a execucao de determinada politica, permite a
governabilidade estatal, no sentido de se fiscalizar tanto o emprego dos recursos
quanto a adequacado daqueles meios ao objetivo social almejado, preservando, em
Gltima analise, o Estado Democrético de Direito. Os resultados desses controles, por

certo, influenciam novas tomadas de decisao.

O controle externo deve, portanto, compreender, desde 0s aspectos politicos e
econdmicos da opcao legislativa, quanto os aspectos intrinsecos das entidades
envolvidas, especialmente os critérios de governanca e responsabilizacdo adotados
por determinada instituicdo. A auditoria realizada pelo 6rgdo de controle deve, em

nome da legitimidade e da economicidade, atribuir valor aos objetivos delineados na
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politicas publica desenvolvida, a fim de ndo se transformar em uma atuacao

meramente legalista.

E possivel, consubstanciada no entendimento da complexidade do ato de
controle de politicas publicas a cargo do TCU, extrapolar a andlise feita por Coutinho
acerca do estudo das politicas publicas na seara do Direito. Para que se possa exercer
o papel de fiscalizador e controlador de politicas publicas, a autoridade administrativa
precisa considerar a mais diversas facetas das politicas publicas, a fim de sobre elas
exercer qualquer analise.

Por isso, cada politica publica — social, econémica, regulatéria,
descentralizada ou ndo em termos federativos — deve ser
compreendida em sua especificidade, de modo que sua estruturacao
e modelagem juridicas sejam concebidas e estudadas em funcédo de
seus tragos proprios, ndo como aplicacdo de modelos pretensamente
gerais ou universais. Dito de outra forma, sdo as peculiaridades - o
setor a que se refere, sua configuracdo administrativa e institucional,
0os atores, seu histérico na administracdo publica, entre outras
varidveis — que permitem a discusséo sobre o direito das politicas

publicas, ndo uma teoria juridica auto-centrada e distanciada da
realidade®®?,

Importa, nesse contexto, verificar situacdes concretas da atuacdo do TCU que
possam oferecer parametros de analise das competéncias do 6rgdo de controle
externo frente suas interacdes com a acdo governamental, de modo a ser possivel
afirmar se em determinadas situacdes, o TCU, sob o argumento de apreciar a
legalidade do emprego de recursos publicos, acaba por desconsiderar outros
aspectos da politica publica imprescindiveis a satisfacdo social. A analise desses
casos concretos contribui para a apreciacdo da eventual (in) existéncia de um
descompasso entre a intengdo governamental, representativa dos anseios sociais, e

a atuacao do controle externo.

Cada caso foi escolhido de forma que pudessem oferecer um diferente grau de
analise da atuacéo do 6rgdo de controle no que tange, especificamente, ao momento
do ciclo da politica publica em que a politica publica (em andlise) se encontra. Em
vista disso, por representar a uma respeitavel parcela de atuacdes do controle

externo, foram pontualmente selecionadas decisbes da Corte de contas que

131 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas publicas. In: MARQUES, Eduardo e FARIA, Carlos
Aurélio Pimenta (eds). Politica publica como campo disciplinar. Sdo Paulo: Ed. UNESP, 2013, p.
24,
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pudessem representar a atuacdo durante a implementacdo daquelas politicas
publicas. Insta esclarecer que a fase de implementacédo esta aqui entendida como
todo o periodo desde a implementacdo, de fato, da medida, sua execucdo e sua
manutencdo ao longo da vigéncia de determinada politica publica.

A escolha dos casos baseou-se precipuamente, no reflexo vislumbrado em
decorréncia da atuacdo do TCU, tanto politica quanto economicamente. Todos 0s
casos apresentados repercutiram nacionalmente, gerando questionamentos relativos

ao desenrolar da politica publica e as determina¢des do 6rgao.

Em vista disso, o primeiro/ deles, a politica publica de desoneracéao tributéaria,
foi anunciada no Governo de Dilma Rousseff como meio de incentivo a industria,
visando fomentar a oferta de empregos formais, a capacitacdo de funcionarios e o
crescimento de empresas do setor, mediante o emprego dos valores retidos com a
desoneracdo, em reinvestimentos. Com tal politica, buscava-se o retorno e o
desenvolvimento da economia de setores chaves para o pais. A atuacdo do TCU
nessa politica representa a atuacédo do TCU na implementacéo da politica publica.

J4 o segundo caso, a politica publica de medicamentos genéricos, foi
anunciada ao final da década de 90, com o intuito de possibilitar a populacdo o acesso
a medicamentos de baixo custo, fomentando o crescimento de industrias de pesquisa
e desenvolvimento nacionais. Os medicamentos genéricos passaram a ser oferecidos
a populacdo com a promessa de que sua composicao e eficacia seriam equivalentes
aos medicamentos de referéncia. A politica publica visava, portanto, garantir o acesso
a saude, fomentar o desenvolvimento do setor nacionalmente, aumentar a
competitividade das empresas atuantes no mercado e, ainda, aumentar a oferta de
empregos. Nesse caso, pode-se afirmar que a atuacéo do TCU representa a atuacao
na avaliacao da politica publica.

O ultimo caso trata da politica publica de fomento a cultura, realizada por meio
de diversas ac¢des em que o Estado, por meio da Lei Rouanet, fornece subsidios a
realizacdo de eventos culturais, mediante a concesséao de incentivos fiscais. Pretende-
se com o0 programa “estimular a producéo, a distribuicdo e 0 acesso aos produtos

culturais, proteger e conservar o patrimonio historico e artistico e promover a difuséo
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da cultura brasileira e a diversidade regional, entre outras fun¢gées”'2. Na situacédo ora
apresentada, a atuacdo do TCU permeia tanto implementacdo quanto a

retroalimentac&o da politica publica.

Cada politica publica sera tratada isoladamente de modo que ao final do
capitulo possa-se analisar as investidas do controle externo em cada caso. A partir de
entdo serdo transportadas ao Capitulo 3 as interagGes do controle externo em politicas
publicas e feito o cotejo delas com as competéncias e limites edificados nos capitulos

anteriores.
2.2. Caso | — A politica publica de desoneracéo tributaria

A politica publica de desoneracédo tributaria, como ja mencionado, foi uma
tentativa do governo de, por meio de rendncias de receitas, promover o
desenvolvimento do setor, com o aumento da geracdo de empregos formais,
desenvolvimento da competitividade entre empresas de pequeno porte e retomada do
crescimento econémico do pais. Logo que a politica publica passou a produzir efeitos
no campo pratico, ou seja, logo apds a politica publica ser implementada, o TCU foi
instado a sobre ela se manifestar.

Entretanto, o TCU, ao analisar a questdo sob o ponto de vista meramente
legalista, determinou a revisdo dos contratos administrativos firmados por empresas
beneficiadas com a desoneracéo, provocando, por conseguinte, a impossibilidade de
as empresas serem efetivamente beneficiadas com a desoneracdo recebida, que
passou a beneficiar, por assim dizer, a prépria Unido. A peculiaridades do caso em
apreco serao exploradas adiante.

De iniciativa do Governo Federal, a Medida Proviséria 540/2011133,

posteriormente transformado na Lei 12.546/2011, para contornar os reflexos da crise

132 MINISTERIO DA CULTURA. Programa nacional de apoio & cultura. Disponivel em:
http://www.cultura.gov.br/programa-nacional-de-apoio-a-cultura-pronac-. Acesso em 10/05/2017.

133 BRASIL. Medida Provisoria 540, de 02 ago. 2011. Institui o Regime Especial de Reintegracéo de
Valores Tributérios para as Empresas Exportadoras - REINTEGRA,; disp8e sobre a reducao do
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI & industria automotiva; altera a incidéncia das
contribuicdes previdenciarias devidas pelas empresas que menciona, e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/mpv/540.htm. Acesso em
21/09/2016



http://www.cultura.gov.br/programa-nacional-de-apoio-a-cultura-pronac-
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econdmica que havia se instalado no pais, criou o Programa de Governo Brasil Maior,

assim consignado:

O Plano Brasil Maior € a politica industrial, tecnoldgica e de comércio exterior
do governo federal.

O desafio do Plano Brasil Maior é: 1) sustentar o crescimento econémico
inclusivo num contexto econdmico adverso; 2) sair da crise internacional em
melhor posicdo do que entrou, o que resultaria numa mudanca estrutural da
insercdo do pais na economia mundial. Para tanto, o Plano tem como foco a
inovacdo e o adensamento produtivo do parque industrial brasileiro,
objetivando ganhos sustentados da produtividade do trabalho.

A estabilidade monetaria, a retomada do investimento e crescimento, a
recuperacao do emprego, os ganhos reais dos salarios e a drastica reducéo
da pobreza criaram condi¢cdes favoraveis para o pais dar passos mais
ousados em sua trajetdria rumo a um estagio superior de desenvolvimento.
O Plano adotara medidas importantes de desoneragéo dos investimentos e
das exportagbes para iniciar o enfrentamento da apreciacdo cambial, de
avanco do crédito e aperfeicoamento do marco regulatério da inovagéo, de
fortalecimento da defesa comercial e ampliacdo de incentivos fiscais e
faciltacdo de financiamentos para agregacdo de valor nacional e
competitividade das cadeias produtivas.

O pais vai mobilizar suas for¢cas produtivas para inovar, competir e crescer.
O mercado grande e pujante, o poder de compras publicas criado pelas
politicas inclusivas, a extensa fronteira de recursos energéticos a ser
explorada, a forca de trabalho jovem e criatividade empresarial constituem
trunfos institucionais, de recursos naturais e sociais formidaveis para
desenvolver um Brasil Maior®34,

Dentre as acgdes propostas no referido programa, encontra-se desonerar a
folna de pagamento de empresas de determinados ramos da economia a fim de
incentivar essas empresas a aderirem a economia formal. Nessa linha esclarece o
Departamento intersindical de estatisticas e estudos socioeconémicos — DIEESE que
a iniciativa do projeto visa contribuir para 0 aumento do superavit primario do PIB,
revertendo o déficit do ano anterior. Para tanto, a medida adotada incluiu a revisdo de
regras do seguro desemprego, a flexibilizacdo do acesso ao abono salarial e a pensao
por morte, além da revisdo de desoneracdes e aumentos tributérios, corte de

despesas e investimentos e outras agdes*.

A referida lei federal, dentre outras implicagdes, “desonera a folha de
pagamento das empresas que prestam servicos de tecnologia da informacéo - Tl e

tecnologia da informacdo e comunicacdo - TIC, [...], visando a formalizacdo das

134 BRASIL, Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos. Portal da politica industrial,
tecnologia e comercio exterior. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/competitividade-
industrial/politica-industrial/o-que-e-pbm. Acesso em 08.08.2015

135 DIEESE. O projeto de Lei 863/2015 e as mudancas na desoneracao da folha. Nota Técnica n.
145, julho 2015.
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relacdes de trabalho e ao fomento das atividades de tais setores!3®”. Isso significa que
o Estado alterou a forma de cobranca do imposto devido a fim de possibilitar o
recolhimento de um valor menor a titulo de contribui¢do social na folha de pagamento

de funcionéarios do setor.

Segundo dados do DIEESE, o valor da rendncia fiscal para os cofres publicos,
embora estimado em R$ 25,2 bilhdes, em 2015, ainda carece de estudos mais
rigorosos. Tais estudos, complexos, sob ponto de vista da apuracao (i) do valor
potencialmente arrecadavel na eventualidade da sua ndo implementacao e (ii) dos
efeitos da desoneracao no mercado, permitiriam a analisar se o efetivo custo fiscal da

politica de desoneracgéo estd ou ndo superestimado nas estimativas oficiais**’.

A Fundacdao Getulio Vargas, por seu turno, em estudo realizado ainda em 2013,
ressaltou que a desoneracao tributaria, por representar grande impacto sobre as
contas publicas, demanda maior transparéncia, em especial, no que diz respeito a

compensacao do déficit previdenciario:

Diante da grande presséo que a desoneracéo da folha de salérios tem sobre
as contas publicas, torna-se extremamente relevante a clareza e
transparéncia dos dados, uma vez que além de haver uma perda de receita,
natural da politica adotada, essa conta ainda tem um impacto financeiro,
porque baliza que o Tesouro deve transferir para a Previdéncia o 6nus sofrido
pela politica de desoneracdo. Vale destacar que essa transferéncia ndo
elimina em sua totalidade os efeitos da desoneracdo para o déficit
previdenciario no curto prazo, uma vez que o Tesouro compensa a
Previdéncia com lag de quatro meses apds o0 més da efetiva rendncia.

Cabe ainda lembrar que se ndo houver mais nenhuma alteracéo na lei, o que
tem sido recorrente, os beneficios acabam ao final deste ano. Esse deveria
ser um tema para debate na campanha presidencial, pois ndo prorrogar é a
forma mais rapida de aumentar a carga tributaria. No minimo, se espera nao
aumentar para mais setores - embora, seja uma hipétese politica razoavel. O
ideal seria restringir o beneficio e resgatar um foco inicial, que seria para
beneficiar apenas setores intensivos de mao de obra, expostos a
concorréncia internacional, mudar a base tributaria de faturamento bruto para

136 BRASIL, Lei 12.546/2011 Institui o Regime Especial de Reintegracédo de Valores Tributarios para
as Empresas Exportadoras (Reintegra); dispde sobre a reducéo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1) a indUstria automotiva; altera a incidéncia das contribuigdes previdenciarias
devidas pelas empresas que menciona; altera as Leis n? 11.774, de 17 de setembro de 2008,

n2 11.033, de 21 de dezembro de 2004, n° 11.196, de 21 de novembro de 2005, n2 10.865, de 30 de
abril de 2004, n2 11.508, de 20 de julho de 2007, n2 7.291, de 19 de dezembro de 1984, ne 11.491, de
20 de junho de 2007, n2 9.782, de 26 de janeiro de 1999, e n2 9.294, de 15 de julho de 1996, e a
Medida Provisoria n22.199-14, de 24 de agosto de 2001; revoga o art. 12 da Lei n2 11.529, de 22 de
outubro de 2007, e o art. 62 do Decreto-Lei n2 1.593, de 21 de dezembro de 1977, nos termos que
especifica; e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 15 dez. 2011, p. 3 —
Exposicdo de motivos

137 DIEESE. O projeto de Lei 863/2015 e as mudancas na desoneracédo da folha. Nota Técnica n.
145, julho 2015.
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liquido - ao adotar um percentual sobre o que é devido de COFINS e PIS no
regime ndo-cumulativo, e por ultimo rever e diferenciar aliquotas?'sé,

Denota-se, portanto, que a politica publica de desoneracdo tributaria
representou grande, porém incerto, impacto na economia nacional, em especial,
guando os dados econdmicos apontam para valores expressivos de renuncia fiscal

quando o pais sofre com problemas politicos, econémicos e fiscais.

Ato continuo ao advento da Lei 12.564/2011, a Caixa Econdmica Federal — CEF
deu inicio a revisdo dos contratos administrativos, procedimento este que ensejou,
pela Secretaria de Controle Externo e Logistica do TCU, a propositura de
Representacdo (TC-013.515/2013-6) junto ao Tribunal de Contas da Unido - TCU.

Analisando, entéo, a possibilidade de revisdo dos contratos administrativos, o
TCU, 6rgéo responsavel pela verificacdo da regularidade e coeréncia dos gastos
publicos, entendeu ser pertinente que os 6rgaos da Administracdo Publica Federal
procedessem a revisdo dos valores dos contratos firmados com empresas
beneficiadas pela suposta reducdo da carga tributaria de modo a promover o
reequilibrio-contratual entre os signatarios dos contratos, nos termos do art. 65, 85°,
da Lei 8.666/93, sob pena de os gestores serem penalizados por eventuais danos ao

erario, nos termos do art. 58, inciso Ill, da Lei 8.443/92.

Segundo o TCU, as razdes para a determinacao de revisdo dos contratos
administrativos sao (i) a taxatividade do art. 65, § 5° da Lei 8.666/93 ao determinar a
revisdo de precos decorrentes da alteracdo de tributos; (i) a Administracdo Publica
pode requerer a revisdo dos contratos com base na necessidade de se assegurar o
equilibrio econbmico-financeiro da relacdo pactuada; (iii) deve ser respeitada a
margem de lucro pactuada com a Administracdo Publica; (iv) a desoneracao tributéria
visa a diminuicdo do preco dos produtos/servigcos ofertados e ndo o aumento da
lucratividade empresarial; e (v) o aumento da competitividade do setor conduz a
diminuicdo dos precos praticados no mercado, razdo pela qual o preco cobrado da

Administracdo deve ser representativo dessa diminuicao .

138 PINTO, Vilma da Concei¢do; AFONSO, José Roberto R.; BARROS, Gabriel Leal de. Nota técnica
— Avaliacéo Setorial da Desoneragado da Folha de Salério, Sdo Paulo: FGV - IBRE, 2014.
Disponivel em http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/11694. Acesso em 01/09/16

139 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacéo 013.515/2013-6, Relator Ministro Jose
Mucio Monteiro Filho. Disponivel em:
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No caso analisado, o TCU n&o apreciou, a principio, qualquer aspecto do
Programa Brasil Maior para que pudesse avaliar a regularidade ou ndo da
manutenc¢ao dos contratos administrativos. Sua atuag&o, no contexto da desoneragao
tributaria foi intrinsecamente legalista. No entanto, somente na sequéncia do curso do
processo, em parecer emitido pelo Ministério Publico, junto ao TCU, é que o 6rgao
passou a analisar outros pontos da politica publica que ndo s6 a suposta necessidade

de reestabelecer o equilibrio econémico financeiro do contrato.

2.3. Caso Il - A politica publica de medicamentos genéricos

A politica publica de medicamentos genéricos foi desenvolvida com o intuito de
possibilitar o acesso a medicamentos de baixo custo a populacdo necessitada. Além
do mais visou o aprimoramento das empresas atuantes do setor, mediante o0 aumento
da competitividade e a garantia de disponibilizacdo de medicamentos genéricos no
Sistema Unico de Satde — SUS.

Implementada a politica e em pleno desenvolvimento, o TCU, por meio de
representacdo do Congresso Nacional, iniciou a andlise dos instrumentos de
regulamentacdo da matéria a cargo da Agéncia de Vigilancia Sanitaria. O 6rgédo de
controle adentrou na seara administrativa do 6rgdo e apreciou 0s sistemas de
avaliacao utilizados para a realizacdo do acompanhamento posterior da autorizacéo
de fabricacao/fornecimento de medicamentos genéricos. Com tal aprofundamento, o
TCU acabou por invadir a esfera administrativa da agéncia reguladora, porém

ressalvou sua funcéao opinativa.

Esclarece-se que a politica publica de regulamentacdo da utilizacdo de

7

medicamentos genéricos, instituida no final da década de 90, é conduzida pela

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), agéncia reguladora instituida sob

https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl1=13515&p2=2013&p3=6. Acesso em
25/09/2016.
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a forma de autarquia sob regime especial, caracterizada pela independéncia

administrativa, estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.

Nesse contexto, cumpre a ANVISA, dentre uma série de competéncias
expressas na Lei 9.782/99, coordenar o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria,
fomentar e realizar estudos e pesquisas no ambito de suas atribui¢cdes, estabelecer
normas, propor, acompanhar e executar as politicas, as diretrizes e as acoes de
vigilancia sanitaria e estabelecer, coordenar e monitorar os sistemas de vigilancia

toxicologica e farmacoldgica.

No que se refere especificamente aos medicamentos genéricos, observa-se,
nos termos do artigo 8° 8§ 1° da Lei 9.782/99, que se submetem ao controle e
fiscalizagcdo da ANVISA os medicamentos de uso humano, suas substancias ativas e

demais insumos, processos e tecnologias.

Para o exercicio de sua atividade regulamentar, sob o ponto de vista
operacional, a ANVISA atua por meio de atos normativos, submetidos ou néo as
consultas publicas, que podem ser transformados em Resolucdo da Diretoria
Colegiada (RDC), com forca de lei. Existem também Resoluc¢des Especificas, porém
estas sdo produzidas no contexto de uma geréncia especifica da ANVISA, sem

participacdo da Diretoria Colegiadal*°.

Em linhas gerais, a ANVISA implementou a politica de medicamentos genérico,
com o objetivo de garantir o acesso dos cidaddos a medicamentos equivalentes aos
ja existentes no mercado, cuja exclusividade decorrente de patentes ndo mais

subsista, assegurar a seguranca, eficacia e qualidade do medicamento!4?.

No campo normativo, a regulamentacéo dos genéricos iniciou com a edigdo da
Lei 6360/76, que versava sobre a regulamentacao da vigilancia sanitaria, foi ratificada
com a edicdo da Lei 9782/99, que cria o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria e
cria a ANVISA. Mais especificamente, em 1999, foi editada a Lei 9787/99, que dispde

140 ARAUJO LU, ALBUQUERQUE KT, KATO KC, SILVEIRA GS, MACIEL NR, SPOSITO PA, et al.
Medicamentos genéricos no Brasil: panorama histérico e legislagdo. Rev Panam Salud Publica. 2010;
28(6):480-92. Disponivel em: http://www.scielosp.org/pdf/rpsp/v28n6/v28n6al0.pdf. Acesso em
24/10/2016

141 BRASIL, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA. Portal de Medicamentos Genéricos.
Disponivel em: http://portal.anvisa.gov.br/genericos Acesso em: 15/10/2016
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sobre medicamentos genéricos, embora mais focada em conceitos. Decorrente da
atuacdo da ANVISA, diversas RDCs ja foram editadas e, atualmente, a

regulamentacdo de medicamentos genéricos decorre da RDC 60/2014.

Por meio da RDC 60/2014 a agéncia sanitéria estabeleceu os critérios e
requisitos para a obtencéo do registro de medicamento genérico e a autorizacao para
circulacdo mercantil de tais farmacos. A titulo exemplificativo da regulamentacdo da
ANVISA, destaca-se que para o registro prévio de um medicamento genérico'#?, de
forma bastante sucinta, a fabricante deve apresentar certificagcdo de boas praticas de
fabricacéo, submeter-se a inspecao a critério da ANVISA e requerer, antes do término

do prazo de licenca de 05 anos, a renovacéo da autorizacao previamente obtida.

Cumpre, nesse contexto, compreender o que, de fato, € um medicamento

genérico. Sobre o enfoque literal da Lei 9.787/99, tem-se que:

Medicamento Genérico — medicamento similar a um produto de
referéncia ou inovador, que se pretende ser com este intercambiavel,
geralmente produzido apés a expiracdo ou rendncia da protecéo
patentaria ou de outros direitos de exclusividade, comprovada a sua
eficacia, seguranca e qualidade, e designado pela DCB ou, na sua
auséncia, pela DCI43;

7

Para a ANVISA, o medicamento genérico € aquele que contém o mesmo
componente ativo, € administrado pelas mesmas vias do dito referéncia, gera o
mesmo resultado esperado e garante a mesma seguranca ao paciente!44. Sua
comercializacdo pressupde o atendimento a dois fatores. O primeiro diz respeito a
existéncia de processo anterior de permissdo de comercializacdo do medicamento
inovador, cuja patente ou exclusividade ja tenha se encerrado. Ja o segundo refere-
se ao processo de garantia do novo fabricante de que o medicamento genérico atende
aos exatos mesmos requisitos de fabricacao, disponibilizacao, eficiéncia e resultados

obtidos pelo medicamento inovador. O processo de registro de medicamentos

142 As informac6es mais abrangentes acerca dos requisitos para registro de medicamentos genéricos
e similares podem ser obtidas no Capitulo Il da RDC 60/2014, disponivel em:
http://portal.anvisa.gov.br/legislacao/?inheritRedirect=true#/visualizar/29265

143 BRASIL. Lei 9.787, de 10 de fevereiro de 1999. Altera a Lei no 6.360, de 23 de setembro de 1976,
que dispbe sobre a vigilancia sanitéria, estabelece o medicamento genérico, dispde sobre a utilizacdo
de nomes genéricos em produtos farmacéuticos e d& outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9787.htm Acesso em 10/10/2016

144 BRASIL, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA. Portal de Medicamentos Genéricos.
Disponivel em: http://portal.anvisa.gov.br/genericos Acesso em: 15/10/2016
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genéricos engloba, resumidamente, trés etapas obrigatdrias e uma facultativa para o

registro. Segundo a ANVISA, séo elas:

O processo de registro de medicamentos genéricos envolve trés
etapas:

Pré-submisséo: fase facultativa de preparacdo para registro, criada
visando orientar o solicitante na elaboracdo do relatério técnico
(dossié). Caso a empresa julgue adequado podera iniciar o processo
de registro diretamente na etapa de Submissao.

Submissdo: fase de solicitacdo de registro, na qual sdo avaliados
todos os aspectos relacionados a formulagé@o, processo produtivo,
controle e garantia de qualidade, equivaléncia farmacéutica e
bioequivaléncia.

Registro Especial: além dos aspectos legais e técnicos, a empresa
devera apresentar o certificado de Boas Praticas de Fabricacéo e
Controle e certificado de registro emitidos pela autoridade sanitaria do
pais que concedeu o registro ou pela vigilancia sanitaria do local onde
est4 instalado o fabricante.

Pdés-registro: compreende as informagfes que a empresa devera
enviar apos a publicacao do registro, como altera¢des que requerem
aprovagado prévia para implementacdo pelo fabricante, informacdes
dos efeitos da alimentacdo sobre a absorcao e requisicdo de um novo
estudo de bioequivaléncial®.

E papel indelegavel da ANVISA proceder ao registro de medicamentos e, por
conseguinte, garantir a eficacia, seguranca e qualidade dos medicamentos
comercializados. Cabe a agéncia reguladora definir os requisitos técnicos e cientificos
gue serao exigidos para a disponibilizacdo dos medicamentos a populacédo*¢. Cumpre
salientar que a opc¢ao regulatdria adotada pelo legislador engloba a autorizacdo prévia
(registro), informacg&o do consumidor com a determinagcé&o de identificacéo clara de
que se trata de medicamento genérico, e controle de preco, haja vista que ha patamar

de preco a ser praticado pelo fabricante de medicamento genérico.

145 BRASIL, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA. Aspectos técnicos relativos ao
registro de medicamentos genéricos no Brasil. Disponivel em:
http://www.anvisa.gov.br/hotsite/genericos/profissionais/artigos/reqgistro_med.pdf Acesso em
15/10/2016.

146 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria operacional 006.516/22016-5. Relator Ministro
Bruno Dantas. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl1=6516&p2=2016&p3=5 Acesso em
25/09/2016
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Merecem destaque, ainda, 0s objetivos da politica publica explanados pela
agéncia. A politica publica de medicamentos genéricos visa reduzir o custo do
medicamento em, no minimo, 35% em relagdo ao medicamento de referéncia; reduzir
o preco dos medicamentos de referéncia em virtude do aumento da competitividade
no mesmo mercado; e contribuir para a aumento da oferta de medicamentos com

qualidade, seguranca e eficacial#’.

Segundo Quental C. et al.1*8, a politica publica de medicamentos genéricos
pode ser considerada uma politica de sucesso sob o prisma da convergéncia entre
uma politica publica de desenvolvimento industrial da industria farmacéutica e uma

politica publica de garantia de acesso da populacdo a medicamentos.

No contexto do desenvolvimento industrial, Quental C. et al ressaltam a
realizacdo de dois programas junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico e Social (BNDES) que visam a (i) a producéo e o registro de medicamentos
genéricos, e (i) a importacdo de equipamentos. Tais iniciativas propiciaram a
modernizacdo de plantas industriais e a capacitacdo tecnolégicas de importantes

empresas farmacéuticas, atuantes no mercado de genéricos#°.

Os referidos autores apontam, ainda, que a competicdo entre os atuantes no
mercado de genéricos decorre, principalmente, da tentativa de (i) obter o produto ao
menor custo, (ii) garantir acesso aos canais de distribuicdo, que apresentam fortes
barreiras de entrada e (iii) ser o pioneiro no langcamento de um novo medicamento
genérico. Em contrapartida, as empresas sofrem, cada vez mais, o impacto do
aumento de participacdo de empresas globais no mercado nacional e do reflexo da
aguisicao/fusdo de empresas competidoras para potencializar suas parcelas de

mercadol0.

Ademais, no ambito nacional, a politica publica de genéricos néo incentiva as

empresas nacionais a inovagbes e ao desenvolvimento de novos farmacos, até

147 BRASIL, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA. Portal de Medicamentos
Genéricos. Disponivel em: http://portal.anvisa.gov.br/genericos Acesso em: 15/10/2016
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porque, em geral, os laboratorios que distribuem os medicamentos ndo sdo 0s

mesmos que produzem os farmacos?!®?.

Considerando, portanto, a efetiva implementacdo da politica publica de
medicamento genéricos, segundo dados da ANVISA, desde o ano 2000 até
03/08/2016, 4.661 medicamentos genéricos foram registrados. Destes, 861 registros
tiveram seus registros cancelados, restando, atualmente, 3.800 medicamentos

genéricos com registros validos!®?,

Dado o panorama da politica publica de medicamentos genéricos, afirma-se
gue a efetiva e eficiente atuacdo da ANVISA frente a tal politica publica representa
importante papel na preservacdo da qualidade e seguranca no consumo de
medicamentos. Por conseguinte, por tratar-se de 6rgdo da Administracdo Publica
Indireta, a Agéncia, de fato, se submete a procedimentos de controle e fiscalizacao a
cargo do TCU.

Fundamentado nesse cenario de atuacdo do 6rgdo de controle externo, o
Congresso Nacional, consubstanciado em denuncias de profissionais da saude
acerca da limitacdo da eficAcia do medicamento genérico, solicitou ao Tribunal de
Contas que procedesse a auditoria da atividade operacional da ANVISA com vistas a
examinar a regularidade dos procedimentos de controle posterior ao registro dos

medicamentos genéricos.

Ato continuo, devidamente aprovada a auditoria (TC 031.468/2015-2),
considerada matéria de suma relevancia social’*®, o TCU deu inicio aos trabalhos
solicitados, sendo aprovada, em 19 de outubro de 2016, o Relatério de Auditoria (TC
006.516/2016-5), com a exposi¢ao dos achados e determina¢des/recomendacdes do
TCU a Agéncia Reguladora. A auditoria realizada teve como objetivo “examinar os

procedimentos adotados pela Anvisa em relacdo ao controle posterior ao registro dos

151 |dem. p. 619-628.
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medicamentos, visando a fiscalizacdo da manutencdo da formula, dos efeitos

esperados e de sua seguranga” %4,

Segundo o TCU, a auditoria fez-se necesséria frente aos riscos provenientes
da ma gestdo da politica publica de medicamentos'®®. Para o 6rgéo, o fornecimento
de medicamentos genéricos sem o0 devido acompanhamento, pode ocasionar
consequéncias econdmicas e sanitarias prejudiciais, tais como a exposi¢cao a reacdes
adversas ao medicamento, auséncia ou resisténcia da eficacia do medicamento,

dependéncia quimica ou psicologica, infecgdes ou intoxicacbes medicamentosas.**®.

Merece registro que, segundo consta do relatorio da area técnica, tanto durante
a fase preliminar (de planejamento) da auditoria, como na fase de execucéo, o TCU
contou com a participacdo de representantes da organizacdo auditada, fosse em
reunides e/ou entrevistas. Os achados da auditoria foram apresentados a organizacao
em Painel de Referéncia realizado no érgdo de controle, mais uma vez com a
participacdo de representantes da Agéncia e ainda outras organizacdes de interesse

no setor, para, somente, apos, ser emitido parecer acerca da auditoria realizada*®.

Buscou-se dirimir as seguintes indagacoes: (1) a ANVISA atua de forma a
garantir ao consumidor a qualidade dos medicamentos, abrangendo a seguranca e a
eficacia objetivadas com seu uso?; (2) os procedimentos adotados para
renovacao/revalidacdo de registro de medicamentos atendem aos normativos

vigentes?; e (3) As informacdes relevantes acerca do registro, da eficacia e da
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seguranca dos medicamentos comercializados no pais estédo disponiveis e sédo de facil

acesso aos profissionais de saude e cidadaos? &,

A atuagéo do TCU na auditoria em tela identificou achados da fiscalizacao, tais
quais: problemas em relacdo ao sistema de registro e acompanhamento de queixas,
déficit de pessoal nas unidades de monitoramento, problemas de interacdo e
comunicacao entre os diversos 6rgaos do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria;
namero reduzido de laboratérios que analisam medicamentos e falhas no processo

de renovacao de registro, para citar alguns.
Com isso, 0 6rgdo de contas separou suas conclusdes em:

0] Achados de Auditoria | — fragilidades no monitoramento e fiscalizacao
realizados pela ANVISA dos medicamentos comercializados no pais;

(i) Achados de Auditoria 2 — limitagdes na execucdo do programa nacional de
monitoramento da qualidade dos medicamentos e dos programas existentes
nos estados;

(i)  Achados de Auditoria 3 — falhas no processo de renovacgao de registro e nos
sistemas de pés registro de medicamentos;

(iv)  Achados de Auditoria 4 — controle insuficiente das alteracdes pos registro de
medicamentos;

(V) Achados de Auditoria 5 — falhas na atuacdo da ANVISA referentes a producao
de dados gerenciais e & comunicacao de informacdes; e

(vi) Informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional e que ndo geraram achados

de auditoria.

Quanto as fragilidades no monitoramento e fiscalizacdo realizados pela
ANVISA dos medicamentos comercializados no pais, a auditoria evidenciou, dentre
outros aspectos, a inexisténcia de recursos estatisticos capazes de fornecer dados

concretos de sinais de alerta ou seguranca, que dizem respeito a discrepancia das
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reacoes adversas previstas pela empresa e as, efetivamente, vivenciadas pelos

usuarios, seja em grau de intensidade ou mesmo de tipo de reacéo.

A inexisténcia desses tipos de informagao impossibilita 0 gerenciamento dos
riscos da atividade desenvolvida e a previsibilidade da avaliagdo dos farmacos.
Ademais, identificou-se que o sistema adotado pela ANVISA fornece uma quantidade
menor de informacfes derivadas das notificacdes recebidas que o sistema adotado
pelo estado de S&o Paulo, que, por seu turno, permite uma série de analises

fundamentadas na base de dados que armazena®®.

Outro topico apontado foi a existéncia de outro canal de comunicacéo que conta
com apenas 3 % dos hospitais e instituicées de salde no Brasil, porém fornece mais
da metade das informacgdes registradas no sistema de notificacbes da ANVISA. A
ampliacédo desse sistema, no entanto, esbarre em problemas de natureza operacional,
tais como o déficit de pessoal. Esses problemas, segundo o relatério de auditoria,
impactam também na farmacovigilancia, frente a necessidade de se priorizar as
demandas que chegam ao 6rgéo, dando-se preferéncia a apreciacao da possibilidade

de entrada de novos medicamentos no mercado*.

De forma resumida, pode-se dizer que a auditoria da Corte de contas apontou
gue os instrumentos de controle, tanto da sociedade, com base nas reclamacoes,
gueixas e noticias de reacfes adversas, como da prépria agéncia, com base no
acompanhamento e avaliacdo desses eventuais dados, impossibilitam um controle
efetivo dos medicamentos que estdo em circulagdo. Apurou-se, também, que o ato de
renovacao nao € suficiente, havendo um alto indice de alteracdes de implementacao
imediata, além de ser desacompanhado de inspecdes. Em sintese, haveria pouco foco

da ANVISA nos procedimentos de controle posteriorct.
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Com base nos achados, sinteticamente delineados alhures, o TCU determinou
a ANVISA, em breve sintese, que elaborasse plano de acdo para correcdo das
irregularidades apontadas; implementando organizacédo cronoldgica dos documentos
provenientes dos sistemas de informacao para corre¢cdo de documentos em data de

entrada ou data incorreta.

O d6rgéo de fiscalizagdo recomendou, ainda, o aprimoramento das ferramentas
de andlise gerencial, com vistas a, dentre outros aspectos, estimular a notificacdo de
eventuais irregularidades, inclusive mediante a integracao dos sistemas dos diversos
componentes do Sistema de Vigilancia Sanitaria; validacéo de critérios de priorizacao
de objetivos, avaliando a necessidade de alteracdo dos normativos vigentes; adocao
de medidas de reducdo do numero de renovacdes automaticas de registro de
medicamentos, com vistas a minimizar o risco da comercializagcdo de medicamentos

com registros renovados sem adequada andlise por parte da agéncia®®?..

No segundo topico destinados aos achados de auditoria, a entidade
fiscalizadora apontou que, quanto as limitacdes na execucdo do programa nacional
da qualidade dos medicamentos e dos programas existente nos estados, 0s poucos
programas de monitoramento do controle de qualidade de medicamentos no Brasil

nao estdo em efetivo funcionamento.

Ademais, os poucos laboratdrios que realizam avaliacdo de qualidade de
medicamentos e a inoperancia dos programas de monitoramento prejudicam o acesso
a informacfes atinentes a pdés-comercializacdo de medicamentos!®®. Referidos
laboratorios contam com estrutura fisica e de pessoal (quantitativo e capacitacéo)

deficientes, além de enfrentarem problemas de financiamento (repasses), resultando
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em baixa capacidade analitica. Tais condi¢des resultam, apenas, em acdes paliativas

e pontuais.

Além disso, a auditoria acrescentou que ndo ha uma estrutura de redes,
organizada e hierarquizada capaz de coordenar essas as agOes de controle e
monitoramento dos programas de medicamentos em ambito nacional. Ha limitacbes
a implantacdo do sistema de gerenciamento de amostras que permitiria 0 acesso
imediato a informacfes pertinentes aos laudos gerados em cada laboratério. A
implantacdo desse sistema enfrenta restricdes de ordem técnicas, tanto do sistema

guanto dos laboratorios.

Frente as evidencias apuradas na auditoria, 0 TCU recomendou, dentre outras
acOes, a implementacao do sistema de integracao das informacdes fornecidas pelos
laboratérios. Determinou a elaboracdo de plano de acdo com vistas ao efetivo
funcionamento do programa de monitoramento da qualidade de medicamentos
comercializados; e a efetiva coordenacdo dos laboratérios apés a elaboracdo de
diagnostico da situacdo atual da Rede Nacional de Laboratérios de Vigilancia

Sanitarial®.

No terceiro lote de achados da auditoria, aparecem as falhas de renovacao de
registro e nos sistemas de pos registro de medicamento. Nesse campo, observou-se
um baixo indice de andlises de relatérios referentes ao processo de renovacdo de
registro (Relatério Periddico de Farmacovigilancia), cujo sumario executivo referente
ao periodo de autorizacdo € requisito para a seguranca e eficacia do medicamento.
Referido documento demonstra, também, a avaliacdo dos efeitos concretos da
medicacdo em comercializacdo. Entretanto, a auditoria constatou um alto nimero de
renovagdes automaticas, contando, inclusive, com renovagbes automaticas
publicadas em Diario Oficial da Unido, mesmo quando pendentes de avaliacdo da

area competente. Ademais, a ANVISA conta com mais de um banco de dados para
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registro/pos-registro de medicamentos, que, por sua vez, nao apresentam

organizacao cronoldgica®®®.

Quanto aos achados de auditoria 4 — controle insuficiente das alternagdes pés-
registro, considerou-se haver um alto nimero de mudancas pos-registro, sendo a sua
maioria de implementacéo imediata, com possibilidade de aumento com a entrada em

vigor de nova regulamentacao; ha um pequeno indice de inspecdes pos-registro.

Como concluséo, o Tribunal de Contas recomendou o redimensionamento do
namero de inspecdes pos-registro de medicamentos de forma a correlaciona-los ao
aumento de risco de acréscimo de modificacbes com implementacdo imediata,
adequando a fiscalizacdo ao maior numero de autorizacbes implementadas

imediatamentel¢s,

A entidade de controle apontou, também, falhas na atuacdo da ANVISA
referentes a producao de dados gerenciais e a comunicacao de informacdes (Achado
de auditoria 4) em que apontou que os sistemas de informacéao utilizados ndo geram
relatérios satisfatorios a tomada de decisdo; auséncia de estudos de pertinéncia e
monitoramento das informacdes disponibilizadas ao publico; reduzida utilizacdo dos
meios de comunicacao para informacéo acerca de risco de farmacovigilancia; pouca
divulgacdo dos canais de acesso a informacédo; baixa clareza nas informacdes
prestadas; reduzidas acdes de cunho educativo; e baixa participacdo nas redes
sociais. Face disso, o TCU recomendou o aperfeicoamento dos sistemas
informatizados para que possibilitem a extracdo e analise de dados gerenciais e 0

aprimoramento da comunicacao institucional®’..

O quinto, e ultimo, ponto do relatorio apresenta as informacdes solicitadas pelo
Congresso Nacional e que néo geraram achados de auditoria. Nesse topico, o TCU
argumenta que os documentos apresentados, diligéncias efetuadas e as legislacdes
pertinentes ndo foram aptas a fornecer um arcabouc¢o de informacfes necessarias a

fundamentar uma convicgao a respeito de temas como Autorizagcédo de Funcionamento

165 |pidem, p. 48

166 |dem, p. 64 a 69

167 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria operacional 006.516/22016-5. Relator Ministro
Bruno Dantas. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl1=6516&p2=2016&p3=5 Acesso em
25/09/2016, p. 69 a 79



https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?p1=6516&p2=2016&p3=5

83

de Empresas, a cargo, em grande parte, das vigilancias sanitarias locais; a desvios
de qualidade de medicamentos genéricos que, assim como os demais, ndo Sao
identificados, por categoria, no momento da notificagdo, apontando, ainda, que a

apuracao de eventuais inconsisténcias séo de dificil comprovacgao?e.

Acatado o relatorio, com breves consideracgdes, o Tribunal seguiu as propostas
de encaminhamento da area técnica. Ressalta-se, dentre as recomendacdes do 6rgao
de controle, a determinacdo de saneamento de problemas de estrutura fisica e
operacional dos laboratérios de vigilancia sanitaria e o ordenamento cronolégico dos
documentos criados nos processos de registro de medicamentos; e a recomendacao
de implementacéo de acdes que visem ao estimulo a notificacbes pelos usuarios de
medicamentos, ao incremento de notificacfes de hospitais, profissionais de saude,
detentores de registro de medicamentos e outros agentes; e a implementacdo de
projeto de integracdo de informacdes. Alerta, ainda, que, caso o ente administrativo

nao acate as sugestdes, que apresente justificativa para a decisao®..
2.4. Caso lll - O Programa Nacional de Apoio a Cultura

O terceiro e, Ultimo, caso a ser apreciado trata da Politica Publica de Apoia a
Cultura. O Programa Nacional de Apoio a Cultura foi instituido ha mais de 20 anos, no
intuito de promover a realizagdo de eventos culturais, oportunizando a democratizacao

da cultura

Implementada a politica e em pleno desenvolvimento, o TCU, por meio de
auditoria operacional, iniciou a analise dos critérios de concessdo de beneficios
fiscais. O 6rgdo de controle adentrou na seara do ato administrativo e, a partir de uma
analise de legalidade, legitimidade e economicidade, recomendou a abstencdo de
praticas tidas por inadequadas ao interesse publico subjacente a elaboracdo da

politica publica.

Esclarece-se que, em 1991 foi editada a Lei 8.313/91 que estabeleceu o
arcabouco legal para a implementacédo do Programa Nacional de Apoio a Cultura. O

programa previu a captacao de recursos para o setor, mediante trés mecanismos: (i)

168 |pidem, p. 79 a 83
169 |dem, p. 106 e 107
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Fundo Nacional da Cultura - FNC, (ii) Fundos de investimento cultural e artistico —

FICART e (iii) incentivo a projetos culturais.

O FNC refere-se aos investimentos provenientes do emprego direto de
recursos do Estado. Decorre, em grande parte, da destinagéo de 3% do valor bruto
arrecadado pelas loterias federais e doa¢Ges, mas conta, também, com recursos do
Tesouro Nacional, de subvencbes e auxilios de entidades de qualquer natureza,

inclusive de organismos internacionais, dentre outras fontes.

Administrado pelo Ministério da Cultura, o FNC oferta, em geral mediante a
publicacdo de editais de selecao, podendo o incentivo representar o custeio de parte
do valor total de cada projeto cultural. Esclarece que a liberacdo do recurso pode
ocorrer mediante convenio com instituicdes, programas especificos de apoio a
determinados segmentos, empréstimos reembolsaveis e outros. Ademais, o FNC
exige uma contrapartida (aporte) de 20%, podendo esse valor ser proveniente de
recurso, financeiro ou bens e servigos, proprio ou de ente privado. Se exclusivamente
financeiro, o aporte deve respeitar percentuais estabelecidos em legislacéo especifica,
de acordo com o IDH e a capacidade financeira da unidade beneficiada. Tais limites,
no entanto, a depender dos critérios legais, podem ser diminuidos ou majorados como

forma de promover a diminui¢do de desequilibrios regionais.

O FICART ¢é um fundo de investimento que visa o lucro mediante a “captacao
de recursos para 0 apoio a projetos culturais de alta viabilidade econbmica e
reputacional”’. Funciona sob a forma de condominio, sem personalidade juridica, cuja
constituicdo e funcionamento séo disciplinados pela Comisséo de Valores Monetarios
— CVM.

Ja os incentivos fiscais, por seu turno, representam a modalidade em que
pessoas fisicas ou juridicas recebem patrocinios ou doacdes de entes privados que
empregam parcela de seus impostos de renda no incentivo a agdes culturais. Segundo
informa o Ministério da Cultura, mesmo previstas outras modalidades de fomento
cultural, tem-se privilegiado os incentivos fiscais, que representam, em torno de 1,5%

dos incentivos fiscais promovidos pelo Estado.
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Objetiva-se, com os incentivos fiscais, 0 aquecimento do mercado cultural,
mediante a circulacdo de riquezas, a instalacdo e manutencdo de museus e centros
culturais, a profissionalizacdo e capacitacdo de participes, o desenvolvimento de
géneros e mercados, dentre outros projetos culturais. Além do mais, “0 incentivo
cumpre interesses publicos ao promover a maior democratizacdo do acesso aos
produtos culturais gerados, tendo em vista a efetivacdo de direitos culturais, e ao

contribuir para o desenvolvimento da economia [...]179".

Para ser beneficiario do incentivo fiscal, o proponente pode ser pessoa fisica
ou juridica, publicas ou privadas, com atuacdo na area cultural (art., 4°, inciso | do
Decreto 5761/06), que recebe autorizagcdo para captacdo de recursos apos a
submisséo da proposta, submetida a exame positivo de admissibilidade. A partir da
admissao, a proposta passa a tramitar como projeto. Apds a captacao de 10% dos
recursos, O projeto segue para parecer técnico e posterior julgamento de

homologacaol’?.

Os projetos culturais podem garantir ao apoiador a deducao de até 100% do
valor investido, desde que respeitados os percentuais de 4% do imposto devido de
pessoas juridicas e 6% do imposto devido de pessoas fisicasl’2. Isso quer dizer que,
se o valor investido se equiparar a 4% do valor total devido pela pessoa juridica a titulo
de imposto de renda, ela podera deduzir todo o valor investido do montante de imposto
de renda a ser pago & Receita Federal. E exatamente essa deducdo que justifica a

nomenclatura de isencéo fiscal.

A lei dispde, ainda, que para obtencdo de reducbes no patamar de 100% do
valor do patrocinio, a proposta submetida objetivar, obrigatoriamente, a producéo
cultural nas éareas de: (i) artes cénicas; (ii) livro de valor artistico, literario ou
humanistico; (iii) musica erudita ou instrumental; (iv) exposi¢cdes de artes visuais; (V)

doacdes de acervos para bibliotecas, museus, arquivos publicos e cinematecas, bem

170 BRASIL, Ministério da Cultura. O incentivo fiscal e a lei Rouanet. Disponivel em:
http://www.cultura.gov.br/noticias-destaques/-/asset_publisher/OiKX3xIR9iTn/content/o-incentivo-
fiscal-e-a-lei-rouanet/10883. Acesso em: 15 de jul.17.

171 BRASIL, Ministério da Cultura. O incentivo fiscal e a lei Rouanet. Disponivel em:
http://www.cultura.gov.br/noticias-destaques/-/asset_publisher/OiKX3xIR9iTn/content/o-incentivo-
fiscal-e-a-lei-rouanet/10883. Acesso em: 15 de jul.17.

172 BRASIL, Ministério da Cultura. O incentivo fiscal e a lei Rouanet. Disponivel em:
http://www.cultura.gov.br/noticias-destaques/-/asset_publisher/OiKX3xIR9iTn/content/o-incentivo-
fiscal-e-a-lei-rouanet/10883. Acesso em: 15 de jul.17.
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como treinamento de pessoal e aquisicdo de equipamentos para a manutencao
desses acervos; (vi) producao de obras cinematograficas e videofonograficas de curta
e média metragem e preservacédo e difusdo do acervo audiovisual; (vii) preservagao
do patrimonio cultural material e imaterial; e (viii) constru¢do e manutencgéo de salas
de cinema e teatro, que poderdo funcionar também como centros culturais
comunitarios, em Municipios com menos de 100.000 (cem mil) habitantes. Trata-se

de rol exaustivo, em que o erario assume, integralmente, o 6nus do apoio fiscal.

Para as outras propostas, sendo o incentivador pessoa juridica, aplica-se
percentual de 30 ou 40% do valor do apoio como responsabilidade do erario, restando,
ao patrocinador, 70 ou 60 % do valor revertido como incentivo proprio. Sendo pessoa
fisica, esses percentuais variam de 60% ou 80% para abatimento do imposto de renda
e 40% ou 20% como Onus do patrocinador, nos termos do art. 26 da Lei 8.313/91 (Lei

Rouanet).

Esclarecido os principais pontos do PRONAC e considerando se tratar de uma
renuncia fiscal, tem-se, por conseguinte, a atuacao vinculada do exercicio de controle
e fiscalizacdo a cargo do TCU. A propria Lei Rouanet estabeleceu em seu art. 20, §
3° a necessidade de avaliagdo dos projetos aprovados com fulcro nessa lei nos

pareceres prévios das contas do Presidente da Republica.

Ademais, o Decreto 5761, de 21 de abril de 2006, que regulamenta o PRONAC,
determina, no art. 92, paragrafo Unico, que o relatério elaborado pelo Ministério da
Cultura para avaliacao do programa integrara a tomada de contas do 6érgao ministerial.
Importa ressaltar, ainda, que por for¢a do art. 71 da Constituicdo Federal de 1988,
cabera ao TCU apreciar as contas do responsavel pelo projeto quando evidenciado

algum prejuizo ao erario publico.

Delineado o contexto da politica publica de incentivo a cultura e, considerando
a necessaria participacdo do 6rgao de controle na averiguacdo da regularidade do
emprego do recurso publico, merece apreciacdo do papel da atuacdo do TCU no

acompanhamento dos desmembramentos da politica em operacao.

Nessa linha, tem-se que o Programa Nacional de Apoio a Cultura € objeto

constante de apreciacdo do TCU, haja vista que a vigéncia da Lei Rouanet ja conta



87

com mais de 20 anos. Durante esse periodo, certamente, varias foram as analises e
pareceres emitidos pelo 6rgdo de controle. Todavia, recentemente, uma decisao
proferida pela corte de contas requer atencdo especial e se presta, perfeitamente,
como relevante caso de andlise do papel do TCU na implementacdo de politicas

publicas.

Trata-se de representacdo do Ministério Publico junto ao TCU (MP/TCU) de
possiveis desvios de finalidade na aprovacao de incentivos fiscais fundamentados no
PRONAC (TC 034.369/2011-2) para a realizagédo do evento Rock in Rio, em 2011.
Referido evento € um festival de musica recorrente e mundialmente conhecido, que
conta com a participacdo de musicos e bandas de renome nacionais e internacionais.

No Brasil é realizado na cidade do rock, construida especialmente para o evento!’3.

Na ocasido da apreciacdo do TCU, o MP/TCU identificou possiveis
irregularidades consubstanciadas em: (i) recebimento de ingressos por parte de
autoridades e servidores do Ministério da Cultura; (ii) aporte financeiro no montante
de R$ 2,2 milhdes por parte da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT);
(iii) autorizacdo de captacdo de recursos mesmo com a pareceres técnicos contrarios
a concessao do incentivo, frente o descompasso do investimento de verbas publicas
em projeto de potencial lucrativo; e (iv) a ampliacdo do rol do art. 18 da Lei Rouanet
de forma a conceder incentivos a um maior niumero de projetos culturais/, com o
emprego de 100% de recursos publicos, sem contrapartida privada. O MP/TCU
guestionou, ainda, a concessao de incentivo fiscal para producao de evento cultural
que teria facilidade de obter patrocinio privado, em complementacdo ao vultuoso

montante de capital préprio ja investido!’4.

No curso da instrucdo, outro evento, SWU Brasil 2010, com caracteristicas
semelhantes, foi incorporado a Representacdo. Para esse patrocinio, questionou-se,

basicamente, as mesmas irregularidades, com destaque, todavia, para a averiguagao

173 MEDEIROS, Jotabe; ASSIS, Joao Paulo Carvalho. 30 anos de Rock in Rio. (Infograficos) In:
Estad&o, Disponivel em:

http://infograficos.estadao.com.br/especiais/rock-in-rio-30-anos/. Acesso em: 27/07/2017.

174 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacado 034.369/2011-2. Relator Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011 -
2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/fa
Ise. Acesso em 01/07/2017,p.1e 2
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de suposta incompatibilidade de concessao de incentivo fiscal a evento cujo ingresso

nao era acessivel ao publico em gerall’>.

Consubstanciado nos esclarecimentos apresentados pelo Ministério da
Cultura, a area técnica do TCU prop6s encaminhamento do processo para afastar as
irregularidades apontadas, porquanto nao verificadas. A excecao, contudo, reside na
obtencéo de patrocinio, mediante incentivos fiscal, para a realizacdo de projetos por
pessoa (fisica ou juridica) com capacidade de obter patrocinios privados e/ou investir
receitas proprias. Para a secretaria especializada, a situacdo indicaria inversdo de
prioridades no uso de recursos publicos, ante a escassez de verbas para a cultura, e

possivel desvirtuamento da Lei Rouanet’®,

Na sequéncia de sua andlise, a Corte de contas traz como destaque o resultado
apontado no parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica do ano da
realizacdo do evento, em que € possivel constatar a magnitude dos gastos tributarios,
gue ja supera a propria execucdo or¢camentaria da funcdo cultura. Quanto aos
percentuais de descontos aplicaveis em cada situagao prevista na legislacdo, o 6rgéao
conclui que “a fundamentacgao legal do apoio concedido € determinante, por si, na
avaliacdo do custo-beneficio do incentivo, pelo impacto que tem na quantificacéo da

isencéo correspondente, ou seja, no 6nus para o Estado!’””.

Quanto ao tema da captacao de patrocinio para projeto cultural com potencial
de retorno comercial, o controle externo, em andlise estritamente legalista, argumenta
que, nos termos da Lei Rouanet, ndo ha vedacao expressa a concessao de incentivo
fiscal para producdes desse tipo. No entanto, ressalva que o FICART, nos termos da
lei, foi instituido para prestar apoio a “producao comercial de espetaculos teatrais, de
danca, musica, canto, circo e demais atividades congéneres” (art. 9°, inciso |l da Lei

Rouanet)!’®, Para a secretaria especializada, ha uma lacuna a lei em relagdo a

175 |bidem, p. 2 e 3

176 |dem, p. 6

177 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacado 034.369/2011-2. Relator Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-
2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/fa
Ise. Acesso em 01/07/2017, p. 9.

178 BRASIL, Lei 8.313, de 23 de dezembro de 1991. Restabelece principios da Lei n° 7.505, de 2 de
julho de 1986. Institui o0 Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) e da outras providéncias.
Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8313cons.htm. Acesso em 12/07/017.



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/false
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8313cons.htm

89

projetos com potencial de retorno comercial, pois em razdo da nao implementacéo do

FICART, acabam sendo apoiados mediante incentivo fiscal.

Numa analise principioldgica, no entanto, o 6rgado tece pondera¢des acerca do
exame de legitimidade e economicidade da questdo posta a apreciacédo. Esclarece o

orgao de contas que, em analise da legitimidade e da economicidade

[...] o que afronta 0 senso de justica e de equidade, mais do que a
obtencdo de lucro por particulares (que € uma das regras do negécio),
€ 0 porte dos eventos e das empresas patrocinadas. Trata-se, em
Gltima instancia, de transferéncia de recursos publicos para agentes
gue efetivamente ndo precisariam de tal apoio, ou que estdo no
extremo superior das faixas de concentracdo de renda, sem que se
garanta, em cada caso, como efetivamente serdo atendidas as
diretrizes do Plano Nacional de Cultura (art. 215, § 3°, da CF/88) e as
finalidades do Pronac (art. 1° da Lei Rouanet).

Obedecidas as regras gerais e especificas, entende-se ndo caber ao
Tribunal manifestar-se sobre a legitimidade da concessdo de
incentivos a projetos culturais em particular, nem estipular critérios

nesse sentido, vez que tal competéncia situa-se na seara do 6rgao

jurisdicionado®™,

Para o TCU, a captacdo de incentivos a projetos com potencial de retorno
comercial representa mais uma distorcdo da Lei Rouanet que demanda saneamento.
A primeira distorcao remete ao fato de que a decisdo acerca do interesse no apoio de
projetos culturais repousa sobre a 6tica de estratégia comercial de marketing e ndo
incentivo a cultura, haja vista que, em sua maioria, sdo agentes privados que optam

por patrocinar determinado projeto pela visibilidade que pode obter com o evento.

A segunda distorcdo reside em desigualdades sociais e regionais que apontam
para um maior numero de eventos nas regides sul e sudeste. Tais distor¢des, em tese,
podem vir a ser sanadas com o advento do Programa Nacional de Fomento e Incentivo
a Cultura (Procultura), cujo projeto de lei ainda tramita no legislativo. Todavia, em que
pese a existéncia do mencionado projeto de lei, ha normas infraconstitucionais que se
destinam a minimizar os reflexos dessas distor¢des, pois visam, dentre outros fins,
aumentar a exigéncia de contrapartida privada, como reducao de preco de ingressos,

por exemplo.

179 BRASIL, op cit, p. 14 e 15
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Sugere, em conclusdo, sugere a area especializada que recomende ao
Ministérios que, “na concessdo de incentivos fiscais a projeto cultural com forte
poténcia de retorno comercial, avalie a pertinéncia e exigir contrapartida proporcional

ao porte do evento ou ao montante de isencao autorizado80”,

Nada obstante, ao proferir seu voto, o Relator do processo, Augusto Sherman
Cavalcanti, discordou, apenas, de dois pontos apreciados pela area técnica, acatando
os demais. Entendeu ele que, no caso em analise, a instancia administrativa ndo teria
apreciado, de maneira satisfatéria, as ressalvas apontadas em parecer técnico
elaborado sobre a proposta, razdo pela qual propés que fosse determinado ao
Ministério que, em proxima oportunidade, manifeste-se expressamente sobre
eventuais ressalvas e promova 0 saneamento de inconsisténcias, a fim de se adequar
o projeto as finalidades do PRONAC e maximizar as contrapartidas sociais

oferecidas?®!.

Ademais, entendeu o Relator que a Lei Rouanet prevé mecanismo proprio para
0 apoio a projetos comerciais, exigindo-se, portanto, que interpretacao restritiva aos
casos de concessOes de incentivos fiscais para tais projetos. Aduz que projetos
comerciais autossustentaveis ndo devem receber autorizagcdo da captacdo de
recursos, frente a auséncia de interesse publico, ainda que haja contrapartida. Sugere
parcimbnia na analise de casos limitrofes, em que a contrapartida possa se configurar
vantajosa ao interesse publico. Aponta, ainda, para a observancia da Instrucdo
Normativa 001/2013-MinC que exige, em exame de admissibilidade da proposta, a
verificacdo da adequacédo do pleito ao mecanismo de incentivo pleiteado, bem como
a analise de custo-beneficio do projeto no ambito cultural. Propde, assim, que seja
determinado ao Ministério que se “[...] abstenha de autorizar a captacao de recursos
a projetos que apresentem forte potencial lucrativo, bem como capacidade de atrair

180 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacado 034.369/2011-2. Relator Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011-
2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/fa
Ise. Acesso em 01/07/2017, p. 20

8lphidem, p. 20
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suficientes investimentos privados, independentemente dos incentivos fiscais daquela
lei”182,

Posto a julgamento, o voto do Relator foi seguido pelos demais. Ato continuo,
foram opostos embargos de declaracdo por parte do Ministério que, provido, alterou a
decisdo anteriormente proferida para recomendar ao Ministério referida abstencao,
privilegiando, com isso, a manutencdo da discricionariedade do ato administrativo

analisado.

Devidamente apresentados os casos e descritas as atuagcdes do TCU em cada
um deles, importa, portanto, coteja-los a luz da hip6tese de pesquisa. Busca-se, com
isso, identificar se a atuacdo do TCU em politicas publicas € excessivamente voltada
ao patrimdnio publico e ndo se atenta aos limites e diretrizes que se Ihe deveriam

impor.

Cumpre avaliar também se as atuacdes do TCU acabam eventualmente, por
extrapolar os limites constitucionais de sua atuacao, interferindo inadequadamente na
esfera de atuacdo das instituicbes publicas que com ele, TCU, interagem. O préximo
capitulo busca responder, de maneira mais incisiva, a esses questionamentos. Serao
abordados os limites e competéncias evidenciados em cada caso, seguindo 0s
parametros constitucionais, regulatérios e, ainda, decorrentes da interpretacao

atualmente vigente do Supremo Tribunal Federal.

182 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacado 034.369/2011-2. Relator Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti. Disponivel em:
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Ise. Acesso em 01/07/2017, p. 32
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Capitulo 3 — Limites ao controle externo de politicas publicas

Considerando que o Tribunal de Contas da Unido é instituicdo responséavel pela
apreciacéo de todo e qualquer ato que repercuta na res publica e, tomados 0s casos
apresentados como pano de fundo para inferéncia dos limites atinentes a atuacao do
orgao de controle, tem-se no presente capitulo a apresentacdo das correlacdes
identificadas e as perspectivas doutrinarias de novas possibilidades a atuacéo do
TCU.

Restou sedimentado nos capitulos anteriores que o controle externo de politicas
decorre da sua, muitas vezes, inevitavel, utilizacdo de recursos publicos, sejam eles
bens, servicos, pessoas ou capital, que, por for¢a constitucional, exige a fiscalizacéo
da entidade de contas. Assim, ndo hd como afastar a participacdo do TCU no
desenrolar de uma politica publica, seja durante a sua execucédo, seja apds a sua

finalizacao.

Reforca-se que o constituinte originario atribuiu ao controle externo a
competéncia para fiscalizar as atividades contébeis, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial da Unido e de todos aqueles que, de uma forma, ou outra,
exercam responsabilidade sobre recursos publicos, dinheiro, bens e valores da Unido.
A Constituicdo estabeleceu, ainda, que seréo objeto de fiscalizacdo a aplicacdo de

subvencdes e as rendncias de receita (art. 70 da Constituicdo Federal).

Nessa linha, tem-se que, por forca constitucional, a politica publica de
desoneracao tributaria e a politica de fomento a cultura, Programa Brasil Maior e
Programa Nacional de Fomento a Cultura, respectivamente, por fundamentarem-se
em renuncia fiscal, atraem a fiscalizacdo do TCU. Quanto a politica publica de
medicamentos genéricos, a fundamentacéo legal reside na obrigatoriedade de o 6rgéo
de controle externo realizar fiscalizacdo solicitada por iniciativa do Congresso

Nacional, em atencéo ao inciso IV do art. 71 da Constituicdo Federal.

No que concerne a competéncia constitucional, tem-se que, a principio, todas
as atuacdes do o6rgdo de controle foram iniciadas com o devido respaldo
constitucional. Ndo h4, nos casos analisados, usurpagdo de competéncia para o

exercicio da fiscalizacdo realizada.
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Quanto aos limites impostos pela propria instituicdo, verifica-se que a politica
publica de desoneracao tributaria foi submetida a apreciacdo do TCU por meio de
representacdo de uma das suas Secretaria de Controle Externo, por se tratar de

guestionamento quanto a suposta irregularidade em contratos administrativos.

Evidencia-se, sob o ponto de vista da legitimidade ativa, a Secretaria do 6rgédo
atende aos requisitos do art. 237 do Regimento Interno, porquanto compde uma
unidade técnica do 6rgao. A atuacao do 6rgdo de contas esta, assim, em consonancia

com os ditames do Regimento Interno e, em maior escala, da Lei Organica.

A atuacdo em face da politica publica de medicamentos genéricos se deu por
solicitacdo do Congresso Nacional, processada sob a forma de auditoria operacional,
que é aquela em que se verifica a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de
determinado programa governamental. Essa espécie de auditoria resulta da
competéncia prevista no art. 38 da Lei Organica e no art. 1°, inciso Il do Regimento
Interno. Sob o ponto de vista do atendimento aos requisitos de formalidade, verifica-
se que o TCU atuou nos limites de suas competéncias.

A politica publica de fomento a cultura foi submetida & apreciagéo da Corte de
contas por representacdo do Ministério Publico. Mais uma vez, por tratar-se de
contrato administrativo, foi processada sob a forma de representacdo. Quanto a
legitimidade do Ministério Publico, verifica-se que sua competéncia esta prevista no
inciso | do art. 237 do regimento interno do TCU. N&o ha, assim, irregularidades
guanto ao atendimento aos requisitos formais de processamento da atividade de

controle.

Para tanto, nesse capitulo, compara-se as atuac6es do TCU no controle das
politicas publicas apresentadas no capitulo anterior entre si e com relagcdo as
disposicdes atinentes ao exercicio da atividade de controle externo. Como resultado,
apresenta-se 0s possiveis limites a atuagdo do TCU e suas eventuais capacidades

ainda emergentes.

Parte-se, entdo, para a apreciacdo dos desmembramentos da deciséo
efetivamente proferida em face dos resultados obtidos com a atividade fiscalizatoria.
Busca-se, com essa andlise, identificar eventuais limites a competéncia do TCU no

gue tange aos requisitos materiais disponiveis nos normativos regulamentares.
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3.1. Limites do controle externo evidenciados na politica publica de desoneracéo

tributaria

Para que seja possivel a apreciacdo de eventuais descompassos no exercicio
do controle externo da politica publica de desoneracéo tributaria, faz-se necessario
rememorar, mesmo que muito suscintamente, a atuacdo da Corte de contas.
Implementada a politica publica de desoneracéo tributaria com o objetivo de incentivar
a formalizacdo de contratos de trabalho; a recuperacdo econdmica do setor; e a
implantacdo e modernizacdo de empresas, as empresas de setores especificos da
economia passaram a se beneficiar da reducéo da carga tributaria incidente sobre a
folha de pagamento dos funcionarios.

Em decorréncia da reducéo dos custos de producdo de empresas beneficiadas
pela desoneracéao tributaria, o0 TCU entendeu que aquelas empresas que possuissem
contratos administrativos vigentes durante o usufruto da desoneragéo, deveriam ter
seus contratos alterados para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro daquelas
avencas. Inicialmente, ndo houve, por parte do TCU, qualquer preocupacao com a

finalidade da politica publica, proferindo decisdo estritamente legalista.

A auséncia de ponderacao por parte do 6érgdo de contas acerca da motivacao
para a implementacdo da politica publica, por si s@, é suficiente para possibilitar a
compreensao da influéncia e do impacto que as decisdes do TCU exercem sobre a
seara das politicas publicas. Todavia, a compreensdo acerca de limites a essa

atuacao merece maiores ponderacoes.

Observa-se que a atuagcéo do TCU visou a verificacdo de irregularidades e/ou
ilegalidades em contratos administrativos. Para tanto, o 6rgdo de controle exerceu
judicatura apenas em face do atendimento ou ndo dos requisitos da Lei 8.666/1993,
Lei de Licitacdes'®. Embora regular o escopo de atuacdo para atividades de

fiscalizacao resultantes de representacao, duas consideracdes merecem ser feitas.

Primeiro, a analise de contratos administrativos realizados com base em

representacéo perante o Tribunal de Contas requer a apreciagdo da avenca em sua

183 BRASIL. Lei 8.666, de 21 jun. 93. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8666cons.htm. Acesso em: 21/05/2017.
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integralidade. Isso significa que os contratos precisam ser apreciados separadamente

e mediante a verificacado da legalidade em cada caso. Nesse sentido

Cabe, ainda, esclarecer que recomendagdes do Tribunal de Contas a
6rgados governamentais, para os contratados do Poder Publico séo res
inter alios acta. Se sujeitos privados fazem ofertas e contratam com
entidade governamental, seguindo normas publicamente divulgadas
pelas entidades contratantes e estratificadas em atos oficiais, como o
sdo os editais de licitacdo — atos que, de resto, gozam de presuncao
de legitimidade, tal como os atos administrativos em geral — é 6bvio
gue tem o incontestavel direito de esperar firmeza e seriedade nos
contratos dessarte travados, tanto como lealdade e boa-fé por parte
da entidade com quem se tenham relacionado. Ou seja: ndo podem
ser alcangcados pela mudanca de orientacdo que ditas pessoas
venham a tomar em consequéncia de decisGes ou recomendacdes de
Tribunais de Contas, visto que alteragbes deste jaez sé podem vir a
atingir licitagdes e contratos que a Administragéo futuramente venha a
realizar, jé, entdo, com previa aquiescéncia a estas novas diretrizes,
vale dizer, antecipadamente ajustadas a estes termos divergentes dos
gue dantes adotava'®.

A analise da situacao apresentada, por se tratar de matéria de grande impacto
social, ndo pode ficar restrita a verificacdo de irregularidade teérica a partir da qual se
determina a revisdo de todos os contratos administrativos firmados. Para assim
proceder, considerando o impacto social decorrente de eventual revisdo de todos os
contratos administrativos, necessariamente questdes atinentes a analise da politica

publica em si precisam ser melhor esclarecidas.

Acerca da Programa Brasil Maior, o TCU concluiu, quando da apreciacdo das
contas da Presidéncia da Republica, que, em média, as empresas foram favorecidas
pela desoneracéo tributaria, porém de forma diversificada'®. No Voto proferido por
José Mucio Monteiro, Relator do TC 008.389/2016, acerca da prestacédo de contas do
Poder Executivo de 2015, restou consignado que as dificuldades econdmicas
brasileiras foram agravadas pela politica fiscal desenvolvidas pelo Governo Federal
nos anos anteriores. “Com efeito, de um superavit primario de 3,52% do PIB em
agosto de 2011, passou-se para um déficit de 0,16%, em novembro de 2014,

chegando-se a 1,88% em dezembro de 2015”186,

184 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Os contratos administrativos e os Tribunal de Contas da
Unido. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo et al (org.). Direito e Administracdo Publica. Séo
Paulo: Atlas, 2013 p 984

185 DIEESE. O projeto de Lei 863/2015 e as mudancas na desoneracédo da folha. Nota Técnica n.
145, julho 2015.

186 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Tomada de Contas 008.389/2016,, Relator Ministro Jose
Mucio Monteiro Filho. Disponivel em:
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Mais especificamente sobre o impacto da politica publica de desoneracéo
tributaria, observou-se que “a piora dos resultados fiscais pdée em risco a

sustentabilidade fiscal da economia brasileira” 187, Esclarece, ainda, o relator que:

Ao se afastar do referido tripé macroecondémico, o governo federal
optou por politicas menos restritivas, tais como: a expansdo dos
gastos publicos, mesmo em face de cendrios ruins para a economia;
0 controle do cambio para valorizagdo cambial; a contencdo dos
precos de servigos publicos; a desoneracao fiscal de alguns setores,
como a industria automobilistica; e a expansao do crédito. No entanto,
esse caminho provocou graves efeitos colaterais: a volta da inflagéo
ao patamar de dois digitos; a deterioracdo das contas publicas; a
reducdo da capacidade de expansdo dos investimentos publicos e
privados; 0 excesso de endividamento do governo, das familias, e das
empresas; e, o pior deles, o desemprego, que coloca os trabalhadores
afetados e suas familias em sérias dificuldades!®.

A implementacdo da politica publica de desoneracéo tributaria, assim, pode
tanto ter contribuido para um agravamento da situacao econdémica-fiscal do pais, bem
como nao trouxe elementos suficientes para que fosse possivel realizar uma avaliacdo
mais aprofundada sobre o atingimento dos objetivos legislativos. A atuacdo do TCU,

portanto, restou prejudicada pela insuficiéncia de informacoes.

Na mesma linha, € possivel perceber que a atuacdo do TCU visa proteger
desvios de finalidade na acdo governamental, que, por vezes, sdo ocasionados pela
propria regulamentacdo que nao traz informacdes suficientes parra o monitoramento
e controle da politica publica elaborada. No caso da desoneracédo tributaria, nao
compds o desenho da politica publica a perspectiva dos contratos administrativos,
tampouco a necessidade de se promover revisdes de precos e Servigos,
esclarecimentos necessarios a formacédo da decisao da Corte de contas.

Ressalva-se que, em politicas publicas, ndo decidir também é uma deciséo
politica. Muller e Surel esclarecem que a ndo decisédo pode servir de subsidio para a
analise de politicas publicas. Uma néao deciséo pode ser: (i) intencional, aquela em
gue se optou por ndo agir; (ii) controvertida, aquela em que 0 momento nao é propicio

https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhnamento/11/%252a/PROC%253A0083892016
/IDTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/2 Acesso em
25/09/2016.

187 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Tomada de Contas 008.389/2016,, Relator Ministro Jose
Mucio Monteiro Filho. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A0083892016
IDTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/2 Acesso em
25/09/2016.

188 |pidem, p. 120.
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para a tomada de deciséo, pois a matéria em debate ainda € muito controvertida, seja
do ponto de vista técnico, seja do ponto de vista politico; e (iii) a ndo execucao que
corresponde a uma politica decidida em um nivel que requer outras decisdes politicas

em outros niveis ndo implementadas'®.

Ao se pensar a nao decisdo em termos de ciclo de vida da politica, pode-se
entender a ndo decisdo, também como uma satisfacao politica, ou seja, entende-se
que os objetivos alcancados com tal decisédo foram suficientemente satisfatorios aos
interesses delineados pelos agentes de poder. Nessa situacdo, ndo ha necessidade
de se incrementar a politica. Isso porque a propria ideia de incrementalismo pressupde
gue a decisdo tomada no passado venha a influenciar e a limitar a nova deciséo
politica, seja adotando novas préaticas ou revertendo a opcéo tomada inicialmente.
No caso da politica publica de desoneracéo tributéria, a decisao de néo decidir restou

evidente durante a formulacdo da politica.

No caso especifico da desoneracdo tributaria, a omissdo legislativa,
consubstanciada na auséncia de prescricdo acerca da eventual ndo incidéncia do art.
65, § 5° da Lei 8.666/93, seguramente, acarretou em inseguranca juridica aos
administrados que se viram diante de um beneficio fiscal que acabou sendo motivo
de repactuacdo de contratos firmados em época pretérita. Entretanto, a opcéo
legislativa seguramente beneficiou a Administracdo Publica que pode contar com a

prestacéo de servico com reducéo de preco em centenas de contratos firmados.

Outro ponto de bastante relevo diz respeito a capacidade que uma deciséo do
TCU tem de influenciar a formulacdo outras acdes governamentais (fase de
formulacdo da politica publica), haja vista que apds a decisdo de revisdo dos
contratos, associada a outras decisfes relevantes do 6rgdo, foi promulgada a Lei
13.161, de 31 ago. 2015 que trata da “reoneragdo” de diversos setores da

economia.

18 MULLER, Pierre; SUREL, Yves. A andlise das politicas publicas. Traduzido por Agemir
Bavaresco, Alceu R. Ferraro. Pelotas: Educat, 2002,.

190 SOUZA, Celina. Revista Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, jul/dez, 2006, p . 29
P1BRASIL, Lei 13.161, de 31 ago. 2015. Altera as Leis nes 12.546, de 14 de dezembro de 2011,
quanto a contribuicdo previdenciaria sobre a receita bruta, 12.780, de 9 de janeiro de 2013, que
dispbe sobre medidas tributarias referentes a realiza¢éo, no Brasil, dos Jogos Olimpicos de 2016 e
dos Jogos Paraolimpicos de 2016, 11.977, de 7 de julho de 2009, e 12.035, de 12 de outubro de
2009; e revoga dispositivos da Lei ne 11.196, de 21 de novembro de 2005, quanto a tributacdo de
bebidas frias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/lei/L13161.htm. Acesso em 27 jul. 2017.
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Ademais, a compreensdo de que a implementacdo de politicas publicas &
processo complexo que envolve uma multiplicidade de atores, de processos, de
poderes e de realidades, sempre em constante tensao, renovacao e retroalimentagéo,
permite afirmar que a atuacdo do Orgdo de controle durante o processo de
implementacdo da politica e de forma a propor melhorias, representaria grande
avanco para o desenvolvimento de acfes publicas. Poder-se-ia, nesses casos,
colacionar os critérios de avaliacdo e monitoramento passiveis de fornecer ao TCU
instrumentos de andlise da legalidade, legitimidade e economicidade do emprego de

recursos publicos.

Héa de se considerar, também, que a atuacdo do TCU, por tratar-se de 6rgao
de fiscalizacdo do Poder Executivo, exerce uma grande pressao coercitiva, em
especial, sobre os agentes publicos. Estes, embora ndo concordem com determinada
orientacdo do Orgdo de contas, sentem-se compelidos a acata-las por receio de
sofrerem responsabilizacdo pessoal por tais atos. No caso em apreco, em que pese
constar a expressao “recomendagao”, certamente os érgédos da Administragdo Publica
empreenderam esforgcos no sentido de proceder a revisdao dos contratos

administrativos, fato este desconsiderado na formulagéo da acdo governamental.

Na avaliacdo dos desmembramentos juridicos da situacéo fatica narrada, no
caso concreto, dever-se-ia adotar a interpretacdo contratual mais favoravel aos
interesses da coletividade, mesmo que néo fosse necessariamente o0 interesse
patrimonial da Administracdo contratante!®?, de modo a fazer prevalecer a intengéo
legislativa. Pode-se entender que o interesse coletivo reside, nessa linha, na
preservacdo dos objetivos do legislador quando da edicdo Lei 12.546/2011, no
tocante, em especial, ao incentivo para formalizagcdo de contratos de trabalho e

investimentos no setor.

Ademais, evidencia-se que, em consonancia com o0s ensinamentos de Sabrina
loken'®, a fase de implementacdo da politica publica requer a atuacdo do controle

externo como participe na formacdo da alternativa que melhor atenda aos requisitos

192 MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo, 2. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012 e-book,
p. 1046

193 |OKEN, Sabrina Nunes. Politicas publicas: o controle do Tribunal de Contas. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2014, p. 105 a 107
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da legalidade, legitimidade e economicidade, em exercicio de sua funcao

compromisso.

Ou seja, deve haver compromisso do 6rgdo de controle na adequacao de
determinada politica publica aos citados principios, em conjunto com os demais
orgaos afetados. Desse modo, quando o 0rgdo de contas se deparou com a
necessidade de fiscalizar contratos administrativos, cujo resultado tem potencial
impacto social ou mesmo para os cofres da Administracdo Publica, poderia o TCU
proceder a instauracdo de levantamento para o conhecimento mais detalhado do
programa governamental, nos termos do art. 238, inciso | do Regimento Interno do
orgao.

Pode-se afirmar, portanto, que o papel do TCU, no contexto da desoneragao
tributaria, deve residir, assim, tanto na garantia da melhor utilizacdo dos recursos
publicos quanto na busca de aprimoramentos da acdo administrativa de modo a
estabelecer critérios de boas praticas para a Administracdo Publica como um todo,
fato este, a principio ndo observado pelo TCU, sem se afastar, todavia, do exame de
legalidade que, nesse caso, depende do resultado das informacfes eventualmente
obtidas.

Merece destaque, ainda, que a determinacdo de prestacdo de informacdes
sobre as medidas adotadas a regularizacdo das dos contratos administrativos
firmados, como ja mencionado no Capitulo 1, insere-se nas competéncias do 6rgéo

de controle.

Repisa-se que, a teor do MS 29599/DF, restou sedimentado, no ambito do STF
gue compete ao TCU estabelecer prazo para regularizacdo de determinada situacao
de desconformidade legal, podendo aplicar aos responsaveis as sancdes legais,
dentre elas, o ressarcimento ao erario. Segundo esclarece o referido julgado, cabe ao
TCU recomendar a corre¢ao do ato administrativo, com fulcro no art. 71, inciso IX da

Constituicdo Federal%4.

194 BRASIIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 29599/DF. Impetrante: Construtora
Andrade Gutierrez SA. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Relator Ministro Dias Toffoli. 12
Turma, Brasilia, DF 01 mar. 2016. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=11338267 Acesso em
05/02/2017
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Quanto a acédo do TCU na politica publica de desoneracéo tributaria, entende-
se, pelas andlises realizadas, que o limite para o exercicio do controle externo reside,
justamente, na compatibilizacdo dos principios da legalidade com o principio da
economicidade, bem como na garantia da efetividade da gestédo administrativa.

3.2. Limites do controle externo evidenciados na politica publica de medicamentos

geneéricos

De inicio, repisa-se, ainda que resumidamente, a atuacdo do Tribunal de
Contas frente a politica de medicamentos genéricos. Por iniciativa do Congresso
Nacional, o TCU foi instado a instaurar procedimento fiscalizatorio com vistas a avaliar
os procedimentos utilizados pela ANVISA no controle de medicamentos genéricos pos

autorizagéo.

Realizada vasta analise, consubstanciada em relatérios de diversas auditorias
especificamente instauradas para avaliar a situacao da atuacdo da ANVISA, concluiu
o 6rgdo de contas, haver fragilidades no monitoramento e na fiscalizacdo dos
medicamentos; limitagcbes na execucdo do programa nacional de monitoramento da
qualidade dos medicamentos e dos programas existentes nos estados; deficiéncias
no processo de renovacdo de registro e nos sistemas de pds-registro de
medicamentos; controle insuficiente das altera¢des pdos-registro de medicamentos; e
falhas na producdo de dados gerenciais e ha comunicacdo de informacdes a

populacao.

A par das irregularidades, o TCU determinou que a ANVISA elaborasse plano
de acdo para resolver as pendéncias apuradas e que corrigisse a auséncia de
indicacdo e ordenacgdo cronoldgica de documentos. Recomendou-se, ainda, que a
Agéncia aprimorasse a politica de comunicacdo institucional”; aperfeicoasse o0s
sistemas informatizados; redimensionasse o numero de inspecfes pos-registro de
medicamentos; promovesse a interoperabilidade ou a unificacdo dos diversos
sistemas de registro/pés registro de medicamentos (Datavisa, Sigad e Sisregmed);
definisse critérios para priorizacdo de analise de processos; intercedesse junto a

Comisséo Intergestores Tripartite (CIT) a fim de que fossem formuladas, pela
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Comisséo, diretrizes e estratégias relativas ao fortalecimento e a qualificacdo da

estrutura laboratorial de apoio ao SNVS; dentre outras acodes.

Constata-se, mais uma vez, a competéncia do TCU para estabelecer prazo
para que os entes administrativos procedam a regularizacao de determinada situacao
de desconformidade verificadas em fiscalizagBes, nos termos do art. 71, inciso IX da
Constituicao Federal. Desta feita, ndo ha, em principio, desvirtuamento da atuacéo do
orgdo de controle no estabelecimento de prazo para a realizacdo das adequacdes

necessérias a garantia da eficiéncia administrativa.

Observa-se que a motivacdo para a realizacdo de controle externo sobre a
politica publica de medicamento genéricos era fornecer subsidios para averiguar a
qualidade e seguranca da medicacdo genérica ofertada aos cidaddos. Nada obstante,
€ seguro dizer que a auditoria realizada no 6rgao foi um verdadeiro exame de raio-x
em sua atuacdo, de forma bastante extensa, foram abordados varios aspectos da
atuacao do 6rgao regulador, passando por questdes de ordem técnica, aspectos de

gestdo e, ainda, orientacbes de cunho decisério que avanca a seara politico-

administrativa do 6rgéo.

Evidencia disso € a recomendacdo para que a ANVISA aperfeicoe seus
sistemas de informacao a fim de subsidiar a tomada de decisdo e as informacfes aos
usuarios. Ao assim proceder, pode-se entender que o TCU esta adentrando na esfera
da efetividade da gestao do agente regulador que somente sao justificadas a partir da
compreensao do papel do érgdo de controle na disseminacdo das praticas de
governanca, em busca da qualidade do servigo prestado pelo ente estatal, que, por
sua vez, € financiado por recursos publicos. Ela, a governanca, fornece as
caracteristicas necessarias a boa utilizacdo dos recursos publicos, bem como
pressup0de a reiterada e assidua prestacao de contas e responsabilizacéo dos agentes

publicos pelos desvios identificados.

No que se refere a governanca, importa repisar que o TCU relaciona a
governanga publica aos “arranjos institucionais que condicionam a forma pela qual as

politicas publicas sédo formuladas, implementadas e avaliadas, em beneficio da
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sociedade!®®” Em seu guia de boas praticas para a governanca, o TCU elenca, ainda,
requisitos de lideranca, estratégia e controle como forma de se perquirir 0 interesse

social.

O Banco Mundial, contudo, alerta que a prescricdo de boas praticas nem
sempre € eficiente, haja vista a existéncia de grupos de poder capazes de mobilizar
0S recursos e a decisdo politica para areas que nao representam, necessariamente,
a melhor opcdo em termos de governanca'®®. Para tanto, aduz que a efetividade da
politica publica demanda comprometimento, cooperacdo e coordenacdo desses

diversos atores.

A atuacdo do 6rgdo de controle, nesse ponto, conferiu em exemplo, bastante
elucidativo, acerca da densidade da atividade de fiscalizagcdo consubstanciada em
auditoria operacional. Repisa-se que a auditoria operacional visa examinar a
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacdes, programas e

atividades governamentais 197198,

Maior cuidado, no entanto, reside na interpretacdo da recomendacao de que a
ANVISA

interceda junto a Comissao Intergestores Tripartite (CIT) a fim de que
sejam formuladas, pela Comissao, diretrizes e estratégias relativas ao
fortalecimento e a qualificagdo da estrutura laboral de apoio ao SNVS,
considerando que, a partir da promulgacdo da Portaria MS
1.378/2013, os recursos de um componente da Vigilancia Sanitaria
podem ser utilizados em acdes de outro componente do bloco de
Vigilancia Sanitaria somente se forem cumpridas as finalidades
previamente pactuadas no ambito da CIT%,

Nesse caso, o0 TCU esta recomendando a Agéncia que promova acdes de
cunho politico-administrativo a fim de que seja possivel incluir no rol do interesse

politico a necessidade de regulamentacdo de uma acao governamental. Dito de outra

195 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial para avaliagdo de governanga em politicas
publicas. Brasilia: TCU, 2014, p. 34.

1% BANCO MUNDIAL, Relatério de Governanca e Direito 2017, Washington DC: BANCO
MUNDIAL, p. 27 (traducdo livre).

197 BRASIL, op cit, p. 14.

198 |dem, p. 15.

199 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria operacional 006.516/2016-5. Relator Ministro
Bruno Dantas. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?p1=6516&p2=2016&p3=5 Acesso em
25/09/2016, p. 105
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forma, o TCU sugere que a ANVISA interceda para que, na briga de interesses,
consiga colocar na agenda politica uma regulamentacéo, ainda pendente, na politica
publica de saude. A escolha do termo “recomendacao”, diga-se de passagem, néo foi
aleatoria. Visa-se, com essa terminologia, resguardar a discricionariedade do 6rgéo
administrado a fim de que ndo haja ingeréncia do 6rgdo de controle sobre a atuacao

da Agéncia. Nesse sentido, pontua-se que

[...] as fiscaliza¢Bes de natureza operacional tém como objetivo definir
padrdes de desempenho e avaliar os resultados da gestao a luz de
parametros de eficiéncia, eficacia e economicidade. Como as decisdes
do administrador, respeitadas as normas legais, situam-se no campo
da discricionariedade, as conclusdes atingidas por essa modalidade
de fiscalizagdo dao origem a recomendacgdes, que sdo encaminhadas
ao 6rgdo ou entidade fiscalizada?®.

Muito embora a preocupacao do 6rgdo de controle externo deva vincular-se,
pelo menos em principio, ao emprego do recurso publico, em atencdo a legalidade,
legitimidade e economicidade, a auditoria levada a cargo pelo TCU apurou muito mais
gue um eventual desvio de finalidade do gasto publico. Na presente ocasido, o elo de
ligacdo entre o 6rgao de controle e a entidades controlada ultrapassou os limites de
uma avaliacdo de procedimentos, abarcando, também, a apreciacdo de toda uma
capacidade gerencial da atividade fim da Agéncia, no que tange ao registro,

monitoramento e controle de medicamento genéricos disponibilizados.

Para tanto, essas auditorias e fiscalizacbes dos Tribunais de Conta devem
englobar analises normativas, de adequacdo legal, de cumprimento deveres e
obrigacdes decorrentes do ordenamento juridico vigente. Ao mesmo tempo, deve-se
levar em consideragcdo todo o contexto da implementacdo de determinada politica
publica, compreendendo desde o0s aspectos politicos e econdmicos da opc¢ao
legislativa, quanto os aspectos intrinsecos das entidades envolvidas, especialmente

os critérios de governanca e responsabilizacdo adotados por determinada instituicao.

O limite da atuagdo do 6rgdo de controle, nessas situacfes, repousa
justamente na prerrogativa das agéncias reguladoras, como é o caso da ANVISA, de

exercer, em plenitude, sua autonomia administrativa e financeira (art. 32, paragrafo

200 SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: controle externo das contas publicas. Sédo
Paulo:Saraiva, 2015, p. 352
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anico da Lei 9.782/99), escolhendo por ela mesma o0s instrumentos e recursos

adequados a realizacao de sua atividade-fim.

Merece destaque, inclusive, que, embora o TCU tenha, em seu quadro de
pessoal, equipe altamente qualificada ao exercicio do controle externo, as
caracteristicas especificas do campo de atuacdo do agente regulador podem ser

melhor compreendidas pelo seu quadro interno, competente para atuar naquele setor.

Assim, em que pese ter o TCU competéncia para realizar auditorias
operacionais, ao exigir e fiscalizar a elaboracéo de plano de acdo de implementacao
de determinacdes, tais como a unificacdo ou interacao de sistemas operacionais, deve
preocupar-se em preservar as garantias de autonomia do Orgdo controlado,
ressaltando a discricionariedade do ato administrativo, como bem o fez no caso
concreto apreciado, sob risco de extrapolar os limites da atuagéo do 6rgéo de controle.

Corrobora com tal entendimento, de fato, indo até um pouco além, Luis Roberto
Barroso?®' que, ao apreciar a solicitacdo do TCE/RJ a Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos concedidos do Rio de Janeiro — ASEP, defendeu que o limite da
atuacdo do 6rgao de contas reside no controle financeiro da atuacdo da entidade

controlada.

Este, portanto, o limite da ingeréncia do Tribunal de Contas. Nada,
absolutamente nada, no texto constitucional o autoriza a investigar o
mérito das decisGes administrativas de uma autarquia, menos ainda
de uma autarquia com as caracteristicas especiais de uma agéncia
reguladora. Nao pode o Tribunal de Contas procurar substituir-se ao
administrador competente no espaco que lhe é reservado pela
Constituicdo e pelas leis. O abuso é patente. [...]

[...] Nao cabe, todavia, ao Tribunal de Contas: (a) exercer fiscalizacdo
gue nao tenha natureza contabil, financeira ou orcamentaria, isto é que
nao envolva o emprego de recursos publicos; (b) invadir a esfera de
reserva administrativa de agéncia reguladora de servigos publicos
para perquirir 0 mérito de suas decisdes politico-administrativas,
interferindo com sua atividade-fim2°2,

Evidencia-se que o TCU atuou em perfeita consonancia com o disposto no art.

250, inciso Il do RITCU que, por sua vez, autoriza a recomendacao para a adogao de

201 BARROSO, Luis Roberto. Natureza juridica e funcdes das agéncias reguladoras de servicos
publicos. Limites da fiscalizagéo a ser desempenhada pelo Tribunal de Contas do Estado. In: Boletim
de direito administrativo, v. 15, n. 6, p. 367-374, jun. 1999

202 |hidem
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providéncias quando verificadas oportunidades de melhoria de desempenho. A parte
final do referido inciso, pontua, ainda, que os autos serdo, entdo, encaminhados a
unidade técnica competente, para fins de monitoramento do cumprimento das

determinacdes.

Nessa linha, a atuacédo do TCU na seara da politica publica de medicamentos
geneéricos, ainda que nao tenha efetivamente respondido a questionamentos quanto
a seguranca e ao monitoramento de poés registro da oferta de medicamentos,
oportunizou ao 6rgdo de contas o0 exercicio de sua competéncia de auditoria
operacional. Essa ponderacdo do érgdo de controle, como bem explanou loken,
representa o papel do TCU na funcdo de comprometimento, atinente ao controle

externo exercido na fase de implementacao de politicas publicas.

Por seu turno, a recomendacédo de exercicio de influéncia sobre outros atores
estatais, evidencia o exercicio da funcéo provocacéo da atuacado do TCU em politicas
publicas. No entanto, merece registro que a positivacdo dessa determinacao pode ser
entendida como um pequeno desvio de competéncia, pois, a principio, embora
eventual resultado de referida acéo represente uma potencial melhoria na capacidade
gerencial da ANVISA, a sua expressao de vontade, por assim dizer, esta intimamente
relacionada aos objetivos estratégicos do 6rgdo que nao foi, especificamente, objeto

de auditoria.

3.3. Os limites do controle externo evidenciados na politica publica de fomento a

cultura

Por fim, quanto a atuacao do 6rgado de controle na apreciacdo da concessao de
incentivos fiscais, insta recapitular que a Corte de contas foi instada a atuar mediante
representacdo do Ministério Publico atinente a supostas irregularidades evidenciadas
na concesséo de beneficios fiscais fundamentados no Programa Nacional de Fomento
a Cultura. Realizada a apuracgéo das informacdes, constatou o Tribunal de Contas que
o Ministério da Cultura deveria se abster de fornecer incentivos dessa natureza a

empresas que apresentassem projetos com forte potencial lucrativo.
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Nesse contexto, extrai-se do caso apresentado que a atuacdo do TCU se
pautou na apreciacdo da correlacdo entre a concessédo do incentivo fiscal e os
objetivos delineados na politica publica denominada Programa Nacional de Apoio a
Cultura. Nada obstante, ao proceder a andalise das supostas irregularidades, o TCU

deparou-se, mais uma vez, com a seguinte dicotomia: lei X interesse publico.

No caso em apreco, muito embora a area técnica do TCU tenha entendido que
ndo caberia ao 6rgdo se pronunciar acerca da legitimidade e economicidade na
concessdo de beneficios fiscais, o Relator, de forma contréria, fundamentado na
analise de moralidade e custo-beneficio, determinou ao Ministério que ndo mais
autorizasse a captacao de recursos a projetos que apresentem forte potencial lucrativo
e demonstre a capacidade de atrair, por si s0, investimentos privados. Em outras
palavras, o TCU forneceu interpretacdo da politica publica para privilegiar o interesse

publico nela delineado, sem fugir, contudo, da legalidade intrinseca aos atos publicos.

Por oportuno, insta esclarecer que a moralidade administrativa decorre do
exame de “proporcionalidade entre os meios e os fins; entre os sacrificios impostos a
coletividade e os beneficios por ela auferidos; entre as vantagens usufruidas pelas
autoridades publicas e os encargos impostos a maioria dos cidaddos?%®”. A
moralidade, ademais, deve ser considerada juntamente com a eficiéncia. Nesse
sentido, o TCU atuou de forma a garantir a exata execucdo da politica publica,

privilegiando a adequacao aos interesses publicos nela delineados.

Alerta-se para a adequada interpretacdo da eficiéncia administrativa que
acrescenta a preocupacao de menores gastos a necessaria obtencéo de resultados
Uteis, céleres e satisfatérios sob a perspectiva do interesse publico?®4. Deve haver
uma conciliagdo entre os dois principios, minimizando desperdicios. A moralidade
administrativa deve funcionar como um limite para a eficiéncia”. Acrescenta-se,
ainda, que eventual ato administrativo imoral acaba por afastar a populagcdo da

satisfacdo de suas necessidades?°®.

203 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2.ed.
Séo Paulo: Atlas, 2001, p. 154

204 BARBOOSA, Raissa Maria Rezende de Deus. Os tribunais de contas e a moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 67.

205 |hidem, p. 68

206 |dem, p. 68
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Na perspectiva da atuacdo do TCU, a decisdo proferida visou a adequacéo da
conduta administrativa a fim de que fossem mantidos os interesses publicos
subjacentes a politica publica de fomento a cultura, sendo, na visdo da entidade de
controle, incompativel com a proposta legislativa, a concessdo de beneficios a
empresa capaz de obter financiamentos particulares, além do evento em si, ser

altamente lucrativo sem equivaléncia da contrapartida oferecida ao Estado.

No que concerne a legitimidade e a economicidade, repisa-se, que, no caso
em aprecgo, os fundamentos da deciséo fazem remissdo expressa aos aspectos da
moralidade e do custo beneficio. Infere-se, do caso em apreco, que o TCU adotou,
como premissa para a recomendacao realizada, que a concessao de beneficio fiscal
a entidade privada que visa a realizacdo de evento com alta capacidade lucrativa,

ofende aos interesses legislativos sedimentados na Lei Rouanet.

Quanto a questéo principal dos autos, entendo que possa ser extraida
do seguinte trecho da peca inaugural desta representagdo: em “uma
area onde os recursos disponiveis sdo mais escassos, 0 apoio a um
festival lucrativo como o Rock in Rioindica uma inversao de
prioridades, com um possivel desvirtuamento do sentido da Lei de
incentivo a cultura.?®’

Em outra vertente, insta observar que no caso em concreto o TCU, em sua
primeira decisdo, havia adentrado em seara administrativa, o que foi corrigido com o
provimento aos Embargos de Declaracdo, em que se alterou a terminologia
“‘determina” para “recomenda”. Ao assim proceder, o TCU conseguiu preservar a
autonomia administrativa para que, com base em julgamentos de conveniéncia e
oportunidade, pudesse apreciar as situacdes faticas isoladamente e decidir da

maneira que melhor atenda aos interesses publicos da norma.

Verifica-se que a analise da atuacao do Tribunal de Contas na politica publica
de fomento a cultura, consubstanciada na pratica de concessao de beneficios fiscais
para a realizacdo de eventos culturais resultou na constatacdo de que o interesse

publico deve nortear as decisdes administrativas no sentido de garantir a efetividade

207 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacdo 034.369/2011-2. Relator Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/TC%2520034.369%252F2011 -
2%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/fa
Ise. Acesso em 01/07/2017, p. 32/
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(eficiéncia e eficacia) da acado administrativa, em atenc&o aos principios regentes da

atividade administrativa.

De toda sorte, considerando todas as possibilidades de atuacdo da Corte de
contas na seara das politicas publicas, verifica-se algumas limitacdes impostas ao
efetivo exercicio do controle externo. Muito embora n&o se pretenda esgotar a andlise
em comento, até porque ela pode sofrer inflexbes por interacdes entre as forcas de

poder, mostra-se relevante a apreciacdo de algumas dessas limitacdes.

3.4. Limites a atuacdo de controle externo do TCU em politicas publicas

Nos termos delineados Barroso, aponta-se que o limite da atribuicdo do
Tribunal de Contas reside na fiscalizacéo da atividade-fim do ente controlado?®. Para
o autor, a tentativa de evolucdo da estrutura publica para a abordagem de Estado-
Minimo ndo produziu o resultado esperado, prevalecendo formas diferentes de
intervencdo estatal no dominio econémico, categorizadas em: (i) poder de policia
(disciplina); (ii) incentivos & iniciativa privada (fomento) e (iii) atuacdo empresarial

(atuacao direta).

A disciplina consiste na producao de normativos, que englobam desde normas
constitucionais, até portarias e resolucdes. Essa atividade ainda inclui o efetivo
exercicio do poder de policia. Quanto ao fomento, promovendo e estimulando a
inicidtica privada no desenvolvimento de determinada atividade. S&o os incentivos
fiscais, oferta de financiamentos, eleva¢éo ou reducéo de aliquotas, para citar alguns
exemplos. Ja a atuacao direta reside na prestacdo de servicos, diretamente ou por
entidades com personalidade juridica propria, mediante outorga, delegacdo ou
terceirizacdo. Ressalva Barroso que a prestacdo de servico publico ndo é sinébnimo
de exploracdo de atividade econdmica pelo Poder Publico, estas Ultimas restritas a

situacdes de seguranca nacional, interesse coletivo ou monopdlio publico?°°,

208 BARROSO, Luis Roberto. Agencias reguladoras. Constituicao, transformacdes do Estado e
legitimidade democratica. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro. Jun/Set, 2002, p. 304.
209 |hidem p. 291
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Esclarece, com base nas premissas acima delineadas, que a fiscalizacdo da
corte de contas se restringiria a auditoria financeira e orcamentaria; julgamento das
contas dos administradores e responsaveis por bens e valores publicos; e emisséo de
parecer prévio sobre as contas do chefe do Poder Executivo. Barroso registra
entendimento de que para que se abra a possibilidade de fiscalizacdo, faz-se
necessario o efetivo uso de dinheiro publico. S6 a partir de entdo, € possivel se

examinar a legalidade, legitimidade e economicidade das contas prestadas?1°,

Macieira, por seu turno, tem posicionamento contrario. Para ele, o TCU tem
competéncia para fiscalizar as atividades-meio e as atividades-fim de 0Orgaos
reguladores. O controle das atividades-fim, argumenta, se daria com a fiscalizagéo
dos contratos de concesséo, iniciando-se com a apreciagao dos estudos de finalidade
e perpetuando-se sobre o edital e a execuc¢do do contrato?!?,

Aduz Macieira que se o controle parlamentar é amplo, assim também o é o
exercido pelo TCU, em razdo de sua atividade de auxilio ao Congresso Nacional.
Acrescenta, ainda, que, de uma forma ou de outra, a atuacdo de uma agéncia
reguladora reflete sobre o eréario, podendo a atuacédo da corte de contas incidir sobre
atos finalisticos, pautando-se essa atuacao na competéncia da corte para a realizacao
de auditorias operacionais. Entende que a competéncia técnica do TCU justifica a

sua avaliacdo, inclusive, dos instrumentos de gestédo adotados pelo 6rgédo regulado?'?.

Com base nesse posicionamento de uma fiscalizacdo mais abrangente por
parte do 6rgdo de contas, o TCU tem implementado a chamada auditoria de
desempenho. Segundo Gomes, a auditoria de desempenho visa apreciar a economia,
eficiéncia, efetividade, boa préatica na gestdo, boa governanca regulatoria, qualidade
do servico avaliado e atendimento de metas. Como resultado das fiscaliza¢des, o TCU
pode aplicar, se evidenciadas irregularidades, multa, indisponibilidade de bens,

inabilitacdo e inidoneidade?!3.

210 |dem, p. 392

211 MACIEIRA, Leonardo dos Santos. O problema da regulacdo e a competéncia fiscalizatéria do
Tribunal de Contas sobre as atividades-fim dos 6rgdos regulados. Revista do TCU. Brasilia. Set/Dez,
2007, p. 73

212 |hidem, p. 74

213 GOMES, Eduardo Granha Magalhaes. As agéncias reguladoras independentes e o Tribunal de
Contas da Unido: conflito de jurisdi¢cdes. Revista de Administragdo Publica. Rio de Janeiro. Jul/Ag,
2006, p. 627
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Assenta, ainda, Gomes que a utilizacdo dessa modalidade de auditoria
encontra respaldo na terminologia “operacional” apresentada no caput do art. 70 e no
inciso IV e VIl do art. 71, ambos da Constituicdo Federal. A questdo nesse ponto recai
sobre a compreenséo do que, de fato, o constituinte pretendeu ao dispor sobre essa
modalidade de fiscalizacdo. Entende Gomes, contudo, que operacional refere-se a
“‘operagao, a meios; nao diretamente a fins, até porque, a seu ver, a Constituinte de

1988 nao poderia prever essa modalidade de gestdo publica”.

Gomes acrescenta ainda que o 6rgao de contas sofre, por meio da indicacao
de seus conselheiros, de certa influéncia politica e ndo detém de pessoal com a
mesma capacidade técnica dos atuantes nas Agéncias e que exigir o mesmo nivel de
competéncia, por seu turno, seria, na verdade, “desperdicio de recurso publico, duplo

comando e imprevisibilidade da regulagdo?'>”.

Entende-se, assim, por evidente que se o 6rgdo de controle limitar a
capacidade de atuacdo do gestor administrativo na escolha da melhor maneira,
melhor momento e melhor decisdo administrativa, em especial, no que se refere a
categoria especializada de conhecimento, estar-se-4, nessa hipotese, diante de uma

evidente usurpacao de competéncias.

Essas questdes, eminentemente gerenciais, sdo matérias de competéncia
interna do 6rgado. A Constituicdo Federal ndo especificou a abrangéncia da auditoria
operacional quando nao evidenciada irregularidades que acarretem em débitos a favor
da Administracédo Publica. No entanto, a orientacao acerca da prevaléncia de critérios

e analises voltadas a eficiéncia parece ser o norte a ser seguido.

De todo modo, inegavel que a atuacédo do Tribunal de Contas no controle de
politicas publicas exerce importante papel no desenrolar de determinada acéo
governamental. Nesse sentido, insta observar que o carater técnico da atuacao, de

fato, atrai credibilidade aos controles exercidos. A credibilidade, ja apontava Celina

214 Ibidem, p. 629

215 GOMES, Eduardo Granha Magalhaes. As agéncias reguladoras independentes e o Tribunal de
Contas da Unia: conflito de jurisdigbes. Revista de Administracdo Pudblica. Rio de Janeiro. Jul/Ag,
2006, p. 629
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Souza, pressupde a existéncia de regras claras?'®, que, no contexto da acédo de
controle, esta intimamente associada aos critérios de governanca e accountability, tdo
frequentemente ressaltados pelos auditores de controle externo. Alerta a autora,
ademais, que as préprias regras institucionais do 6rgao afetam a interface dele com

determinada politica publica.

A perspectiva dos arranjos institucionais, nesse contexto, ganha maior
relevancia. Procopiuck orienta que, para além da analise meramente institucionalista
da gestdo de uma politica publica, a abordagem de arranjos institucionais tem se
mostrado mais interessante, pois permite compreender como se da a interacdo entre
atores politicos de modo a “constituicdo de uma forma de acéo institucional que altera
a relacdo entre atores em dado campo politico-administrativo, por mudar as

suposi¢coes normativas que os conecta™’.
Esclarece Procopiuck que

Na perspectiva do Estado-rede, as transformagfes em curso estariam
fazendo com que as instituicbes tradicionais estabelecidas se
demonstrem crescentemente incapacitadas ou debilitadas para
enfrentar e resolver de maneira percebidas como legitimas e efetivas,
as novas demandas politicas e sociais que ascendem na nova
sociedade de informagéo.

As respostas a essas demandas inicialmente tendem a serem
conduzidas em *“vazios institucionais”. Nessa situagdo, tanto as
demandas politicas e sociais quanto um sistema de governo apto a
responde-las com efetividade passam a ser dependentes de
resultados de interagbes discursivas oriundas de arranjos
institucionais integrados por agentes sociopoliticos envolvidos em
acoes coletivas construidas sob o paradigma de redes?'.

Eli Diniz, contudo, faz um alerta. As tensées que emergem, especificamente,
no contexto da arena social brasileira apontam para a vigéncia de uma crise

institucional, vislumbrada a partir do evidente desequilibrio econdémico, das

216 SOUZA, Celina. SOUZA, Celina. O estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In:
HOCHMAN, Gilberto. Arreche Marta e MARQUES, Eduardo (org.). Politicas publicas no Brasil. Rio
de Janeiro: Editora FIOCRUX, 2007, p. 78

217 PROCOPIUCK. Mario. Politicas publicas e fundamentos da administracéo publica: analise e
avaliagdo, governanca e redes de politicas, administracao judiciaria. Sao Paulo: Atlas, 2013, p.
171

218 |bidem, p. 171.
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desigualdades e violéncia crescentes, dentre outros argumentos. Atualmente,

portanto, o pais tem um grande desafio na area da governanca.

Na realidade, observa-se a incapacidade do Governo na implantacdo e
implementagcédo de politicas e em seu poder decisoério. Proliferam-se as Medidas
Provisorias que restringem a margem de discricionariedade da acéo legislativa a mera
aceitacdo ou veto. Desta feita, a formulacdo e construcdo de politicas publicas, que
em condic¢Oes ideias resultaria do debate e da negociagdo que envolvem diferentes
setores do Poder (Executivo e Legislativo) entre si e com a Sociedade (Conselhos,
Gestores, etc.) acaba por contar com decisdes imperativas de um unico Poder, o

Executivo, cabendo aos demais a mera acatacdo da medida.

A eficacia da acéo do Estado no que tange as politicas publicas, portanto, ndo
depende tdo somente do processo decisoério tempestivo do gestor e/ou do perfil
técnico dos profissionais envolvidos, mas, sobretudo, da eficacia da gestdo na
promocado de ambiente que favoreca a governanca democratica, com a finalidade de

construir propostas e programas governamentais viaveis.

Registra-se, enfim, que o papel do TCU em politicas publicas acaba por
transpor os limites da fiscalizacdo meramente legalista, para um olhar diferenciado da
acao governamental. Um olhar em que o interesse publico, aqui entendido em todas

as suas vertentes, seja privilegiado.

O Banco Mundial, no Relatério de Governanca e Direito de 2017, ressalta que
a governanca € o processo por meio do qual um Estado e seus atores ndo estatal
interagem para o desenho e implementacéo de politicas publicas com uma série de
regras formais e informais que modelam e sdo modeladas pelo poder. O poder, por

seu turno, esclarece o Banco Mundial, € a capacidade desses atores, grupos e

individuos, de interagir entre si e atingir objetivos especificos?°.

A efetividade das politicas publicas, para o Banco Mundial, requer que as
instituicbes aperfeicoem trés funcdes: comprometimento, coordenacéo e cooperacao.

Rememorando, comprometimento refere-se a credibilidade do 6rgdo em preservar a

215 BANCO MUNDIAL, Relatério de Governanca e Direito 2017, Washington DC: BANCO
MUNDIAL, p. 27 (traducao livre).
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politica publica desenvolvida que acaba por conduzir o comportamento dos demais
atores em respeita-las. Coordenacao refere-se a investimento, cada parte tem que
investir em determinada politica. Assim, a decisdo de investimento e suas
expectativas precisam ser coordenadas. J4 a cooperacado refere-se a participacao
ativa dos atores, em especial, os cidaddos. A conjugacao dessas trés funcdes permite
a efetividade das politicas publicas e o consequente desenvolvimento do pais. Para
o Banco Mundial, sdo as capacidades institucionais e humanas para a governanca
que determinam a efetividade das politicas publicas, por conseguinte, a qualidade dos

servicos publicos??,

Trazendo tais caracteristicas para a realidade da atuacdo do Tribunal de
Contas da Unido, evidencia-se que sua capacidade de exercer, na seara das politicas
publicas, relevante papel na garantia do comprometimento da atuacdo estatal, na
credibilidade que as instituicdes refletem no contexto social. Para tanto, € preciso que
suas competéncias sejam desempenhadas sob a perspectiva da legalidade, mas sem
se afastar, com isso, da preservacao do interesse publico, exercendo relevante papel
no contexto das interagdes institucionais e da accountability horizontal

Por fim, importante destacar os reflexos da atuacao do 6rgao de controle como
impulsionador de politicas publicas. Em decorréncia da maior visibilidade social que o
TCU passou a exercer no contexto dos arranjos institucionais hoje vigentes, o Poder
Legislativo iniciou a tramitacdo de Proposta de Emenda Constitucional para
sedimentar a autonomia, independéncia e capacidade técnica do 6rgdo de controle.
Trata-se da PEC 40/2016. Dentre as proposi¢des, encontra-se a determinacao de que

o Tribunal de Contas submeta proposta de regulamentacao de processo de contas.

220 BANCO MUNDIAL, Relatério de Governanca e Direito 2017, Washington DC: BANCO
MUNDIAL, p. 27 (traducao livre).
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Conclusoes

A preocupacédo com os limites da competéncia do Tribunal de Contas da Unido
€ matéria que estard sempre em constante debate e, a cada estudo realizado, novas
interpretagfes e consideragfes sdo fornecidas. Essas analises contribuem para a
sedimentacao da Corte como 6rgao de grande relevancia no quadro institucional do

pais.

Ao TCU, por forca constitucional, cabe a competéncia de realizar a fiscalizacéo
contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial das contas dos Chefes
do Poder Executivo, bem como o julgamento das contas dos administradores publicos,

nos termos dos incisos | e 1l do art. 71 da Constituicdo da Republica.

Em resumo, o TCU assume as funcdes basicas de (i) fiscalizagdo: apreciacao
de ato administrativo, (ii) consultiva: responde a consultas e emite parecer prévio, (iii)
informativa: presta informac¢des ao Congresso Nacional, (iv) judicante: julga as contas
do executivo, (v) sancionadora: aplica sancao e penalidades, (vi) corretiva: determina
e fixa prazo para adequacgoes, (vii) normativa: expede normativos e expedientes e (viii)

ouvidoria: aprecia denuncias e representacoes.

No ambito das politicas publicas, essa participacdo, cada vez mais, ativa do
orgao de controle com a assuncao de prerrogativas mais incisivas na fiscalizacéo das
atividades estatais transforma seu papel de figurante, colocando-o como protagonista
no complexo arranjo institucional que molda as rela¢gées governamentais e o interesse

publico.

Considerando que uma politica publica é o resultado direto da interacdo de
grupos de atores que, por sua vez, exercem diferentes formas de pressdes capazes
de influenciar em maior ou menor grau, a agenda politica e o desenvolvimento de
acOes de interesse dos referidos grupos de influéncia, a competéncia constitucional
do 6rgao de controle em avaliar, em especial, a economicidade da politica publica,

justifica a atuacao do TCU.

Para que uma politica publica se transforme em uma realidade juridica, é
preciso que interacdes entre atores resulte em inclusdo de determinado tema na érbita

das decisbes politicas (agenda), sejam elaboradas alternativas de solucdo e sua
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amplitude (elaboracéo), para que, enfim seja definida a politica publica que, naguelas
condicbes, podem representar a escolha politica para a solucdo de determinado
problema (formulacdo). A partir de entdo, a politica se transforma em um plano de
acdo (implementacdo) que subsidiar4 sua colocacdo em pratica (execucao). Apos
executada, cumpre avaliar acompanhar e avaliar seus resultados a fim de que seja
apreciada a necessidade de novas praticas, reajustes ou mesmo a eliminacao daquela

politica (acompanhamento, avaliagéo e controle).

O papel do TCU, nesse contexto, reside na garantia da melhor utilizacdo dos
recursos publicos, bem como na busca de aprimoramentos da propria acao
administrativa de modo a estabelecer critérios de boas praticas para a Administracéo
Pablica como um todo. Para tanto, o TCU atua tanto por meio de auditorias pontuais,
guanto por meio de auditorias operacionais que se preocupam em fornecer meios para
uma maior governanca, transparéncia e accountability dos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica, sendo a governanca e accountability as de maior destaque.

O conceito de governancga surgiu da preocupagao com os meios pelos quais o
Poder Publico exerce sua a autoridade, administra seus recursos sociais e
econdbmicos em vista do desenvolvimento estatal. Ja& a accountability resulta da
preocupacdo com o exercicio responsavel do emprego do gasto publico, que exige
tanto uma adequada prestacdo de contas, quanto a responsabilizacdo daqueles
eventualmente irresponsaveis. A accountability pode ser vertical, se o controle for
exercido pelos cidaddos (voto consciente) ou horizontal, se exercido por outro 6rgao

ou entidade da Administracdo Publica.

Nesse contexto, buscou-se apurar se a atuacdo do TCU em politicas publicas
€ excessivamente voltada ao patrimdnio publico e ndo se atenta aos limites e diretrizes
gue se Ihe deveriam impor. Para tanto, foram estabelecidos os parametros de analise,
quais sejam: o delineamento da competéncia do 6rgao perante a Constituicdo Federal;
perante a normas auto reguladora do 6rgéo e, por ultimo, perante a interpretacdo
conferida pelo Supremo Tribunal Federal dos dispositivos constitucionais atinentes a

atuacao da Corte de contas.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que é da competéncia do 6rgao

de controle externo exercer a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
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operacional e patrimonial da Unido, cabendo, ainda, ao 6rgao de controle apreciar a
prestacdo de contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
seja, por qualquer razdo, responsavel pela administracdo e utilizacdo de recursos

publicos, sejam eles em dinheiro, bens ou valores

Para o exercicio dessa atribuicéo, repousa na Constituicdo Federal vigente trés
principais vertentes de controle a cargo do TCU. S&o elas: (i) controle de legalidade,
(i) controle de legitimidade; e (iii) controle da economicidade. O controle de legalidade
diz a adequacéo do ato praticado ao fiel cumprimento da lei, entendida aqui como todo
0 conjunto de normas e diretrizes estatais. Preocupa-se a legalidade, principalmente,
com a seguranca juridica dos atos praticado, atraindo, também, a andlise incidental
da constitucionalidade e dos atos administrativos. Ja a legitimidade traz ao controle
externo a preocupacao com a moralidade do ato administrativo, visando a adequacao
do ato a finalidade da norma. O controle de economicidade, por seu turno, remete a
ideia de lucratividade, busca-se o maior retorno com 0 menor investimento. A

economicidade, assim, preocupa-se com a qualidade do gasto publico.

O exercicio da atividade fiscalizatéria do TCU deve pautar-se na aplicacao
conjunta dessas espécies de controle, oportunizando uma ampliacao de seu espectro
de atuacéo, passando desde por um controle restrito de receitas e despesas, até para
uma atividade voltada a qualidade da gestédo dos recursos publicos.

Sob o enfoque de seu marco regulatério, o TCU se posiciona como 6rgao de
controle externo, cuja missao reside em aprimorar a gestao de recursos utilizados pela
Administracdo Publica em prol da sociedade, atua na prevencdo, avaliacéo,
orientacdo e recomendacdo de melhorias aos demais 6rgdos da Administracao

Publica.

De forma mais discriminada, a atuacédo do 6rgéo conta, basicamente, com as
funcdes: fiscalizadora (poder de auditar/fiscalizar ato administrativo), consultiva (dever
de responder a consultas e emitir parecer prévio), informativa, (dever de prestar
informagdes ao Congresso Nacional), judicante (poder de julgar contas), sancionadora
(poder de punir, aplicar sancdes e penalidades administrativas), corretiva (poder de

determinar prazo para a regularizacdo do ato administrativo e poder de sustar atos
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nao corrigidos), normativa (pode de expedir normativos e fixar coeficientes) e

ouvidoria (dever de examinar denuncias e representacoes).

As fiscalizacdes podem ser subdivididas em contabil (apuracédo de registros
contabeis); financeira (ingresso e saida de recursos — subvencdes e rendancias de
receitas); orcamentaria (adequacao as normas de or¢camento publico); operacional
(compatibilizacdo dos meios aos fins, custo-beneficio, eficacia, efetividade e
economicidade do gasto publico); e patrimonial (acompanhamento do uso, gozo e

fruicdo do patriménio publico).

As apuracdes do TCU podem ser realizadas por levantamentos (visam
conhecer a organizacdo e o funcionamento do 6rgdo, seus sistemas, programas,
projetos, recursos e etc.); auditorias (exame objetivo de uma situacdo visando a
obtencéo de evidéncias a formacado de uma conviccao sobre suposta irregularidade);
inspecbes (visa sanar omissfes, lacunas e duavidas para apurar denuncias e
representacdes); e acompanhamento (acompanhamento da implementacdo das
orientacdes do 6rgdo de controle). Tais procedimentos séo instaurados a partir de

solicitacdo do Congresso, iniciativa prépria do 6rgao, denuncia ou representacao.

O TCU agrupa as espécies de auditorias em: contabeis (examina
demonstracdes contdbeis); de conformidade (exame de legalidade e legitimidade de
atos de gestdo) e operacional (examina a economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade de organizagOes, programas e atividades governamentais), podendo-se
chamar de auditorias de regularidade, o conjunto formado pelas auditorias de

conformidade e as auditorias contabeis.

A Lei Organica apresentada, ainda, 09 hipdteses, exemplificativas, de
competéncia judicante do Tribunal: (i) arrecadagdo, guarda, gerenciamento ou
administracdo de recursos publicos; (ii) perda, extravio ou irregularidade que resultem
em danos ao erario; (iii) dirigentes ou liqguidantes de empresa que venham a integrar
o patrimbnio publico; (iv) responsaveis por patriménio supranacional com capital da
Unido; (v) responsaveis por entidades que recebam contribuicbes parafiscais e
prestem servico publico ou social; (vi) todos que devam prestar contas; (vii)
responsaveis por aplicacédo de recursos de convénios, acordos ou outros ajustes com

o Poder Publico; (viii) os sucessores dos responsaveis apontados na lei, até o limite
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do valor transferido; e (ix) responsaveis pela pratica de gestéo ruinosa ou liberalidade
a custa de empresas ou sociedades com capital publico. O Regimento interno, por
seu turno, além de reproduzir os termos da Lei Orgéanica, inclui no rol apresentado, a
responsabilidade dos dirigentes de empresas publicas e sociedades de economia

mista constituidas com recursos da Unido.

Considerando que a regulamentacdo do oOrgdo decorre de especificacfes
constantes, detalhadamente, em seu Regimento Interno, a capacidade de controle de
seus atos acaba por ser limitada. Esclarece-se que a interpretacdo de normas
regimentais ndo é suscetivel de apreciacdo judiciaria, salvo se manifesta sua

ilegalidade.

Submetidas a apreciacdo do STF, verifica-se a precedéncia de julgados que
tratam de aspectos especificos da competéncia do 6rgao de controle. As intervencdes
do STF séo relevantes porquanto € o 6rgdo com competéncia para apreciar tanto as
normas que regem o TCU, quanto os atos de controle por ele emanados. Em sua
maioria, os julgados referem-se a Acdo Direta de Inconstitucionalidade, em que se
guestiona a incompatibilidade de uma norma com a constituicdo; e o Mandado de
Segurancga, em que se busca a preservacao de um direito em face de ato tipo por

ilegal emanado do 6rgéo de controle.

Dentre os diversos julgados apresentados ao longo do trabalho, destaca-se a
ADIn 3715/TO em que Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
em face da Assembleia Legislativa da Paraiba que, por meio da Emenda
Constitucional 16/2016 criou a possibilidade de recurso, com efeito suspensivo, das
decisfes tomadas pelo Tribunal de Contas do Estado com base em sua competéncia
de julgamento de contas (85° do art. 33) e atribuiu a Assembleia Legislativa a
competéncia para sustar ndo apenas 0s contratos, mas também as licitacbes e
eventuais casos de dispensa e inexigibilidade de licitagao (art. 19, inciso XXVIII, e art.
33, inciso IX e § 1°)

A Corte suprema estabeleceu, nesse caso, a autonomia dos tribunais de contas
em relacdo ao Poder Legislativo, ressaltando que a Constituicdo Federal discrimina
taxativamente competéncias distintas para a atuacado de um e de outro, sendo certo

que as referidas instituicbes autbnomas trabalham em nivel de cooperacgéo.
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A independéncia e autonomia do 6rgéo de controle é preservada, inclusive, no
que se refere a proposicdes legislativas relativas a sua organizacdo e ao seu
funcionamento (ADIn 4418/TO). Ou seja, cabe ao TCU a iniciativa de lei para dispor
sobre suas normas internas, em atencgéo ao art. 75 e ao art. 98, ambos da Constituicdo

Federal.

O STF sumulou entendimento (Sumula 347/STF) de que o “Tribunal de Contas,
no exercicio de suas atribui¢cdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos
atos do poder publico”. Isso significa que o TCU ao enfrentar, por exemplo, um ato
administrativo fundamentado em lei inconstitucional, pode afastar a aplicagéo daquela
lei por entender que ha aparente inconstitucionalidade. Ressalta-se que ndo ha
controle de constitucionalidade abstrato porque essa prerrogativa recai ao Judiciario,

ha, tdo somente, o afastamento da aplicacdo daquela norma no caso em questao.

No MS 29599/DF, entenderam os Ministros do STF que o TCU pode apurar a
responsabilidade do agente publico e sustar a execucdo do ato impugnado, nos
termos dos art. 71, incisos VIl e X da ConstituicAo Federal. Nesse julgamento,
destaca-se o entendimento divergente do Ministro Marco Aurélio de Mello que entende

fugir da seara da competéncia do TCU a imposi¢do de multa a terceiros.

Para o Ministro, a competéncia do TCU limitar-se-ia aos administradores do
contrato. Referida divergéncia, embora ainda represente entendimento minoritario,
pode, em futuro breve, retornar ao crivo do judiciario e as interpretacdes la conferidas

fundamentarem a modificacdo de procedimentos ja adotados na Corte de contas.

Em face das competéncias delineadas para a atuacdo do TCU, extrai-se que 0
orgao de controle exerce funcdo garantidora da regularidade da aplicacéo de recursos
publicos, levando-se em consideracdo tanto os aspectos formais da lei, quanto

aspectos politicos relacionados a determinada agédo governamental.

Partindo-se para a analise do controle externo em politicas publicas, cabe ao
TCU o papel de estabelecer os pesos e contrapesos entre as politicas publicas e os
interesses sociais. Para tanto, a Corte de contas faz uso de medidas que visem a
implementagdo da governanca nas atividades administrativas, em razao,
especialmente, da utilizag&o, direta ou indireta de recursos publicos e a prestacéo de

servigos a sociedade.
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A governanca, para o TCU, diz respeito a organizacdo administrativa do ente
estatal, a maneira como desenvolve suas atribuicbes, as ferramentas por ele
utilizadas, o processo de obtencéo e divulgacao de informacdes e o comportamento
de seus membros. A governanca no setor publico compreende a lideranca, a
estratégia e os controles utilizados para avaliar, direcionar e monitorar a atuacao do
ente estatal na execucéao de politicas publicas e na prestacao do servico publico a ela
adjacente. E por meio da governanca que se atingira os objetivos estatais delineados
em determinada politica publica.

O papel do TCU, por sua vez, é fazer a ponte entre a atuacdo da Administracédo
Publica, o emprego de recursos publicos e a preservacdo do interesse publico.
Evidencia-se trés momentos (fases) da politica publica em que o TCU pode atuar. A
primeira delas, na funcéo de problematizacédo da politica publica, o 6rgédo de controle
pode atuar como influenciador da agenda politica. Isso porque suas decisdes e seus
relatérios de auditoria podem servir de subsidio para a escolha de determinada

alternativa para a solucéo de algum problema social.

Na fase seguinte, de comprometimento, o 6érgdo de controle atua por meio de
auditorias operacionais cujos resultados cominam em determinacdes de ajustes ou
recomendacdes de melhorias. Em todos os casos, o TCU patrticipa do alinhamento da
politica publica em conjunto com os 6rgdos aditados e, por isso, comprometidos com

a finalidade publica da acao governamental.

Ja na fase de controle, sancionadora, o érgao de contas atua como fiscalizador
do emprego dos recursos publicos, analisando o cumprimento das leis, o atingimento

dos resultados e a preservacao dos direitos fundamentais.

Delineada a esfera de atuagdo do TCU em politica publica, é preciso verificar
situacdes praticas dessas i do 6rgéo a fim de que seja possivel confrontar os limites e
as capacidades delineadas na Constituicdo Federal, nos normativos regulatérios e na
interpretacdo da Corte Constitucional. Cada caso foi escolhido pela relevancia social
e econbmica das decisdes proferidas pelo TCU, bem como pela repercussao nacional

que tais decisbes impactaram.

O primeiro caso analisado foi a Politica Publica de Desoneragdo Tributéria,

Plano Brasil Maior (Lei 12.546/2011). Trata-se de plano de incentivos fiscais a
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empresas de diversos setores da economia, com a finalidade de fomentar
investimentos, contratos de trabalho formais e o crescimento econdmico do setor. Em
vista da reducdo da carga tributaria, o TCU recomendou a todos os entes da
Administragdo que fosse procedida a revisdo dos contratos administrativos firmados
com as empresas beneficiadas com o incentivo fiscal, a fim de se restabelecer o

equilibrio econémico-financeiro da contratacao.

O segundo caso trata da politica publica de medicamentos genéricos,
implementada pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, com o objetivo
de fornecer medicamentos de baixo custo e fomentar o crescimento e o
desenvolvimento da industria farmacéutica nacional. O TCU, em virtude da realizacéo
de auditoria operacional, identificou um enorme numero de irregularidades,
consubstanciadas em: (i) fragilidades no monitoramento e fiscalizagéo realizados pela
ANVISA dos medicamentos comercializados no pais; (ii) limitacdes na execucédo do
programa nacional de monitoramento da qualidade dos medicamentos e dos
programas existentes nos estados; (iii) falhas no processo de renovacgao de registro e
nos sistemas de poés registro de medicamentos; (iv) controle insuficiente das
alteracdes pos registro de medicamentos; (v) falhas na atuacdo da ANVISA referentes
a producdo de dados gerenciais e & comunicacdo de informacdes; e informacdes

solicitadas pelo Congresso Nacional e que ndo geraram achados de auditoria.

Para tanto, o Tribunal determinou, dentre outras acfes, a organizacao
cronoldgica dos documentos provenientes dos sistemas de informacao para correcao
de documentos em data de entrada ou data incorreta, bem como a elaboracédo de

plano de acédo para a correcao das irregularidades apontadas.

Recomendou, ainda, o aprimoramento de ferramentas gerenciais, a integracao
de sistemas de notificacéo, efetiva coordenacéo de laboratdrios conveniados; e outras

acdes de cunho administrativo.

O dultimo caso refere-se a politica publica de fomento a cultura, Programa
Nacional de Apoio a Cultura - PRONAC, que visa fornecer incentivos fiscais para a
realizacdo de eventos culturais em todo o territério nacional. Pretende-se, com essa
politica, promover a producéo e distribuicdo de produtos culturais, a ampliacdo do

acesso da populacéo a esses produtos, a promocédo e difusdo da cultura e, ainda,
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conservacao do patriménio histérico e artistico. Nesse contexto, o TCU, inicialmente,
determinou, alterando-se o termo empregado para recomendou que o Ministério se
abstenha de fornecer incentivos fiscais para a realizagcdo de evento, com alta
capacidade de obter lucro, que teria condicbes de angariar patrocinio na esfera

privada.

Essas atuacBes foram confrontadas com as limitacbes e competéncias
evidenciadas na primeira etapa do presente trabalho, a fim de identificar se a atuagéo
do TCU em politicas publicas é excessivamente voltada ao patriménio publico e ndo

se atenta aos limites e diretrizes que se lhe deveriam impor.

Como resultado, evidenciou-se que, por forca constitucional, a politica publica
de desoneracéo tributaria e a politica de fomento a cultura, Programa Brasil Maior e
Programa Nacional de Fomento a Cultura, respectivamente, por fundamentarem-se
em rendncia fiscal, atraem a fiscalizacdo do TCU. Quanto a politica publica de
medicamentos genéricos, a fundamentacéo legal reside na obrigatoriedade de o 6rgéo
de controle externo realizar fiscalizagcdo solicitada por iniciativa do Congresso
Nacional, em atencéo ao inciso IV do art. 71 da Constituicdo Federal. Também do
ponto de vista da adequacdo aos normativos regulamentares, observou-se que todas

as atuacOes do 6rgao de controle foram adequadamente iniciadas e processadas.

Sob o prisma mais tedrico, denota-se, na politica publica de desoneracao
tributaria, uma preocupacdo inicial estritamente legalista. Entretanto, ndo ha
elementos suficientemente descritos na Lei 12.546/2011 capazes de fornecer
parametros de avaliagcdo e controle por parte do TCU. Na mesma linha, ndo se
verificou a regulamentacao das situacées em que os beneficiarios da isencéo fossem
compelidos a praticar pregcos mais baixos em razdo da aplicacdo do instituto do
equilibrio econdémico-financeiro do contrato. Observa-se que a decisao de nao regular
tal situacdo pode ter sido intencional, passo que muitos contratos foram
imediatamente revisados, sem qualquer objecdo. A ndo decisdo, nesse contexto, é
uma decisdo politica. Ademais, com a decisdo do TCU, os demais atores foram
novamente influenciados, optando por seguir caminho inverso e o setor foi submetido

a uma “reoneragao’ tributaria.
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No ambito da politica publica de medicamentos genéricos, verifica-se a
competéncia do 0Orgdo para estabelecer prazos para a regularizacdo de
impropriedades apuradas. Outra caracteristica evidenciada nessa atuacdo é a
prevaléncia pela analise de qualidade dos servigos, instrumentos, mecanismos de
controle e pessoal apreciados pelo TCU. Somente se justifica tal incursédo na seara da
gestdo administrativa se a atuacdo do 6rgao de controle for justificada sob o prisma

da governanca.

Outro ponto de destaque diz respeito a recomendacao de que a ANVISA exerca
influéncia para a formulacdo de diretrizes e estratégias para o fortalecimento e a
qualificacdo da estrutura de suporte laboratorial. Referida recomendacéo somente
pode ser entendida como tal, uma recomendacdo, a fim de se resguardar a
discricionariedade do o6rgao regulador. O limite da atuacdo do 6rgdo de controle,
nessas situacdes, repousa justamente na prerrogativa das agéncias reguladoras,
como € o caso da ANVISA, de exercer, em plenitude, sua autonomia administrativa e
financeira (art. 32, paragrafo unico da Lei 9.782/99), escolhendo por ela mesma os

instrumentos e recursos adequados a realizacdo de sua atividade-fim.

by

Por fim, em relacdo a politica publica de apoio a cultura, a moralidade
administrativa restou evidenciada. Com fulcro na moralidade, na proposta de
adequacao entre a finalidade publica e os meios a atingi-la, o TCU entendeu que seria
incompativel com a proposta legislativa, a concessédo de beneficios a empresa capaz
de obter financiamentos particulares, além do evento em si, ser altamente lucrativo

sem equivaléncia da contrapartida oferecida ao Estado.

Insta observar que no caso em concreto o TCU, em sua primeira decisao, havia
adentrado em seara administrativa, o que foi corrigido com o provimento aos
Embargos de Declaragdo, em que se alterou a terminologia “determina” para
‘recomenda”. Ao assim proceder, o TCU conseguiu preservar a autonomia
administrativa para que, com base em julgamentos de conveniéncia e oportunidade,
pudesse apreciar as situacoes faticas isoladamente e decidir da maneira que melhor

atenda aos interesses publicos da norma.

Para além da andlise dos casos apresentados, foi possivel, com o presente

trabalho identificar alguns limites ao exercicio de controle externo, muito embora se
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tenha consciéncia da possivel existéncia de outros limites aqui ndo apresentados. A
incursao da fiscalizacado em atividades-fim de qualquer 6rgéo controlado é matéria que
foge & competéncia do TCU. H4, contudo, entendimento doutrinario diverso que
aponta para a possibilidade de se apreciar atividades-fim desde que voltadas ao

exame do desempenho da gestéo publica.

De todo modo, inegavel que a atuacédo do Tribunal de Contas no controle de
politicas publicas exerce importante papel no desenrolar de determinada acgéo
governamental. Nesse sentido, insta observar que o carater técnico da atuacéo, de

fato, atrai credibilidade aos controles exercidos.

Ademais, o papel do TCU em politicas publicas ultrapassa a analise meramente
legalista da acdo governamental, preocupando-se, também, com o interesse publica
nela contido. Nessa linha, o 6rgdo de controle exerce fundamental relevancia na
interacdo entre as instituicdes e os poderes que desenham e implementam politicas
publicas. Alerta-se, assim, que se faz necessario o aprimoramento dessa relacdo sob
critérios de comprometimento, coordenacgéo e cooperacdo a fim de promover maior

efetividade as politicas publicas.

A atuacdo do TCU em politicas publicas, certamente, ainda passara por novas
e reiteradas modificacbes, com ganhos e perdas de competéncias, assim como outras
instituicbes democraticas também passardo. Esse processo perdurara até se atingir
um nivel de maturidade em que o exercicio da atividade de controle externo seja
realizado de maneira a compatibilizar os interesses publicos, bem como os interesses

institucionais dos entes regulados.
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