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JONAS LOPES DE
CARVALHO JUNIOR

Presidente do Tribunal
de Contas do Estado
do Rio de Janeiro

Em seu quinto ano, a Revista
Sintese marca o inicio de um
processo de transi¢cdo nas pu-
blicagcbes técnicas do Tribunal

de Contas do Estado do Rio de
Janeiro. N&o por acaso, este mo-
mento coincide com a transicao
na Presidéncia do Tribunal, para a
gual tive a honra de ser eleito em
dezembro de 2010 e tomar posse
no més subsequente.

Na area editorial, uma de nossas
propostas para o biénio 2011-2012
é reestruturar a Sintese, tornando-a
um veiculo exclusivamente dedica-
do a divulgacao de estudos e teses
académicas sobre Administragéo
Publica no nosso pais. Conseguin-
temente, cada vez mais receptiva

a colaboracéo de servidores de
orgaos e entidades publicos —
federais, estaduais e municipais —,
profissionais e estudiosos do assun-
to que queiram contribuir com sua



expertise para o enriquecimento do
conteudo da revista.

Desenvolvido em parceira com
técnicos e professores da Escola de
Contas e Gestdo, responsaveis pela
selecdo dos artigos e temas a serem
publicados, o atual planejamento
editorial da Sintese n&o inclui mais
votos para processos analisados por
este Tribunal, que agora séo pu-
blicados na Revista do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro.
Outra particularidade desta edi¢éo
€ a periodicidade anual, em con-
sequéncia de um vacuo provocado
pela falta de publicacéo da revista
durante o ano de 2010 — periodi-
cidade que ainda sera adotada na
proxima edicdo, por questdes tem-
porais, graficas e de editoracéo.

Em 2012, nosso objetivo é que a
Sintese consolide o reconhecimento
gue conquistou no meio académico
nos ultimos cinco anos. Para tanto,
estamos estudando e discutindo
novas ideias para o aperfeicoamen-
to de seu conteudo, consagrando-a,
ainda mais, como uma referéncia
para gestores publicos, pesquisado-
res, estudantes e cidaddos em geral,
direta ou indiretamente interes-
sados nos mais diversos temas da
Administragdo Publica.

De inicio, esta edi¢do tem o privilé-
gio de trazer artigos assinados pelo
ex-controlador-geral do Municipio
do Rio de Janeiro Lino Martins da
Silva; pelo secretéario de Fiscalizacdo
e Desestatizacao do Tribunal de
Contas da Unido, Adalberto Santos
de Vasconcelos; pelo auditor-substi-

tuto de conselheiro do Tribunal de
Contas do Estado do Amazonas,
Alipio Reis Firmo Filho; pelas ven-
cedoras do Prémio Ministro Gama
Filho 2010, a servidora do TCE-RJ
Luiza Maia e a assistente na Secre-
taria de Fazenda do Estado do Rio
de Janeiro Ana Cecilia de Souza,
além de dois outros técnicos deste
Tribunal, Lucianny Maria Carvalho e
Sérgio Paulo Vieira Villaga.

No entanto, nossa reformulacéo
editorial ndo se limita as alteracGes
na Sintese e a retomada da Revista
do Tribunal de Contas do Estado
do Rio de Janeiro. A revista TCE
Noticia também vive um momento
de aprimoramento, no qual visamos
a ampliar seu papel como veiculo
capaz de promover maior aproxi-
macao néo so entre o Tribunal e os
orgéaos e entidades jurisdicionados,
mas também com a sociedade civil
como um todo.

Nosso compromisso € manter-nos
cada vez mais presentes no dia a dia
da populacdo fluminense, ofere-
cendo-lhe respostas imediatas as
guestdes concernentes a Adminis-
tracdo Publica — e atuando de forma
proativa, sempre que possivel.

De forma sintética e objetiva, com-
prometemo-nos a produzir trabalhos
que possam contribuir, sobremaneira,
para a fiscalizacao e o controle social
permanentes da aplicabilidade dos
recursos publicos pelos gestores flu-
minenses. E, assim, também na area
editorial, o Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro cumpre sua
missao institucional.



Paula
Alexandra
Nazareth

Diretora-Geral da
Escola de Contas e
Gestdo — ECG/TCE-RJ

Desde a sua primeira publicacdo, em 2006, a Sintese vem con-
tribuindo para o aprimoramento da formacgdo dos servidores
publicos ao disseminar novos conhecimentos e praticas, que
tém como objetivo maior o desenvolvimento institucional.

A partir deste nimero, em sintonia com o compromisso da Es-
cola de Contas e Gestdo com a inovacdo, a Revista passara a
publicar exclusivamente artigos e textos cientificos, de técnicos
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e de autores
convidados.

Inaugurando o novo formato, a Sintese traz uma importan-
te contribuicdo do professor Lino Martins da Silva, renomado
mestre da contabilidade, parceiro e incentivador da ECG, que
nos brinda com uma proposta inovadora para a gestdo publi-
ca. Em “Desafios para a implantacdo do Sistema de Custos na
Administracdo Puablica: despretensiosas consideraces sobre
o método ABC”, o professor reflete sobre as transformacoes
que exigem rapidas mudancas na forma de gerenciamento de
recursos publicos escassos e, destacando as dificuldades para
a implementacdo de métodos de custeamento, apresenta suas
consideracdes sobre o0 método ABC.

Outros autores convidados nos levam a refletir sobre temas de
grande relevancia para a Administracédo Publica, sob a ética do
controle externo.

““O Tribunal de Contas da Uni&o e o processo de desestatizacao
e regulacdo no Brasil”’, de autoria do secretario de Fiscalizacao
e Desestatizacdo do Tribunal de Contas da Unido, Adalberto
Santos de Vasconcelos, contextualiza a atuagao do TCU no con-
trole externo das agéncias reguladoras. Em seu artigo, o autor
destaca as normas editadas, a estrutura funcional e os procedi-
mentos adotados internamente por aquele Tribunal, concluindo
que, diante dos riscos inerentes ao processo regulatorio, é es-
sencial a exigéncia de maior accountability por parte das agén-
cias reguladoras e a atuagdo das instituicdes de controle.

Alipio Reis Firmo Filho, auditor-substituto de conselheiro do
TCE-AM, em artigo intitulado “Dosimetria Penal no Regimento
Interno do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas”, apre-
senta alguns pontos convergentes de procedimentos adotados
pelos Tribunais de Contas com relagdo a aplicagdo de sancfes
aos jurisdicionados ressaltando que a diversidade de formas de
agir decorre, muitas vezes, de diferengas existentes entre as leis
organicas e as hormas regimentais. Sob essa perspectiva, o autor
analisa o Regimento Interno do TCE-AM, em busca de exemplos
de aspectos controvertidos sobre a dosagem das penas aplicadas
e 0s critérios utilizados, analise que certamente serd de grande
utilidade para outras Cortes de Contas do pais.

Neste namero, a Sintese traz também artigos oriundos dos traba-
Ihos vencedores do Prémio Ministro Gama Filho, edi¢do 2010, cujo
tema foi ““Dez anos da Lei de Responsabilidade Fiscal: a contribui-
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cao da transparéncia da gestdo fiscal para a boa governanca™.

No artigo “Transparéncia e Controle Social, alicerces da boa gover-
nanca”, a autora Luiza Maia, assistente da Coordenadoria de Exames
de Editais do TCE-RJ, 1° lugar do referido Prémio, discute o papel
crucial do acesso a informagdo e da transparéncia nas agdes gover-
namentais para o desenvolvimento da cidadania participativa e o
fortalecimento do controle social. A autora analisa mecanismos de
participacdo popular que considera mais efetivos para o exercicio do
controle pela sociedade e, em pesquisa empreendida em sites oficiais
de prefeituras fluminenses, avalia o estado da arte da disponibilizacao
das informacdes pelas administra¢cdes municipais, concluindo que, em
nosso estado, ainda ha um longo caminho a trilhar.

Em “‘Restos a pagar: a Ultima fronteira da transparéncia™, Ana Ceci-
lia de Souza, assistente da Secretaria de Estado de Fazenda do Esta-
do do Rio de Janeiro (SEFAZ), ganhadora do 2° lugar do Prémio, nos
apresenta o exemplo do tratamento dado a essa questdo no ambito
do Estado do Rio de Janeiro, com a implementacdo do Programa de
Pagamento/Parcelamento de Restos a Pagar, instituido pelo Decreto
n°® 40.874/2007. Apds resumir 0s aspectos conceituais e legais, com
destaque para os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, bem
como os procedimentos relacionados ao tratamento contébil dos res-
tos a pagar, a autora agrega informacg6es e dados que demonstram
0s bons resultados alcangados na reducao do passivo com a adogéo
do Programa.

Fechamos esta edicdo com duas relevantes contribuicdes de servido-
res do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. O assessor
da Diretoria-Geral de Informética, Sérgio Vieira Villaga, discorre, em
artigo intitulado Terceirizacdo na Administracdo Publica — algumas
notas sobre como torna-la licita, oportuna e bem-sucedida™, sobre
esse controvertido tema, enfatizando os cuidados necessarios para
garantir a realizacdo de procedimentos que sejam bem-sucedidos e
eficazes. Para tanto, destaca a importancia da identificagdo, entre as
atividades em que cabe a terceirizacao, de quais sdo oportunas, consi-
derando aspectos como a importancia e singularidade, disponibilidade
de recursos e economicidade, ou seja, a aplicacdo racional dos recur-
sos, de forma que os resultados alcangados sejam coincidentes com o
interesse publico.

Finalmente, no artigo “Judicializacdo e acesso a medicamentos™, Lu-
cianny Maria Carvalho, inspetora-geral da 12 Inspetoria-Geral de Con-
trole Estadual da Subsecretaria de Controle Estadual, traca um breve
histérico da legislagdo que regula esse direito no Brasil e chama a
atencdo para o fendmeno da judicializacdo e seus efeitos, com des-
taque para a crescente complexidade da avaliacdo, pelos 6rgdos de
controle, das a¢des relacionadas a gestao da assisténcia farmacéutica.
Trazendo a vocés essas reflexdes, a Escola de Contas e Gestdo mais
uma vez espera, por meio do compartilhamento de ideias, contribuir
para o aprimoramento da gestao publica e a permanente qualificacdo
dos servidores.
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PALAVRAS-CHAVE: Sistema
de Custeio; Servigos Publicos;
Custeio Baseado em
Atividade; Administracdo
Publica; Contabilidade

Governamental.

: Costing System;
; ABC Method;

Lino Martins da Silva
Contador e ex-controlador-geral do Municipio do Rio de Janeiro.

HE'SUMO: Muitos governos usam, apenas, as regras da
‘lei para expressar a evidenciagao contabil do patrimonio
publico. Entretanto, os novos tempos fazem com que a
administracdo publica sofra constantes transformagdes
gue exigem mudancas na forma de gerenciamento de
recursos escassos e demandas crescentes. Neste sentido
o presente trabalho sugere a implantacdo de um sistema
de custos a partir da identificacdo de barreiras para

a compatibilizacdo da estrutura orcamentéria com a
contabilidade publica, de tal forma que o método ABC

possa ser colocado em pratica.

ABSTRACT: Many governments only apply for the rules of Law to show
the public property’s accounting disclosure. However, the new times
make public administration undergoes constant changes, which require
modifications in the way of managing limited resources and increasing
demands. Thus, this paper proposes a cost system’s implementation
based on the identification of barriers to the reconciliation of budget
structure with the public accounting, so that the Activity-Based Costing
Method (ABC Method) can be put into practice.



ESTUDOS

1| SISTEMA DE cusTOS

12

INTRODUCAO

Estudos sobre a implantacdo de uma contabi-
lidade de custos no setor publico revelam que
muitos governos usam, apenas, as regras da lei
para expressar a evidencia¢do contabil do pa-
trimdnio publico. Entretanto, 0s novos tempos
fazem com que a administracdo publica sofra
constantes transformagdes que exigem mudan-
cas na forma de gerenciamento de recursos
escassos e demandas crescentes. Neste sentido
o trabalho procura fazer um diagnéstico sobre
as razdes da ndo implantacdo de um sistema
de custos no setor publico e apresenta despre-
tensiosas consideragdes sobre 0 método ABC.
Além disso, o artigo procura identificar forcas
restritivas que constituem fator critico para essa
implantacao.

RELEVANCIA DO TEMA

Muitos governantes tém enfrentado diversos
problemas, entre os quais talvez o mais impor-
tante seja 0 denominado “stress fiscal”, em
decorréncia do declinio das receitas organicas e
do aumento das demandas por bens e servigos
governamentais.

Por outro lado, cada vez mais 0s organismos
financiadores exigem que os entes publicos,
tanto em matéria orcamentaria como contabil,
tenham uma base mais racional para a tomada
de decisOes, especialmente em relagdo a distri-
buicdo dos recursos escassos para a consecu-
cdo de uma série de objetivos sociais, além de
manter sistemas de informacdo que permitam
facil acesso e compreenséo dos atos de gestdo
por parte dos “stackholders”" .

Em que pese todo o esforco que vem sendo
desenvolvido para atingir esse objetivo, com a
melhoria continua dos instrumentos de plane-
jamento2 , € preciso reconhecer que, tanto por
parte dos érgdos do Poder Legislativo como
do Executivo, ainda existe uma preocupacao
excessiva com o éxito das a¢des de governo no
curto prazo, seja para gerar constrangimentos
politicos com vistas a proxima eleicdo, seja em
relacdo ao excesso de vinculagdes orgamentarias
em gue o mais importante é o cumprimento dos
limites legais em detrimento da aplicacdo dos
conceitos de custos ou, ainda, a existéncia de
6rgdos com bases locais, distritais ou regionais,
considerando-se a existéncia de estudos que
mostram uma relagao custo beneficio negativa
e, portanto, sua desnecessidade. Estes e muitos
outros fatos sdo falsos argumentos para que
os administradores deixem de implementar
sistemas de custos.

O exame destas questdes mostra que é facil
compreender porque muitos érgdos publicos
vivem crises financeiras endémicas e, com
frequéncia, preferem realizar operagGes de
empréstimos que nada mais sdo do que uma
transferéncia para geracBes futuras da carga
tributaria de atividades presentes. Tal situagao
tem levado os governantes a um ciclo vicioso de
menos impostos e mais empréstimos.

Este artigo tem o propdsito de fazer uma re-
flexdo sobre as ferramentas e tecnologias que
podem ser utilizadas no sentido de viabilizar a
melhora dos processos operacionais e, deste
modo, mostrar formas de atender ao aumento
das demandas sem necessariamente recorrer ao
aumento dos recursos, seja por financiamento
ou acréscimo da base tributaria. Alias, qualquer
proposta de elevacgdo da carga tributaria ou cria-

1 Stackholders sdo todos aqueles que sé@o afetados ou que tém, direta ou indiretamente, influén-
cia sobre os requisitos para um sistema (clientes, usuérios, desenvolvedores, gerentes etc.).
2 No Brasil: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentérias e Lei do Orcamento Anual.
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¢do de encargos para os contribuintes deveria
ser precedida de amplo estudo comparativo
entre os custos relacionados e os beneficios da
acdo proposta.

A IMPORTANCIA DA CONTABILIDADE
DE CUSTOS PARA O SETOR PUBLICO

A existéncia da Contabilidade de Custos, ana-
litica ou de gestdo nas organizagdes publicas e
privadas € muito importante e seus objetivos,
segundo Almeida (2000), podem ser assim
resumidos:

Elaboracéo de informacdo sobre o pro-
cesso de custos, tanto o correspondente
as atividades internas como as fungdes,
ou ainda aos servicos prestados ao
exterior e aos investimentos realizados;
Elaboracdo de informac&o para a anélise
e controle de gestdo, com indicadores
de eficacia ao alcance dos objetivos
planejados e eficiéncia na utilizacéo
dos recursos.

Um dos objetivos das entidades do setor publi-
co é a apresentacdo de informacgGes analiticas
sobre receitas, despesas, crédito publico e
resultados que sé@o Uteis para o processo de
planejamento e tomada de decisdes, tanto sob
0 aspecto politico como em relagéo a gestdo e
ao controle.

A leitura de qualquer referencial tedrico no
ambito das organiza¢des publicas mostrara
um forte apego aos aspectos da legalidade.
Entretanto, essas mesmas organiza¢des ndo
tém sido capazes de cumprir dispositivos legais
que tratam da implantacéo de sistema de cus-
tos na administragdo publica, como podemos
observar a seguir:

® Lei 4.320/1964
e Art. 99. Os servi¢os publicos industriais,
ainda que ndo organizados como empresa

publica ou autarquica, manterao contabili-
dade especial para determinag&o dos custos,
ingressos e resultados, sem prejuizo da es-
crituragdo patrimonial e financeiro comum.
= Art. 100. As alteracgdes da situacao liquida
patrimonial, que abrangem os resultados
da execugdo orcamentaria, bem como as
variagdes independentes dessa execugdo e
as superveniéncias e insubsisténcia ativas e
passivas, constituirdo elementos da conta
patrimonial.

® Decreto-Lei 200/1967
* Art. 14. O trabalho administrativo sera
racionalizado mediante simplificacdo de
processos e supressdo de controles que
se evidenciarem como puramente formais
ou cujo custo seja evidentemente superior
ao risco.
« Art. 25, inciso IX. Acompanhar os custos
globais dos programas setoriais do Governo,
a fim de alcancar uma prestacdo econdmica
de servicos.
e Art. 30, § 3°. E dever dos responsaveis
pelos diversos 6rgdos competentes dos sis-
temas atuar de modo a imprimir o méximo
rendimento e a reduzir 0s custos operacio-
nais da Administragao.
e Art. 73. Nenhuma despesa podera ser
realizada sem a existéncia de crédito que a
comporte ou quando imputada a dotacdo
impropria, vedada expressamente qualquer
atribuicdo de fornecimento ou prestagdo
de servi¢os cujo custo exceda aos limites
previamente fixados em lei.
« Art. 79. A contabilidade devera apurar os
custos dos servicos de forma a evidenciar 0s
resultados da gestéo.
= Art. 94, inciso Xl. Instituicdo, pelo Poder
Executivo, de reconhecimento do mérito
aos servidores que contribuam com suges-
tdes, planos e projetos ndo elaborados em
decorréncia do exercicio de suas fungdes
e dos quais possam resultar aumento de
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produtividade e reducéo dos custos opera-
cionais da administracao.

e Art. 95. O Poder Executivo promovera as
medidas necessarias a verificacdo da pro-
dutividade do pessoal a ser empregado em
quaisquer atividades da Administracdo Direta
ou de autarquia, visando a coloca-lo em ni-
veis de competicdo com a atividade privada
ou a evitar custos injustificaveis de operacao,
podendo, por via de decreto executivo ou
medidas administrativas, adotar as solucées
adequadas, inclusive a eliminagéo de exigén-
cias de pessoal superiores as indicadas pelos
critérios de produtividade e rentabilidade.

Por sua vez, o artigo 79 do Decreto-Lei
200/1967 foi posteriormente regulado através
do Decreto n® 93.872/1986, o qual detalhou
a forma pela qual a contabilidade publica de-
veria apurar os custos dos servigos, bem como
determinou punicdo para as unidades que nao
disponibilizassem as informacgfes pertinentes
para permitir essa evidenciagao:

Art. 137. A contabilidade devera apurar
o custo dos projetos e atividades, de for-
ma a evidenciar os resultados da gestéao.
§ 1° A apuragéo do custo dos projetos
e atividades tera por base os elementos
fornecidos pelos 6rgdos de orgcamento,
constantes dos registros do Cadastro
Orcamentério de Projeto/Atividade, a
utilizagéo dos recursos financeiros e as
informac8es detalhadas sobre a execu-
¢do fisica que as unidades administra-
tivas gestoras deverdo encaminhar ao
respectivo 6rgdo de contabilidade, na
periodicidade estabelecida pela Secre-
taria do Tesouro Nacional.

§ 2° A falta de informacéo da unidade
administrativa gestora sobre a execu¢do
fisica dos projetos e atividades a seu
cargo, na forma estabelecida, acarre-
tara o bloqueio de saques de recursos

financeiros para 0s mesmos projetos
e atividades, responsabilizando-se a
autoridade administrativa faltosa pelos
prejuizos decorrentes.

Mais recentemente verificamos a mesma obri-
gatoriedade na redacéo da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF), Lei Complementar 101/2000,
estabelecendo no artigo 50:

« obediéncia as normas de contabilidade
publica;

0 segregacdo das disponibilidades de caixa,
dos recursos vinculados;

* regime de competéncia para despesa e
COMpPromissos;

0 apuragdo complementar do resultado do
fluxo financeiro;

* receitas e despesas previdenciarias apre-
sentadas em demonstrativos especificos;

= evidenciar na escrituragdo o montante e
variacao da divida publica;

« destacar a aplicacdo das receitas de
alienacoes;

« avaliacdo da eficiéncia dos programas com
a manutenc¢do da contabilidade de custos;
» consolidacdo das contas nacionais e por
esfera de governo

* normas gerais editadas pelo Conselho de
Gestao Fiscal.

Os poucos estudos existentes para identificar
razdes pela ndo implantagdo de um sistema de
custos mostram que a estrutura orcamentaria
esta voltada para a responsabilizagédo financeira
de agentes e ordenadores, constituindo elemen-
to inibidor para implementacéo e cumprimento
dos dispositivos determinantes do sistema de
custeamento na administracdo puablica. Assim,
qualquer reflexdo sobre a implementacéo de
sistema de custos evidenciard que 0 mesmo
tem relacdo estreita com a cadeia de valor me-
diante identificacdo dos inputs e dos outputs,
além de certas caracteristicas que diferenciam

Revista TCE-RJ, v. 5, n. 1 e 2, p. 10-25, Rio de Janeiro, jan./dez. 2010



o setor publico do setor privado, como a seguir
resumido:

a) as organizagdes publicas sdo basicamente
entidades prestadoras de servico em que o cus-
to ndo esta relacionado a uma receita efetiva,
considerando-se que seu financiamento decorre
em grande medida do recolhimento de impostos
pagos pelos cidaddos, que, por sua vez, nao
obtém uma contrapartida individual e direta em
produtos ou servicos;

b) muitos dos outputs das a¢Bes desenvolvidas
sdo intangiveis e, consequentemente, apresen-
tam dificuldades de avaliacéo.

De qualquer modo, em que pesem tais dificul-
dades, a contabilidade de custos é importante
para o setor publico para a formagéo de custos
das atividades e programas, possibilitando o
conhecimento sobre os efeitos econdmicos do
orcamento, tanto a curto como a longo prazo,
com a producdo de informagdes para o plane-
jamento, o controle e a tomada de decisdes.

A producdo de informaces para o planejamen-
to é um fator importante a ser considerado na
implantacéo da contabilidade de custos, para o
entendimento integral do processo e das etapas
inter-relacionadas que se iniciam com a defini-
¢do de objetivos e terminam com a alocagao
dos recursos para que as metas estabelecidas
sejam alcancadas.

No que se refere ao controle, a contabilidade
de custos pode resultar em um interessante
instrumento de controle da economia, eficiéncia
e eficicia no desenvolvimento das atividades dos
entes publicos, através da determinacdo dos
desvios produzidos, que deverdo ser analisados
com a devida cautela, dado que ndo devemos
esquecer a possibilidade de ocorrer adenomina-
da ineficiéncia planificada que, paradoxalmente,
pode ter origem exatamente na falta de uma
contabilidade de custos.

Por sua vez, a producdo de informagdes para
auxilio ao processo decisério fara, por certo, da

contabilidade de custos o maior pilar de apoio
para ajudar os administradores a:

a) decidir entre produzir e prestar servi¢os ou
terceirizar sua execugao;

b) calcular e justificar o valor das taxas e precos
publicos a serem cobrados;

c) facilitar a elaboragdo dos orgamentos;

d) medir a eficiéncia, eficacia, economia, suba-
tividades ou sobreatividades;

e) fundamentar o valor dos bens produzidos
pelo érgdo para uso proprio ou bens de uso
comum do povo;

f) apoiar decisdes sobre continuar responsavel
pela producdo de determinado bem, servigo
ou atividade ou entregar a entidades externas;
g) facilitar informacéo a entidades financiadoras
de produtos, servi¢os ou atividades;

h) comparar custos de produtos ou servigos si-
milares entre diferentes 6rgdos do setor publico;
i) determinar o valor pelo qual deve ser regis-
trado contabilmente um ativo que esta sendo
produzido pela propria administragéo.

Para implantar uma contabilidade de custos
gue dé resposta para as diversas questdes
colocadas acima é necessario que os adminis-
tradores publicos fagam o reexame permanente
de suas missdes e identifiquem o processo de
negdacios, vez que, com tais informacdes, po-
derdo fazer a opcéo do sistema de custos que
melhor identifique as atividades relacionadas
a0s processos inerentes a um programa, uma
acdo, um produto ou um servico.

Nao basta, portanto, ter somente a visdo
orcamentaria e a estrutura institucional do or-
camento ou a classificacdo segundo a natureza
dos custos incorridos. Sera imprescindivel incluir
nestes parametros uma classificagcdo de custos
em relacdo a capacidade instalada e ao volume
de atividades, com o objetivo de poder analisar
melhor qual a origem dos desvios produzidos ao
final de cada periodo de apuragdo. Ademais os
desvios entre as quantidades inicialmente orca-
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das e as reais podem ter origem em multiplos
fatores nem sempre relativos aos problemas
gerenciais, como por exemplo:

a) fatores politicos - alocacdo dos recursos
segundo as prioridades;

b) fatores econémicos e demograficos - indices
de desemprego e o aumento da populagdo
constituem fatores que ampliam a demanda de
recursos publicos;

c) fontes de recursos - limitagdes constitucionais
ao poder de tributar que dificultam o aumento
da base tributaria.

E com o estudo de tais fatores que os gestores
publicos poderdo identificar a verdadeira agéo
dos responsaveis pela geracdo de custos e iniciar
uma efetiva redugdo dos custos, eliminando
desperdicios e rompendo com a l6gica perversa
de que a equacdo financeira do Tesouro s6
pode ser movimentada pelo aumento da base
tributaria ou pela obtencdo de empréstimos.
Ao tratar das dificuldades de implantagdo de um
sistema integrado de geréncia com o propdsito
de avaliar os custos para consecucao das metas,
Silva (2004) esclarece:

Sem duvida, é mais facil medir custos
e beneficios que sejam sensiveis a uma
avaliagdo do mercado do que medir 0s
custos verdadeiros ou o verdadeiro valor
dos efeitos mais intangiveis da atividade
governamental que nao esta sujeita a
avaliagdo do mercado.

Que importa gastar, por exemplo, 500 milhdes
de reais em Educacéo, atendendo ao percen-
tual exigido pela Constituicdo, se 0 nimero de
estudantes pode estar diminuindo a cada ano
e mesmo 0s que saem da escola ndo sabem ler
nem contar adequadamente, ou de que vale
aumentar as despesas com saude se 0 nimero
de pacientes atendidos diminui a cada exercicio.
Esta é uma situacdo que deve ser solucionada a

partir da conscientizacdo dos administradores
para aimplantagdo da contabilidade de custos.

REFLEXOES SOBRE A ESCOLHA E
IMPLANTACAO DO METODO
DE CUSTEIO

Tradicionalmente os governantes tém deficién-
cias no que se refere a precisdo de informacdes
quanto ao custo do fornecimento de servigos
simples, seja um posto de satide, uma escola ou
uma delegacia de policia. De um modo geral, o
sistema orgcamentario torna disponiveis os gas-
tos segundo a sua natureza (Pessoal, Material
e Servicos) e especifica quanto cada um destes
itens se refere as fun¢des de governo (Legislativa,
Administracdo, Saude, Educacao, Transporte, Se-
guranga etc.), agrupando tais valores de acordo
com a estrutura institucional (Ministérios, Unida-
des Orcamentarias e Unidades Administrativas),
informando os aumentos ou diminui¢des anuais.
N&o diz se os servigos especificos foram presta-
dos de modo eficiente e, como decorréncia, o
governo e os cidadaos ndo conseguem avaliar
se estdo ou ndo obtendo servicos do modo
mais econdmico e eficiente. Uma analise mais
frequente deste assunto podera mostrar que o
setor publico fornece produtos ou servi¢os que
poderiam ser fornecidos pelo setor privado de
modo mais barato e eficiente.

Acresce que as mudancas, reformas e até mes-
mo dispositivos legais ndo tém sido capazes de
produzir o conhecimento necessario sobre 0s
custos dos servicos prestados a populagéo. Por
outro lado, os contribuintes estdo demandando
cada vez mais servigos face aos impostos que
pagam. Enquanto isso, 0s 0rgdos responsaveis
pela distribuicdo dos recursos via orgamento
realizam cortes lineares pela falta de um siste-
ma de decisdo racional, fazendo com que o0s
diversos setores do governo passem a receber
cada vez menos recursos como participacéo no
esforco comum para redugdo dos gastos, com
0 objetivo de cumprir as metas de equilibrio ou
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de superavit em que pese continuarem a ser
cobrados pela manuteng¢do dos mesmos niveis
de servigos publicos.

Nao resta davida que na maioria dos 6rgéaos pu-
blicos os administradores estdo sempre as voltas
com os aspectos financeiros e, de um modo geral,
somente se preocupam com ele. Quando tratam
dos déficits ou superdvits, sua preocupacdo é
apenas pelo aspecto monetario, sem levarem em
consideragdo os parametros fisicos que serviram
de base para a elaboragdo da proposta enviada
ao Poder Legislativo para aprovacéo.

De qualquer modo, tal relato assim efetuado
constitui apenas um relato da movimentagao
global e financeira ocorrida, ndo permitindo a
alocacdo das responsabilidades pela eficiéncia
e eficacia. Se um determinado or¢camento
inclui, por exemplo, reparos e manutengdo de
edificios no total de 2.100 unidades moneta-
rias e se 0 montante despendido foi de 1.900
unidades monetarias, a informagdo contabil
apresentara o assunto sob a 6tica do controle
global e indicara que o responsavel atingiu o
objetivo desejado, qual seja ndo ultrapassar
0 orcamento aprovado e cumprir as metas
estabelecidas. Mas se somente 1/3 do traba-

Iho desejado foi realizado e o administrador
que deveria gastar 700 unidades monetarias
gastou efetivamente 1.900, isto indica falta de
eficiéncia na realizacdo dos gastos. Observado
globalmente teriamos:

Aparentemente o administrador teria atendido
ao principio de que o teto orgamentario nao
fosse ultrapassado e ainda teria gasto valor
menor do que lhe fora autorizado, gerando,
portanto, economia de recursos, mas a ver-
dade, como se demonstra a seguir, € bem
diferente (ver tabela 2).

Se um homem de negdcios € menos eficiente
do que seus concorrentes, ele pode sair da
direcdo da empresa, ser demitido ou perder
definitivamente o negdcio. Se seus custos de
producdo ou administracdo sdo baixos, ele
pode vender seus produtos por pre¢os também
baixos. Por isso qualquer organizagédo comercial
ou industrial guarda o detalhamento dos custos
e despesas sob intensa vigilancia, mediante a
implantagdo de um sistema de custeamento,
mesmo que de forma rudimentar. Mas no setor
publico, de um modo geral, séo estabelecidas
algumas falsas premissas que podem ser resu-
midas em dois aspectos fundamentais:

Tabela 1: Comparagédo global entre previsao e realizacao.
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Tabela 2: Comparativo das metas previstas e realizadas com

as respectivas variagoes.

Em unidades monetarias

ME;A PREVISTO | META | REALIZADO VARIAGAO TIPO DE VARIAGAO
100 2.100 1/3 1.900 (200) Variacao financeira
Varia¢do no volume
100 2.100 1/3 (700) (1.400) o nitoldnga
Variacao orcamentaria
100 1.200 1.200 Realizacao (-) Realizado
na capacidade atingida

a) é uma atividade que normalmente tem o
monopdlio dos servigos que presta (saude,
educacdo, transportes, justica, meio ambiente,
fiscalizacéo e controle);

b) normalmente tem poder para aumentar os
recursos, seja pela via tributéria, seja pela via
de empréstimos ou simples emissao de moeda.
Deste modo, o incentivo a eficiéncia através da
competicdo e geracdo de resultados positivos
tem aplicacao rara no &mbito governamental e
essas caracteristicas acabam criando barreiras
gue precisam ser resolvidas quando da implan-
tacdo da contabilidade de custos.

SISTEMA DE AVALIACAO POR
MEIO DE INDICADORES

Os sistemas de custos e informagdes gerenciais
de qualquer entidade do setor publico devem,

além da delimitacdo do seu objeto (funcéo, pro-
grama, projeto, produto), atender as seguintes
caracteristicas:

< Nivel de custeamento

e Conteudo do custo

< Momento em que o custo deve ser
calculado.

A Figura 1 evidencia tais caracteristicas.

Os indicadores a serem construidos devem levar
em conta os aspectos fisicos e financeiros de
modo a observar, numa primeira abordagem,
os resultados das instituicdes e dos programas
segundo critérios definidos pela administracao.
Nada impede, entretanto, que no futuro, além
destes aspectos, a administragdo possa avan-
car em analises mais detalhadas incluindo os
produtos e os clientes.

Figura 1: Caracteristicas de um sistema de custos.

Nivel

Custos completos

Custos parciais (diretos e
variaveis)

Custos por atividade

Contetudo

Custo pleno ou integral
Custo de producao
Custo de distribuicao
Custo de administracao

Momento

Custo real/Custo histérico
Custo predeterminado
Custo padrao

Revista TCE-RJ, v. 5, n. 1 e 2, p. 10-25, Rio de Janeiro, jan./dez. 2010



NECESSIDADE DE ARTICULACAO DO
ORCAMENTO COM A CONTABILIDADE

Silva (1997) esclarece que a articulagdo entre
orcamento e contabilidade somente sera
possivel na medida em que a contabilidade
governamental mantenha coeréncia entre a
nomenclatura contabil (Ativo, Passivo, Receita
e Despesa) e a estrutura do orgamento (Recei-
tas, Despesas e Crédito Publico), de tal modo
gue possibilite a comparabilidade dos registros
contabeis com a movimentagdo orgcamentaria.
Aintegracdo dos procedimentos contabeis com
a execugdo orcamentaria deve levar em conta
a aplicacéo do principio de competéncia para
as despesas e da realizacdo para as receitas.
N&o bastando, portanto, a classificacdo apenas
pelo aspecto financeiro, mas, principalmente,
pela finalidade das despesas, visto que alguns
projetos e atividades acumulam parcelas de
gastos que ndo deveriam, no momento da sua
ocorréncia orcamentaria e financeira, integrar o
resultado do exercicio por se referirem a varios
periodos, processos ou atividades e, portanto,
seu custo deveria ser distribuido por mais de
um periodo.

A contabilidade governamental, entretanto, s6
reconhece os gastos pelo aspecto financeiro,
considerando que os mesmos diminuem as
disponibilidades ou aumentam o passivo. O
aspecto econdmico é enfocado pela rigida
classificagdo em despesas correntes e de capi-
tal que pouco contribuem para a melhoria do
sistema de informagdes gerenciais e de custos.
Observada sob o enfoque de custos, verifica-se
que a classificacdo atual das despesas dificulta a
geracao de informages de custos dos produtos
ou servigos. Ndo fornece os elementos necessa-
rios para identificar os gastos de consumo ime-
diato e aqueles que devem constituir elementos
do ativo e nem apreciar a pertinéncia de um
custo em relagdo aos recursos que consome e
nem as atividades que sdo inerentes.

Na administracdo publica, conforme ja foi

observado, existe grande dificuldade para
implantar qualquer sistema de acumulacgdo
de custos, que conjugue a classificacdo das
despesas constantes do orgamento (Institucio-
nal, Funcional Programatica e por Natureza)
de utilizagao obrigatéria. Entretanto, o estudo
sistema de custos mostrara a necessidade de
uma visao de processo para conhecimento dos
objetos de custo e estabelecimento de critérios
de mensuracdo e avaliacdo, sem o abandono
da classificacéo legal das despesas atualmente
vigente, conforme pode ser observado na
Figura 2.

CONSIDERACOES SOBRE O
METODO ABC

Ostrenga (1993) faz referéncia aos estudos
de Miller e Vollmann (1993) que, em artigo
intitulado ““A fabrica oculta”, forneceram um
conceito inovador do que posteriormente veio
a ser o custeio baseado em atividades e abri-
ram caminho para a discussdo sobre a busca
de um melhor entendimento dos fatores que
geram os custos indiretos e como eles devem
ser tratados. Na pesquisa, 0s autores chegaram
a importantes conclusdes:

a) o problema dos custos indiretos ndo é um
fendmeno ciclico. Com novos investimentos
sendo feitos na automacdo de processos é
natural que se elevem cada vez mais os gastos
de suporte a essas operagdes;

b) a etapa critica no controle dos custos indire-
tos esta no desenvolvimento de um modelo que
relacione esses custos ““as forgas por tras deles™.

Grande parte dos custos indiretos se enquadraria
nas chamadas ““categorias de transa¢do™, a saber:

a) transacOes de logistica: encomendam, exe-
cutam e confirmam os materiais de um local
para outro;

b) transa¢des de equilibrio: garantem que os

Revista TCE-RJ, v. 5, n. 1 e 2, p. 10-25, Rio de Janeiro, jan./dez. 2010

ESTUDOS

l | SISTEMA DE CUSTOS



ESTUDOS

1| SISTEMA DE cusTOs

Figura 2: Fluxo do sistema de custos.
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suprimentos de materiais, mdo de obra e ca-
pacidade sejam iguais a demanda;

c) transacOes de qualidade: vdo muito além
daquilo que consideramos normalmente como
sendo controle de qualidade, engenharia
indireta e aprovisionamento e incluem a iden-
tificagdo e comunicagdo de especificagdes, a
garantia de que outras transagdes ocorreram
como deveriam e o desenvolvimento e registro
de dados relevantes;

d) transagdes de mudancas: atualizam sistemas
basicos de informagdes e controle de produgdo
para acomodar mudancas em projetos, pro-
gramagdes, roteiros, padrdes, especificagbes
e relagdes de materiais.

O ABC parte do entendimento de que as
entidades sdo formadas por um emaranhado
de atividades conectadas umas as outras em
uma estrutura que é responséavel por tudo o

que acontece dentro da organizacdo e é na
execucdo dessas atividades que se encontram
as explica¢bes de como foram consumidos 0s
recursos que vdo dar origem a um produto
ou servico. O sistema ABC, na licdo de Doyle
(1999), comeca com uma verificacdo horizontal
da organizagdo para se identificar a completa
cadeia de recursos, atividades e tarefas para
produzir um produto ou prestar um servico.
Em uma metodologia de custeio baseada em
volume existem dois estagios de alocagao:

a) os custos sdo atribuidos aos centros de
custos, e

b) em seguida, rateados as unidades produ-
zidas.

O fato de estas metodologias utilizarem como
base de rateio o volume faz com que os custos
indiretos, que nao possuem relacdo com a
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métrica utilizada para distribuicdo, distorcam
0s custos dos produtos ou servigos.

A metodologia ABC, como as tradicionais,
também apresenta dois estagios de alocagao:

a) no primeiro, os recursos sao distribuidos
entre as atividades que consumiram esses re-
Cursos, ou que sO ocorreram gragas a existéncia
dos mesmos, e

b) no segundo, o custo das atividades é distri-
buido entre os diversos produtos ou servicos,
na proporcdo do que eles necessitaram de cada
uma das atividades.

Para que essa alocacéo seja possivel, sdo utili-
zados os direcionadores de custo de primeiro
estagio (direcionadores de recursos) e de se-
gundo estagio (direcionadores de atividades),
conforme pode ser observado na Figura 3.

As principais diferengas entre essas metodo-
logias sdo:

a) os custos no ABC sd@o concentrados nas
atividades ou centros de atividades e ndo em
centros de custos, como acontece no custeio
tradicional;

b) os direcionadores de custos, utilizados para
atribuir os custos das atividades aos produtos
ou servicos, possuem uma relagdo mais clara
sobre 0 porqué o custo ocorreu e para qué,
ao contrario do que acontece na metodologia
tradicional.

Na abordagem da Contabilidade por Atividades,
0 gerenciamento dos custos vé a entidade como
um conjunto de atividades. Uma atividade des-
creve 0 que a empresa faz, a maneira pela qual os
recursos (material, méo de obra, tecnologia) sdo
transformados em produtos ou servigos.

A metodologia pode ser resumida em grandes
etapas:

a) levantamento das atividades;

b) levantamento dos recursos consumidos;

Figura 3: Estagios para aloca¢do dos custos ABC.

Direcionadores
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Direcionadores
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>

Atividades
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c) identificagdo dos direcionadores de custos e
custeio das atividades (relacionamento entre
atividades e recursos);

d) custeio dos objetos e processos de negécio;
e) identificacdo de medidas de desempenho.
O relacionamento entre os elementos que formam
0 ABC permite a observagdo do resultado sob dois
aspectos: a visdo do custeio (vertical) e a visdo do
processo (horizontal), conforme a Figura 4.

A visdo vertical permite responder as trés
perguntas basicas: o que foi gasto, como
foi gasto e para que foi gasto. Ja a visdo
do processo é o relacionamento horizontal
entre os fatores que comp8em o método
ABC. As informacdes geradas na visdo de
processo ndo sdo de natureza financeira. Os

direcionadores de custeio funcionam como
indicadores da causa que originou a execu-
¢do das atividades. Andlises sobre aspectos
negativos da existéncia dos direcionadores
podem ser importantes na busca de melhores
resultados no que se refere a eficiéncia na
utilizacdo dos recursos.

Além disso, a visdo horizontal do método
ABC incorpora o conceito dos indicadores
de performance. Os indicadores funcionam
como medidores da execucdo das atividades
comparadas a padrfes preestabelecidos ou
com atividades realizadas por outras areas da
organizagdo publica ou entidades congéneres
representadas por outras esferas estaduais ou
municipais (benchmarking).

Figura 4: Visao de custeio e visdo de processo.

Visdo de
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CONCLUSAO

A metodologia ABC sustenta que 0s recursos sao consumidos pelas atividades
e estas, por sua vez, sdo resultantes da demanda dos produtos ou servigos que
a organizacao oferece aos seus clientes. Os direcionadores de custo funcio-
nam como indicadores da relacao causal entre a execucdo de uma atividade
e 0 consumo de um recurso (direcionadores de primeiro estagio), bem como
representam a relagdo entre a prestagdo de um servico e a necessidade de
execucdo de certas atividades para que isso seja possivel.

Os “rateios” de custo com base em volumes realizados pelas metodologias
tradicionais sdo substituidos no ABC por um emaranhado de direcionadores
de custeio. Enquanto a metodologia tradicional relaciona a maioria dos custos
indiretos a uma Unica base de rateio, o método ABC cria tantos direcionadores
guantos forem necessarios para melhor explicar a relagéo entre os produtos
e 0 consumo de recursos (rastreamento).

Entretanto, é preciso alertar que o custeio ABC ndo é o Unico e existem mui-
tos outros que podem perfeitamente ser aplicados em face de caracteristicas
especificas das atividades governamentais.

Assim, qualquer sistema que seja desenvolvido deverd permitir que os ad-
ministradores possam monitorar 0s processos por meio de indicadores de
performance e, deste modo, medir a qualidade das a¢6es, dos produtos ou
servigos, bem como indicar a satisfacdo dos usuarios. A analise dos indicadores
de performance leva ao aperfeicoamento de equipamentos e procedimentos
(atividades e processos) para melhor atender a esses mesmos USUArios e,
além de indicar a eficiéncia na utilizagdo dos recursos, responde as seguintes
questdes:

a) Como estamos fazendo?
b) Por que estamos fazendo?
¢) Como podemos melhorar?

Finalmente é preciso considerar que, seja mediante aimplementacéo do ABC
ou de outro método de custeamento qualquer, é fundamental o estabeleci-
mento de uma alian¢a entre 0 mundo académico e os profissionais do setor
publico que, em Ultima andlise, tém a responsabilidade pela implementagéo
gue deve constituir, muito antes de uma exigéncia legal, uma ferramenta que
auxilie o processo decisério dos administradores publicos.
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RESUMO: A atuacdo do Tribunal de Contas da Uni&o no
controle externo dos processos de desestatizacéo e de
regulacédo dos setores de infraestrutura fica por conta de
unidades técnicas especializadas. A organizacao da Corte
de Contas é consequéncia das alteracOes realizadas pelo
Poder Executivo na estrutura do Estado e na necessidade
de especializacdo do quadro técnico do TCU para
acompanhar esse objeto de controle. O presente texto
tem por objetivo contextualizar a atuacdo do TCU na
fiscalizac@o dos processos de desestatizacdo e regulacéo,
considerando 0s preceitos constitucionais e as alteracdes
ocorridas na administracdo publica, bem como os
normativos internos que regulamentam os procedimentos

de fiscalizacdo adotados.

ABSTRACT: The role of the Brazilian Court of Audit (TCU) in the oversight
of the privatization and regulation of the infrastructure sectors is

carried out by specialized technical units. The Court’s organization is

a consequence of the changes made by the Executive Branch in the
structure of Government as well as of the need to have a specialized
technical staff in TCU to monitor this object of control. The purpose of
this text is to show TCU’s place regarding the audit of the privatization
and regulation processes, taking into consideration the constitutional
principles and the changes occurred in the public administration, as well
as the internal norms that regulate the oversight procedures adopted.
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A reforma gerencial da administragdo publica
federal, iniciada nos anos 1990, teve por obje-
tivo a reducdo dos investimentos publicos e a
melhoria da eficiéncia do Estado. Devido a crise
fiscal e a baixa capacidade de investimento, a
prestacdo de servi¢os de infraestrutura, que
demanda capital intensivo, foi transferida para
grupos privados mediante processos de deses-
tatizacdo. Assim, o Estado, até entdo provedor
dos servicos publicos, mormente nos setores de
energia, telecomunicag6es e transportes, estaria
apto a focar seus investimentos em fungdes
tipicas de Estado, isto é, educacao, satde, previ-
déncia e assisténcia, e atuar como regulador dos
servigos delegados a iniciativa privada. Segundo
Bresser Pereira (1996), ““a crise do Estado imp6s
a necessidade de reconstrui-lo; a globalizagédo
tornou imperativo redefinir suas func¢des”.

Em 12 de abril de 1990, por meio da Lei
n° 8.031, foi instituido no Brasil o Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND), que teve por
finalidade: a alienacao de participagdes societa-
rias; a abertura de capital de empresas estatais;
a transformacéo, incorporacéo, fusdo ou cisao
dessas empresas; o arrendamento, locagao,
comodato ou cessdo de bens e instalagdes, e a
dissolugdo de empresas ou desativacio parcial
de seus empreendimentos, com a consequente
alienacdo de seus ativos.

Além de alterar substancialmente o foco da
atuacdo do Estado, o programa de desesta-
tizagdo buscava: adequar o pais a realidade
politico-econdmica da década de 1990, a qual,
em raz&o da baixa capacidade de investimento,
demandava a delimita¢cdo do tamanho do Esta-
do; arecuperagdo da governanga ou capacidade
financeira e administrativa de executar as deci-
sBes politicas, e 0 aumento da governabilidade
ou capacidade politica do governo de interme-
diar interesses, garantir legitimidade e governar.
Os leildes de acdes de empresas estatais, com
a defini¢do do preco minimo baseado em ava-
liagdes feitas por consultores independentes,
foram, inicialmente, a forma de desestatiza¢do

mais utilizada no Brasil. A par de existir previsdo
legal para concessdo, permissdo e autorizagao
de servigos publicos desde a Lei do PND, essas
formas de delega¢do somente foram adotadas
apo6s a sancdo das Leis n° 8.987 e n° 9.074,
ambas de 1995. Posteriormente, com a edi¢ao
da Lei n°® 11.079/2004, as parcerias publico-
-privadas (PPP) foram positivadas como uma
nova forma de contratacdo pela administragdo
publica.

Os leildes de acdes de
empresas estatais, com
a definicdo do preco
minimo baseado em
avaliacdes feitas por
consultores
independentes, foram,
inicialmente, a forma
de desestatizacdo mais
utilizada no Brasil

O Brasil, em paralelo ao processo de privatiza-
¢do, promoveu a delegacao de servi¢os publicos
nos principais setores de infraestrutura.

No setor de energia, procedeu-se a assinatura
de contratos de concessdo com empresas de
distribuicdo, de transmissdo e de geragdo de
energia elétrica, bem como a licitacdo de novos
empreendimentos. Além disso, na &rea de pe-
tréleo e gas, deu-se a licitacdo de blocos para
exploracéo e producéo de petréleo e gas natural
e foram firmados, com a Petrobras, contratos de

Revista TCE-RJ, v. 5, n. 1 e 2, p. 26-35, Rio de Janeiro, jan./dez. 2010



concessdo, de exploraco, de desenvolvimento
e de producdo em novas areas.

A privatizacdo do Sistema Telebréas, com a con-
cessao dos servicos de telefone fixo comutado
local e de longa distancia, aliada a autorizagao
para atuacdo de empresas de telefonia mével no
Brasil, destacaram-se como as principais a¢des
de desestatizacdo na area de telecomunicaces.
A prestacdo de servigos no setor de transporte
rodoviario foi significantemente alterada ap6s
a privatizacdo e concessao de rodovias federais,
haja vista 0 maior controle na qualidade e no
custo repassado ao usuario. Ademais, passou-
-se a fiscalizar questdes relacionadas a alocacéo
de riscos das partes, ao passivo ambiental, a
qualidade da prestacdo do servigo e a recompo-
si¢do do equilibrio econdmico-financeiro para a
defini¢io dos valores decorrentes dos reajustes
e das revisGes das tarifas de pedagio.

Para fazer frente ao novo arranjo institucional,
no qual a iniciativa privada assumiu a prestacao
de servicos publicos, a competéncia de fiscalizar

e normatizar a prestacao desses servi¢os passou
a ser dos entes reguladores.

As agéncias reguladoras sdo autarquias es-
peciais, vinculadas a ministérios supervisores.
Foram criadas com o objetivo de regular os
setores mediante a definicdo de critérios que
assegurem modicidade tarifaria, qualidade dos
servicos fornecidos, transparéncia e controle
social, estimulo a competicdo, continuidade
na execucdo do servi¢o, remuneracao justa do
capital investido e sustentabilidade ambiental.
Considerando a importancia das agéncias
para garantir o equilibrio do novo modelo de
prestacdo de servigos publicos, a criagdo e o
aparelhamento dessas institui¢cbes deveriam
ter antecedido a definicdo do marco legal e o
inicio das privatizacGes e concessdes. No Brasil,
no entanto, 0 processo seguiu ordem inversa.
Em decorréncia, persistem ainda hoje entraves
regulatorios relacionados a contratos assinados
antes da definicdo das normas que regeriam
as operac¢des concedidas, tais como os identi-
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ficados principalmente no setor de transportes.
Fiscalizar, acompanhar e discutir as questdes
regulatdrias implicou a necessidade de adapta-
¢do e maior profissionalizacdo das instituigdes
responsaveis pelo controle externo, em sentido
amplo: o Ministério Publico, o Poder Judiciario,
as Assembleias Legislativas, por intermédio dos
Tribunais de Contas Estaduais, e 0 Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido (TCU).

A atuacdo do TCU no controle externo das
agéncias reguladoras tem como principal obje-
tivo assegurar a efetiva e regular aplicacdo dos
recursos publicos, em beneficio da sociedade.
As a¢des do TCU baseiam-se em competéncia
definida nos artigos 70 e 71 da Constituicdo
Federal, especialmente no que se refere a
realizacdo de auditorias operacionais e a pres-
tacdo de contas de pessoa juridica, publica ou
privada, que gerencie ou administre bens e
valores publicos pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de
natureza pecunidria.

O controle externo sobre setores regulados tem
por fim precipuo atestar a regularidade, efici-
éncia, transparéncia e melhoria da gestdo do
setor de infraestrutura federal, principalmente
quando decorre da atuacdo das agéncias regu-
ladoras e dos entes responsaveis pela formula-
¢do de politicas publicas, pelo planejamento da
expansdo e da operacao dos servicos.

As duas primeiras normas editadas pelo Tribu-
nal para disciplinar o controle do processo de
desestatizagdo foram a Instru¢cdo Normativa
n° 7/1994 e a de n° 10/1995, que dispunham,
respectivamente, sobre a fiscalizacéo dos proces-
sos de privatizacdo de empresas incluidas no PND
e das concessdes, permissdes e autorizagdes de
servigos publicos. Essas normas foram substitu-
idas pela Instrucdo Normativa n° 27/1998, que,
de forma consolidada, abrange a fiscalizacdo dos
processos de desestatizagdo, incluidas as formas
de delegacao de servigos publicos.
Posteriormente, foram publicadas normas

que disciplinavam a fiscalizacdo de processos
especificos, tais como as Instru¢des Normativas
n® 43/2002, que trata do acompanhamento
dos processos de revisdo tarifaria periodica
dos contratos de concessao dos servigos de
distribuicdo de energia elétrica, e n° 46/2004,
que versa sobre a fiscalizagdo dos processos de
concessao para exploracdo de rodovias federais.
Ap0s a edi¢do da Lei n° 11.079/2004, foi edi-
tada a Instrugdo Normativa n® 52/2007, que
dita como se dara o controle e a fiscalizagao,
pelo TCU, dos procedimentos de licitagdo,
contratacdo e execugdo contratual de parcerias
publico-privadas.

Para alcangar os resultados esperados — cor-
recdo de eventuais irregularidades, falhas ou
inconsisténcias com o menor custo para a
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sociedade e para o processo regulatério —,
o controle realizado nos processos de deses-
tatizacdo acontece de forma concomitante,
sempre no intuito de prevenir a ocorréncia de
danos irremediaveis.

Em processos de outorga, cabe ao TCU
fiscalizar o cumprimento dos pré-requisitos
legais exigidos na desestatizacdo, a viabilidade
técnico-econdmica e financeira do projeto, bem
como as implica¢cBes ambientais inerentes ao
negécio em questdo. Além desses aspectos,
analisam-se a legalidade do edital e sua conso-
nancia com os estudos de viabilidade técnica e
econdmico-financeira, as etapas de habilitacdo
de interessados e de julgamento de propostas,
acompanhando-se, por fim, a assinatura dos
contratos.

No acompanhamento da execuc¢do dos contra-
tos de desestatizacdo existentes, examinam-se
as condigdes inicialmente pactuadas e 0s pos-
siveis efeitos, sobre tais avencas, das alteracdes
técnicas e seus eventuais reflexos nos cendrios
econdmico-financeiros. O foco do controle
externo é nos processos de revisao e reajustes
tarifarios, na qualidade e na universalizagdo da
prestacdo dos servicos concedidos.

O TCU fiscaliza o procedimento licitatério com
o objetivo de garantir a transparéncia e a obser-
vancia dos principios da legalidade, isonomia,
publicidade, moralidade e competitividade.
Adicionalmente, a a¢do do Tribunal verifica a
vinculagdo do processo ao instrumento convo-
catorio e julgamento objetivo, com a sele¢do da
proposta mais vantajosa, de modo a assegurar
aos interessados igualdade de oportunidade e
de tratamento.

Outro aspecto relevante a ser considerado é
0 desempenho do regulador. Quanto a esse
ponto, influi significativamente a capacidade da
entidade em gerir suas competéncias e apresen-
tar solugdes técnicas satisfatorias e ageis frente
as evolucdes do mercado. A independéncia
funcional e a neutralidade, premissas basicas
do funcionamento das agéncias reguladoras,
induzem a transparéncia dos seus atos e a
esperada busca por incentivos regulatorios.
Nesse sentido, todas as a¢Ges do Tribunal
tém-se pautado em aferir o desempenho ade-
quado dessas entidades de acordo com suas
finalidades legais.

Por ndo ter o mesmo nivel de informacgdes
que as firmas reguladas, para incentivar as
concessionarias e permissionarias a prestarem
melhores servicos a precos justos, o 6rgdo
regulador é obrigado a tomar decisdes subor-
dinadas ao conjunto de informagdes fornecidas
pelos regulados (JENSEN e MECKLING, 1976;
WILLIAMSON, 1989). Assim, torna-se impres-
cindivel o estabelecimento de mecanismos para
contrabalancar as desvantagens de informacéo
e 0s problemas dai decorrentes.
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Havendo incerteza e risco moral nas rela¢es
entre reguladores e regulados, e sendo 0s
contratos notoriamente passiveis de lacunas e
imperfeicBes, seria indispensavel a utilizagéo,
pelo regulador, de sistemas de informacéo,
incentivo, monitoramento, controle e puni¢des
para tornar as informac@es fornecidas pelos
regulados mais confiaveis e acessiveis.

O 6rgao regulador néo é infalivel, seja por estar
sujeito a informacgdo declaratoria das conces-
sionarias, seja por nao estar isento de cometer
erros ou desvios de finalidade ou, ainda, seja
pela possibilidade de ser capturado por grupos
de interesse. Nesse aspecto, deve-se destacar
que eventuais impropriedades, irregularidades,
imprecisdes e equivocos, porventura cometidos
pelos 6rgdos reguladores, podem vir a lesar
tanto os usuérios finais do servico regulado
guanto a prépria concessionaria, assim como o
poder publico. Diante desses riscos, é essencial
a exigéncia de maior capacidade das agéncias
reguladoras no sentido de prestar contas e res-
ponder por seus atos e pelo uso dos recursos
sob sua gestédo.

As impropriedades cometidas pelos 6rgaos re-
guladores, contudo, ndo sdo de facil deteccao
pelas instituicdes de controle, pois tais incon-
sisténcias geralmente se referem a questdes
intrinsecas aos procedimentos regulatorios,
como: i) emprego incorreto de uma determina-
da metodologia; ii) erros algébricos constantes
de memoriais de calculos; iii) falta de coeréncia
na técnica empregada para atingir os objetivos
buscados; iv) ndo conformidade entre o que a
agéncia realmente fez e o que se propds a fazer.
Para a detec¢do de impropriedades sdo neces-
sarias vérias auditagens em planilhas, relatorios
e estudos técnicos. E nesse ponto que reside
a importancia da atuacdo do TCU, porquanto
adentra nas férmulas empregadas pelo regu-
lador, avaliando a exatiddo, a consisténcia e a
coeréncia dos estudos elaborados pelo poder
concedente ou pelos érgdos reguladores.

A fiscalizacdo tipica do controle externo, no

entanto, ndo é sinbnimo e nem pode ser
confundida com a de regulagdo do mercado,
como podem alegar alguns. Ainda, ndo significa
substituir o regulador nas fun¢des que lhe séo
proprias; ndo implica afirmar que o TCU seja
6rgdo certificador ou instancia revisora dos
atos praticados pelos 6rgdos reguladores; nao
é causa de inseguranca juridica ou regulatéria
gue possa aumentar as tarifas ou a percep-
¢do de riscos por parte dos investidores. Pelo
contrario, se ha falhas na regulagdo e o TCU
as identifica tempestivamente, propondo as
medidas cabiveis para que sejam sanadas, com
0 menor custo para 0 processo regulatorio e
para a sociedade, ha de se reconhecer o papel
do controle externo como indutor de uma
regulacdo estavel e fundada nas leis e normas
que regem determinado setor.

A fiscalizacdo do TCU tem incidido sobre a
atuacdo das agéncias reguladoras, observa-
das as competéncias legais dessas autarquias

O orgao regulador nédo é
infalivel, seja por
estar sujeito a
informacéo declaratoria
das concessionarias, seja
por ndo estar isento de
cometer erros ou desvios
de finalidade ou, ainda,
seja pela possibilidade de
ser capturado por
grupos de interesse
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especiais e sempre respeitadas suas escolhas
regulatorias. As delibera¢6es do Tribunal tém-se
voltado para requerer fundamentacao técnica
as medidas adotadas pelos entes reguladores,
dado que discricionariedade nao se confunde
com arbitrariedade, razdo pela qual é exigida a
motivacdo dos atos emanados pelos gestores
publicos.

Ressalte-se que num estado democratico de
direito, a independéncia e a autonomia de
um ente governamental ndo se contrapdem a
necessaria transparéncia e ao controle externo,
mas antes sdo elementos complementares. O
que nao se pode desconsiderar é que, de forma
mediata ou imediata, os atos de regulacéo e de
fiscalizagdo das agéncias sobre os concessiona-
rios de servigos publicos causam reflexos sobre
0 erério ou sobre 0s usuérios. Tanto assim que
a fiscalizacdo insuficiente ou inadequada dos
contratos pode gerar situacoes de desequilibrio
econdmico-financeiro, com reflexos na tarifa
cobrada dos usuarios.

Além da possibilidade de examinar 0s processos
de concessdo, acompanhar a execuc¢do dos
contratos celebrados e realizar fiscalizagGes por
iniciativa propria, muitos sdo os procedimentos
instaurados no TCU por forca de solicitacBes ex-
ternas, em especial do Congresso Nacional e do
Ministério Publico Federal, bem como a andlise
de denuncias ou representagdes de licitantes.
Inicialmente, a acdo fiscalizadora do TCU era
realizada de forma pontual e descentralizada
nas unidades técnicas regionais, com foco nos
procedimentos adotados pelos gestores do
Programa Nacional de Desestatizagao (PND). Em
1995, dada a irreversibilidade do processo de
desestatizacdo e o volume de recursos publicos
envolvidos, o Tribunal criou Grupo de Trabalho
para centralizar, acompanhar e examinar os
processos de privatizacdo que ja tramitavam na
Casa. Entendeu-se, a época, que a obtencdo de
resultados eficazes dependia da especializacdo
do corpo técnico.

Os resultados dai provenientes demonstraram a

necessidade de uma unidade especializada. A
primeira criada foi a Secretaria de Fiscalizacdo
de Desestatizacdo (Sefid), instituida a partir
do disposto na Resolucdo TCU n° 140/2000
(BRASIL, 2000). Em 23 de dezembro de 2010,
o Tribunal de Contas da Unido editou a Reso-
lugdo n°® 240/2010, a qual prevé, na estrutura
da Secretaria-Geral de Controle Externo, duas
Secretarias de Fiscaliza¢do de Desestatizacdo e
Regulacdo, com o objetivo de atuar na fisca-
lizagdo e na avaliacdo da outorga de obras e
servicos publicos e de atividades econémicas
dos setores de infraestrutura, de logistica e de
saude suplementar, da execucdo dos respecti-
vos contratos, da regulacio setorial, da atuacao
dos entes reguladores e das privatizacdes de
empresas estatais.

A Sefid 1 terd como competéncia acompanhar,
examinar e instruir processos referentes as
areas de transporte terrestre, transporte aqua-
Vi&rio e portos secos, transporte aéreo e satde
suplementar. A Sefid 2 competird o acompa-
nhamento, o exame e a instrugdo de processos
referentes as areas de energia elétrica, petroleo,
gés e telecomunicagdes.

Além de alterar a estrutura funcional de modo
a contemplar uma unidade especializada, o
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TCU adotou diversas a¢Oes de treinamento e de
sistematizacdo do conhecimento sobre regula-
¢do e seu controle. Desde a criagdo da Sefid ja
foram realizados dois cursos de pos-graduacao
focando o tema regulagdo e cinco projetos de
acompanhamento sobre matérias regulatorias:
concessdo de rodovias, revisGes periddicas no
setor de energia, parcerias publico-privadas, e,
mais recentemente, um projeto para acompa-
nhamento do pré-sal.

O TCU patrocinou, ainda, o Projeto para Mo-
dernizacdo do Controle Externo da Regulacéo,
cujo objetivo foi o aperfeicoamento do modelo

de controle externo para a area de regulacao
de infraestrutura. Esse projeto surgiu da iden-
tificacdo de oportunidades de aperfeicoamento
do trabalho que estava sendo realizado pelo
TCU, ndo somente em areas ja sob o acom-
panhamento do Tribunal, mas também sobre
novos objetos de controle externo da atividade
regulatdria estatal na area de infraestrutura.

O projeto foi idealizado para atender tanto a
acOes de diagnostico da atuagdo do TCU e dos
entes reguladores quanto a agdes de desen-
volvimento e sustentabilidade dos processos
de trabalho criados ou aperfeicoados apos a
adocdo dos produtos previstos.

O Projeto de Moderniza¢do do Controle Externo
da Regulacéo identificou as competéncias pro-
fissionais e a infraestrutura técnica necessaria
para adogao de uma sistematica de fiscalizagdo
abrangente de processos de delegacéo de ser-
vigos publicos com foco no controle externo
do regulador.

Por fim, vale ressaltar que a fiscalizagdo do TCU
tem buscado resguardar a Unido, os concessio-
narios e os futuros usuarios de problemas de
dificil solugdo apo6s a consolidagédo dos contra-
tos. A analise técnica tem-se pautado em dar
garantias minimas de fidedignidade aos valores
balizadores dos procedimentos licitatérios.
Nesse sentido, além de corresponder as compe-
téncias constitucionais e legalmente instituidas,
proporciona seguranga juridica aos agentes
(poder concedente, investidores e usuarios de
servigos publicos), induz a correta gestdo das
questdes regulatdrias, quando sdo identificadas
quaisquer irregularidades, e fortalece a atuagédo
da agéncia.
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RESUMO: As multas aplicadas pelos Tribunais de Contas
carecem, muitas vezes, da adoc¢do de critérios objetivos e
razoaveis. Além disso, grande € a auséncia, na literatura
nacional, de textos destinados a suprir esta lacuna. Foi
pensando nessas limitacdes que procuramos elaborar

o presente artigo. Nele, analisamos alguns dispositivos
do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado
do Amazonas, reguladores da aplicacdo de multas aos
seus jurisdicionados. Procuramos enfocar a necessidade
de haver coeréncia entre o juizo de avaliacdo das
contas anuais e os critérios motivadores da aplicagdo da
penalidade pecuniéria. E fazemos ainda consideracfes
acerca de institutos como o do grau de incidéncia do
ato infrator, fundamental, a nosso ver, no processo de
dosagem da pena. Também analisamos a aplicabilidade
de trés modalidades de multas - a decorrente de contas
irregulares e as motivadas pela pratica de atos ilegitimos,
antiecondmicos e com grave infracdo a norma legal

ou regulamentar —, todas sob o prisma dosacional.
ABSTRACT: The fines applied by the Court of Accounts very often lack
the adoption of objective and reasonable criteria. Moreover, there is a
large absence in Brazilian literature of texts designed to overcome this
shortfall. In consideration of these limitations, we decided to prepare
this article. In it, we analyze some of the provisions of the Internal
Regulations of the Court of Accounts of the State of Amazonas. These
are the regulators of the application of fines to the parties that are
subject to the jurisdiction of the court. We sought to clarify the need

of coherence between the court of evaluation of the annual accounts
and the motivating criteria of the application of the financial penalty.
Furthermore, we considered the degree of incidence of the unlawful
act. In our view, this is fundamental in the quantification process of the
penalty. We also analyzed the applicability of three types of fine — those
arising from irregular accounts, those motivated by the practice of
illegitimate, anti-economic acts, and those with a serious violation of the
legal or regulatory rule -, all from the quantification perspective.
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APRESENTACAO

Muito embora ndo haja uma uniformidade de
procedimentos no ambito dos Tribunais de
Contas acerca da aplicacdo das sancdes aos
seus jurisdicionados, fruto, muitas vezes, das
diferencas existentes entre as disposi¢des de
suas leis organicas e normas regimentais, ha
pontos convergentes que merecem uma maior
reflexdo.

O presente artigo se destina exatamente a ana-
lisar alguns destes pontos convergentes.
Nesse sentido, o processo de dosagem da pena
aplicada aos jurisdicionados surge como um dos
mais relevantes atos praticados pelas Cortes
de Contas. Por isso mesmo, exige a eleicdo de
critérios objetivos capazes de robustecé-lo evi-
tando-se, assim, a perpetuacdo das discussoes,
seja sob a forma recursal, seja submetendo-o
ao crivo judicial.

Sem nutrir qualquer pretensdo de exaurir o
tema, nosso objetivo é chamar a atencdo para
aspectos controvertidos inseridos no Regimento
Interno do Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (RI/TCE-AM), que, muitas vezes,
estdo igualmente reproduzidos nas inimeras
normais regimentais de algumas Cortes de
Contas do Pais.

CATEGORIA DE MULTAS

Segundo o Regimento Interno (RI) do Tribunal
de Contas do Estado do Amazonas, as multas
aplicadas aos jurisdicionados classificam-se em
duas categorias: a proporcional, referida em seu
art. 307" ea regimental, contida no art. 308°.

Cotinimy

A diferenga bésica entre elas reside em seus
limites. Enquanto a fronteira da primeira podera
equivaler ao dano sofrido pelos cofres publicos,
a da segunda, menos agressiva, limitar-se-a ao
valor estimulado periodicamente pela Presidéncia
do Tribunal, conforme preceitua o § 2°do art. 54
da Lei 2.423/1996. No tocante, ainda, a multa
regimental, determina o paragrafo terceiro deste
mesmo dispositivo que “0 Regimento Interno
dispora sobre a gradagdo da multa prevista no
caput deste artigo, em fungdo da gravidade da
infraco* (grifamos). Na esteira desta exigéncia,
e a fim de atendé-la, o art. 308 do RI/TCE-AM
passa entdo a regula-la, fixando-lhe sucessivos in-
tervalos de valores, tudo a depender da natureza
da infracdo incorrida pelo responsavel.

1 Art. 307: Quando ficar caracterizado dano ao erario, além da determinagdo do alcance, o
Tribunal aplicara multa de até cem por cento deste valor, corrigido monetariamente (...).

2 Art. 308: Independentemente do disposto no artigo 307, o Tribunal aplicard multa entre cinco
por cento (...) e cem por cento (...) do valor previsto no artigo 54 da Lei estadual 2.423/1996,
ja devidamente atualizado, aos administradores e demais responsaveis, no ambito estadual e
municipal, pelas seguintes irregularidades e atos, observada a gradagéo seguinte (...).
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GRAU DE INCIDENCIA DA INFRACAO

Dai por diante, os incisos do art. 308 do RI/
TCE-AM acabam por tracar valores, traduzidos
em percentuais minimos e maximos, cada um
deles correspondendo a uma fragdo da pena
pecuniaria maxima admitida, qual seja, aquela
fixada pela Presidéncia do Tribunal. A davida
€ saber por que a norma regimental optou
por definir intervalos de valores - descritos nos
incisos | a V -, ndo adotando um valor fixo para
cada infracdo. Em outras palavras, a norma
regimental poderia ter dito simplesmente que
a pratica de ato com grave infragdo a norma
legal fosse punida em valor correspondente a
50% do méximo admitido, ao invés de fixar-lhe
um intervalo de valores (de 20% a 100% do
valor méximo)s. Optou, portanto, por deixar ao
talante do Tribunal a responsabilidade por dosar
0 montante da pena a ser aplicada. A questdo é
por qué? Respondemos: porque o quantum da
pena aplicada dependera do grau de incidéncia
da infracdo no periodo de tempo analisado.
E o grau de incidéncia da infracdo cometida
gue conduzird todo o processo de dosagem
da pena imposta. Por “grau de incidéncia da
infracdo” entenda-se o nimero de vezes que
0 ato irregular é praticado pelo responséavel
durante um certo e determinado periodo de
tempo4, levando-se em consideragéo, ainda, as
condicBes materiais e circunstanciais em que se
deu o ato infrator. Percebe-se, de anteméo, que
0 ato infracional possui duas dimensdes: uma
guantitativa e outra qualitativa. Ambas deverao
ser levadas em consideracdo no processo de
quantificagdo da pena pecuniéria. E a partir
destas premissas que serd possivel avaliarmos
Se a pena ocorrera em seu grau maximo, médio
ou minimo.

No &mbito quantitativo o aspecto mais impor-
tante a ser considerado sera o nimero de vezes

3 Alinea “a” do inciso V do art. 308.

em que se deu o ato infrator. Esta dimensao nos
proporcionara saber se a infracdo é frequente-
mente praticada pelo responsavel ou ocorreu
de forma isolada, isto é, pontual. E um dado
genuinamente matematico, mas que revelara
muito sobre a inclinacdo do gestor na pratica
do ato irregular mostrando sua recorréncia ou
ndo. E um excelente subsidio no processo de
formagéo do juizo penal.

No nivel qualitativo, por sua vez, deverdo ser
levadas em consideragdo as condigdes materiais
e circunstancias em que o ato infrator foi ope-
rado. De fato, uma coisa € um fracionamento
de despesa que ocorre em localidade com um
milhdo de habitantes; outra, é a mesma irre-
gularidade verificada numa cidade com dez mil
habitantes. Mais: o fracionamento de despesa
configurado numa cidade distante da capital
provavelmente ndo devera receber o mesmo
tratamento daquele realizado numa cidade de
igual porte, mas integrante de area metropo-
litana. Ora, nas situacOes dadas a infragao foi
exatamente a mesma, mas indubitavelmente as
condicBes materiais e circunstanciais em que ela
foi operada apresentaram-se indiscutivelmente
de maneira diversa. Por conta disso, essas varia-
veis vao “pesar” também na estipulagdo de uma
eventual pena a ser imposta aos infratores. O
processo muito se assemelhara as “atenuantes”
e “‘agravantes” existentes no Direito Penal.
Mas podera mesmo ocorrer que o julgador
(relator e/ou Tribunal Pleno/Camaras) dispense
a aplicacdo da pena pecuniaria, por constatar
gue a exigua materialidade do ato infrator a
recomende. Neste caso, a incidéncia do ato ir-
regular serd de tdo pequena magnitude que ele
como que se diluira no cdmputo geral avaliado,
ndo oferecendo elementos suficientes capazes
de sustentar a imposi¢do da pena, ainda que
em valores minimos. Havera, portanto, sempre
a alternativa de se optar, em tais situacdes, pela

4 0 periodo de tempo aqui referido correspondera ao periodo em que o responsavel atuou como
administrador publico (dia, semana, més, trimestre, ano etc.).
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exclusdo da aplicacdo de multa ao gestor, mas
tudo dependera do livre convencimento do rela-
tor e/ou Tribunal Pleno/Camaras. Nada obstara,
todavia, que a Unidade Técnica (SECEX) e o MP
facam propostas nesse sentido. Entretanto, em
tais casos, conquanto a irregularidade ndo venha
a atrair a imposicao da pena pecuniaria, é possi-
vel que ela sustente a irregularidade das contas
jaque o juizo de avaliagao das contas anuais ndo
se confunde com o juizo penal regimental. Sdo
duas realidades completamente distintas.

JUIZO DE AVALIACAO DAS CONTAS
E JUIZO PENAL REGIMENTAL

Primeiramente, é preciso deixar claro que ava-
liar as contas de uma gestédo considerando-as
irregulares ndo possui nenhuma conotacao
sancionatodria, conforme, alias, hd muito paci-
ficou o Egrégio Tribunal de Contas da Unido.
O contrario, contudo, em certas ocasides, ndo
sera admitido, isto é, reconhecer uma irregula-
ridade capaz de sustentar a aplicacdo da multa
pecuniaria, mas propor a regularidade com
ressalvas das contas (ou sua regularidade plena)
enseja um juizo contraditério por parte do or-
gao julgador, fragilizando o Decisum. Estamos
nos referindo as infragBes contidas nos incisos
Il'aV do art. 308 do RI/TCE-AM, que sdo, ao
mesmo tempo, motivadoras do julgamento pela
irregularidade das contas (alineas “a” a ““e”’do
inciso Ill do paragrafo primeiro do art. 188 da
mesma norma regimental). Estas Ultimas sus-
tentam o juizo de avaliagdo; enquanto aquelas
0 juizo penal.

Com efeito, se aplico multa por pratica de ato
com grave infracdo a norma legal (alinea “a”
do inciso V do art. 308), estou admitindo que
a magnitude do ato infrator alcangcou uma
esfera de irregularidade tal que nao terei outra
alternativa sendo puni-lo com a pena pecuniaria

correspondente, ainda que em seu percentual
minimo (20%o). Ora, se reconheco esta dimen-
sao do ato infrator no plano sancionador, ndo
terei outra alternativa senédo propor a irregula-
ridade das contas pelo mesmo motivo no juizo
avaliador, isto é, pela préatica de ato com grave
infracdo a norma legal (Ultima parte da alinea
“b” do inciso lll do paragrafo primeiro do art.
188). Nesse caso, a natureza da irregularidade
que sustentard a apenacao do responsavel (juizo
penal) serd a mesma a conduzir a irregularidade
das contas (juizo de avaliacdo). A contradicdo se
instalaria se fosse proposta, nesta mesma situ-
acdo, a regularidade com ressalvas das contas
(ou, ainda, a sua regularidade plena), uma vez
gue, no plano sancionador, estarei reconhe-
cendo um ato infrator de insuperavel macula;
enquanto no plano avaliador (das contas)
simplesmente o ignorarei. Ademais, a propria
Lei Organica do Tribunal define que as contas
serdo julgadas regulares “quando expressa-
rem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legi-
timidade e a economicidade dos atos de gestdo
do responsavel”’; enquanto que o julgamento
pela regularidade com ressalvas “evidencia im-
propriedade ou qualquer outra falta de natureza
formal de que néo resulte dano ao erario”. A
questdo que se pde é a seguinte: no plano ava-
liativo admitirei a auséncia de méculas capazes
de levar a irregularidade das contas, mas no
plano sancionador as levarei em consideracdo
ja que a multa aplicada decorrera exatamente
da prética de ato com grave infragdo a norma
legal. Ora, este vicio possibilitara a interposi¢do
de Embargos de Declaracdo pelo interessado,
utilizados nos casos em que o conteddo dos
julgados se mostram contraditdrios (caput do
art. 148 do RI/TCE-AM). A prop0sito, ja tivemos
a oportunidade de nos manifestar a respeito em
outra ocasi&o’.

5 Conforme incisos | e Il do art. 22 da Lei n. 2.423/1996.
6 Vide artigo de nossa autoria intitulado “Multas Regimentais versus Contas Irregulares”.
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INFRACAO MINIMA, MEDIANA
E MAXIMA

Retomando a discussdo acerca da mensuragao
do valor a ser imposto a titulo de multa, e na
hipdtese de entender cabivel sua aplicacdo, o
orgéo julgador podera se defrontar com trés
situacOes igualmente possiveis.

Caso a incidéncia da infracdo ocorra em niveis
intermediarios, provavelmente a pena sera fixa-
da em valores medianos; uma alta incidéncia,
contudo, sinalizard para a aplicacdo de uma
pena préxima ou equivalente ao maximo ad-
mitido (em cada intervalo); ao passo que baixas
incidéncias atrairdo uma pena situada num
patamar minimo ou muito préximo ao minimo.
Tudo dependera, repetimos, do grau de inci-
déncia da infragdo cometida pelos responsaveis.
De forma bastante simplificada, e buscando
ilustrar essa particularidade, vejamos estes
mesmos trés contextos como presentes nas
entidades “A”, “B” e “C”, a segulir:

Entidade “A”

1. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

2. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

3. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

4. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

5. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

6. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal.

Entidade “B”

1. Ato praticado com grave infracdo a norma
legal

2. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

3. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

4. Ato praticado com grave infragcdo a norma
legal.

Entidade “C”

1. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

2. Ato praticado com grave infracdo a norma
legal.

Note-se que em todas as entidades consideradas
restou configurada a pratica de ato com grave
infracdo a norma legal. A diferenca entre elas
reside justamente no grau de incidéncia do ato.
Conforme pode ser visto, a grave infracdo a
norma legal ocorreu em niveis mais rarefeitos
na entidade “C” do que nas entidades “A” e
““B”. Esta situagdo sugere a aplicacdo da multa
em seu grau minimo ou préximo a ele. J& nas
demais entidades o valor tende a se situar em
patamares mais elevados, dada a incidéncia
maior do ato irregular.

Na entidade “A”, provavelmente, a multa sera
fixada em seu grau maximo ou préximo a ele, ao
passo que na entidade ““B” ela tendera a adqui-
rir contornos intermediarios. Tudo dependera
do numero de vezes em que o ato irregular tiver
ocorrido no periodo avaliado. Todavia, tais con-
clusbes poderdo se inverter completamente ao
levarmos em consideragéo as condigdes mate-
riais e circunstanciais em que se deu a infragdo.
Nesse sentido, é possivel que a pena pecuniaria
ocorra em seu nivel maximo na entidade “C” e
em niveis minimos na entidade “A”.

Vejamos mais um exemplo:

Entidade “A”

1. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

2. Ato praticado com grave infracdo a norma
legal

3. Ato praticado com grave infracdo a norma
legal

4. Ato praticado com grave infracdo a norma
legal
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5. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

6. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

a. Ato antieconbmico que causa injustificado
dano ao erario’

b. Ato antiecondmico que causa injustificado
dano ao erario.

Entidade “B”

1. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

2. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

3. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

4. Ato praticado com grave infracdo a norma
legal

a. Ato antiecondmico que causa injustificado
dano ao erario.

Entidade “C”

1. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

2. Ato praticado com grave infragdo a norma
legal

a. Ato antiecondmico que causa injustificado
dano ao erario

b. Ato antieconbmico que causa injustificado
dano ao erario

¢. Ato antiecondmico que causa injustificado
dano ao erario

d. Ato antiecondmico que causa injustificado
dano ao erario.

Perceba que nesse segundo exemplo o qua-
dro se altera completamente. Agora, além da
ocorréncia de ato praticado com grave infragdo
a norma legal, também ficou caracterizada a
préatica de ato antiecondmico nas trés entida-
des. Em relacdo a esta natureza de infragdo, a
entidade “C” se sobressai (quatro incidéncias),

| 7 Inciso IV do art. 308 do RI/TCE-AM.

A imposicao de
multas sem
distinguir a natureza
da infracéo praticada
podera levar a
aplicacdo de varias
penalidades pela
incidéncia da mesma
irregularidade
gerando
um bis in idem

vindo logo a seguir a “A” (duas incidéncias) e,
por fim, a ““B” (uma incidéncia).

Ora, para infracBes dessa natureza a norma
regimental prevé a possibilidade de aplicagdo
de multa que variara entre 10% e 50% do
valor maximo fixado (inciso IV do art. 308).
Seguindo a mesma exegese que utilizamos
no contexto anterior, a multa a ser aplicada a
entidade “C” devera corresponder a maxima
permitida naquele intervalo (50%) ou se situar
num nivel préximo a ele. Quanto a entidade
“B”, provavelmente, a san¢do devera girar em
torno do minimo admitido (10%), enquanto
em relagdo a entidade “A” o valor da san¢do
assumira uma posi¢do intermediaria. Tudo
decorrera, repetimos, do nimero de incidén-
cia e das condi¢cdes materiais e circunstanciais
em que as infragcbes ocorreram ao longo do
periodo analisado. Também n&o correremos
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0 risco de incorrermos num bis in idem, pois
nesta segunda situagdo as duas multas aplicadas
decorrerdo de infracbes de natureza diversa,
qual seja, (1) ato praticado com grave infracdo
a norma legal e (2) ato antieconémico que
cause injustificado dano ao erario. A incomu-
nicabilidade e independéncia entre as sang¢des
aplicadas requeridas no paragrafo primeiro do
art. 308 da norma regimental ficard, assim,
preservada.

NATUREZA DA INFRACAO E
BIS IN IDEM

Essa maneira de avaliar a gestdo sugere a
necessidade de distinguirmos a natureza da
infracdo praticada pelos jurisdicionados. Isto
evitara um bis in idem® na aplicacao da multa
pecunidria, ou seja, evitara que o responsavel
seja punido mais de uma vez pela mesma
infragdo cometida. Nesse sentido, devera ser
descartada a hipotese de fixacdo da multa por
ato irregular praticado. Ou seja, na hipétese
da entidade “C”, por exemplo, ficou consta-
tada a incidéncia de dois atos irregulares. A

prevalecer a hipétese de aplicacdo da multa
por ato irregular praticado, haveria a incidéncia
de duas san¢8es. Nas entidades “B” e “A” o
ndmero de multas aplicadas seria de quatro e
seis, respectivamente. Ora, esse critério ndo se
afigura como razoavel, justamente em razdo de
0s atos irregulares possuirem a mesma natureza
em cada uma das entidades observadas. Todos
sdo, a uma so6 vez, atos praticados com grave
infracdo a norma legal; e para esta categoria de
irregularidade so existe um e apenas um inter-
valo de valores definidos na norma regimental,
gue podera variar entre 20% e 100% do valor
maximo fixado. Portanto, a imposi¢ao de multas
sem distinguir a natureza da infracéo praticada
podera levar a aplicacdo de varias penalidades
pelaincidéncia da mesma irregularidade geran-
do um bis in idem.

Importante aqui colhermos o entendimento
do Tribunal de Contas da Unido sobre o
assunto:

Uma vez que ndo se confundem os
objetos dos Processos mencionados,
nem sdo idénticos os atos praticados

8 Expressdo por vezes utilizada pelo Direito Tributério significando a dupla incidéncia tributaria

sobre uma mesma operacao.
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pelos procuradores, ndo ha que falar
em bis in idem. (Acérdao n. 163/2009
— Plenério/TCU, excerto do voto do
Ministro-Relator Walton Alencar.)
Observo, por exemplo, que a audiéncia
do Sr. Luis Claudio Lima Macedo, na
ocasido do citado acoérddo, tratou da exe-
cucdo de melhorias sanitarias localizadas
em municipios diferentes daqueles em
que foram construidos os pogos tubu-
lares objeto desta TCE. N&ao vislumbro,
portanto, bis in idem da multa cominada
na ocasiéo, com fulcro no art. 58, inciso
lll, da Lei 8.443/92, com a sanc¢do a ser
aplicada no presente processo, visto que
decorrem de condutas distintas, ainda
que similares. (Acérdao n. 6052/2010 -
Segunda Camara/TCU, excerto do voto
do Ministro-Relator José Jorge.)
(destacamos)

Esta interpretagcdo encontra amparo regimental.
Trata-se da independéncia e da ndo comuni-
cabilidade das infragdes para fins de aplicagdo
das multas (previstas em seus arts. 307 e 308),
conforme dispde o paragrafo primeiro do art.
308 de nosso Regimento Interno, verbis:

§ 1°. Asinfragdes, inclusive as previstas
no artigo 307, para efeito de imputa-
¢do da multa, sdo consideradas inde-
pendentemente e ndo se comunicam.
(grifamos)

Em sintese, podemos dizer que a independén-
cia e a incomunicabilidade entre as infragdes,
apontadas no dispositivo em tela, impdem que
devamos considerar, primeiramente, a natureza
da irregularidade praticada para, em seguida,
dosar a penalidade aplicada a partir de seu grau
de incidéncia.

Para tanto, € preciso que reconhe¢camos que
cada um dos incisos do art. 308 do RI/TCE-AM
contém infracGes cuja natureza é distinta uma

das outras, conforme transcrevemos no quadro
na proxima pagina.

Isso significa que para cada uma delas podera
ser aplicada a sangdo prevista no respectivo
inciso, respeitando-se sempre o intervalo corres-
pondente. Esta forma de constituicdo da san¢ao
evitara a ocorréncia do bis in idem.

CONSIDERAGCOES ACERCA DA MULTA
PREVISTA NO INCISO Il DO ART. 308

Uma considerag&o, contudo, faz-se necessariaem
relacdo a infragdo contida no inciso Il do art. 308.
O dispositivo autoriza a aplicagdo de multa no
valor entre 5% e 50% do méximo autorizado
na hipétese de “contas julgadas irregulares
de que nao resulte débito ao erario”. Ora,
sabemos que nove situacdes tornam as contas
irregulares. Sao elas:

1
2

a omissao no dever de prestar contas;

a prética de ato ilegal,

3) a pratica de ato ilegitimo;

4) a pratica de ato antiecondmico;

5) a prética de ato com grave infragdo a norma
legal ou regulamentar;

6) a pratica de ato ilegitimo ou antiecondémico
do qual resulte dano ao erario;

7) o desfalque de dinheiros, bens e valores
publicos;

8) o desvio de dinheiros, bens e valores publi-
cos; e

9) a reincidéncia no descumprimento de deter-
minacdo enderecada ao responsavel, que ele
tenha tido ciéncia, realizada em processo de
prestacdo ou tomada de contas anterior.

= = =

Portanto, basta que seja evidenciada qualquer
uma das situagdes acima para que se configure
a irregularidade das contas anuais.

Com efeito, julgadas irregulares as contas,
qualquer que seja 0 motivo, podera ser aplicada
imediatamente a multa prevista no inciso Il. A
Unica condigcdo que o dispositivo exige é que,
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NATUREZA DA INFRACAO

ALINEA/INCISO

N&o atendimento, no prazo fixado, a diligéncia ou
recomendacao do Tribunal.

Alinea “A” do inciso |

Sonegacéo de processo, documento ou informacao,
em inspec¢des ou auditorias.

Alinea “B” do inciso |

Inobservancia de prazos legais ou regulamentares
para remessa ao Tribunal, por meio informatizado
ou documental, de balancetes, balangos, informa-
¢cOes, demonstrativos contabeis ou quaisquer outros
documentos solicitados.

Alinea “B” do inciso |

Contas julgadas irregulares de que néo resulte débito
ao erario.

Inciso Il

Obstrucao ao livre exercicio das inspe¢des e audito-
rias determinadas.

Alinea “A” do inciso Il

Reincidéncia no descumprimento de determinacdo
do Tribunal.

Alinea “B” do inciso Il

Ato de gestdo ilegitimo ou antieconémico de que
resulte injustificado dano ao erario.

Inciso IV

Ato praticado com grave infragdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial.

Alinea “A” do inciso V

Deixar de cumprir, injustificadamente, decisdo do
Tribunal.

Alinea “B” do inciso V

da irregularidade, ndo resulte débito algum
ao erario. Temos duas considera¢des a fazer
guanto ao alcance deste dispositivo.

A primeira diz respeito ao processo de quantifi-
cacdo da multa nele prevista. Sabemos que ela
podera variar entre 5% e 50% do valor maximo
permitido. Sabemos também que qualquer uma
das irregularidades mencionadas acima pode-
rdo levar a irregularidade das contas. Se esta
for provocada pela ocorréncia de apenas uma
das nove infracBes capituladas, o processo de
quantificacdo da multa ndo enfrentara maiores

problemas ja que bastard ao aplicador avaliar
o grau de sua incidéncia no periodo da gestédo
considerado. Todavia, o problema ocorrera se
a irregularidade das contas for motivada por
duas ou mais categorias de infragbes como,
por exemplo, (1) pela omissdo no dever de
prestar contas e (2) pela pratica de ato ilegal.
Nesse caso, a duvida é saber se as infracGes
deverdo ser consideradas individualmente no
processo de quantificacdo da pena ou to-
madas em seu conjunto. Em outras palavras,
deveremos considerar o grau de incidéncia
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da primeira infracdo e compara-la com o grau
de incidéncia da segunda infracdo para, apos,
definirmos o valor da multa a ser imposta ou,
diversamente, considerar de forma conjunta o
grau de incidéncia de ambas as infracdes para
dosarmos a pena pecuniaria? A nosso ver, sera
mais prudente toma-las em seu conjunto. A
razdo é simples. O proprio dispositivo € genérico
guanto ao requisito para a imposi¢cdo da pena:
limita-se a dizer no caso de contas irregulares
de que ndo resulte dano ao erério. Portanto, ele
nao se preocupou com a natureza da infracdo
que conduziria a irregularidade das contas.
Com efeito, podera ser qualquer uma das nove
infracBes ja elencadas, indistintamente. Ora,
se 0 dispositivo ndo se preocupou com essa
particularidade, néo sera o aplicador da norma
que devera concluir nesse sentido.

Um outro aspecto que gostariamos de enfocar
refere-se a préatica de ato com grave infracao
a norma legal ou regulamentar e a pratica de
ato ilegitimo ou antieconémico do qual resulte
(injustificado) dano ao erario.

PRATICA DE ATO COM GRAVE

INFRACAO A NORMA LEGAL OU
REGULAMENTAR

Pelo disposto na ultima parte da alinea “b”,

inciso Ill, § 1°, art. 188 do RI/TCE-AM, a pratica
de ato com grave infracdo a norma legal ou
regulamentar conduzird a irregularidade das
contas. Configurada a irregularidade, havera a
incidéncia imediata da multa prevista no inciso
Il do art. 308 do mesmo diploma regimental,
consoante acabamos de comentar. Ha, aqui,
uma particularidade que merece ser colocada
em relevo.

Num processo de prestacdo de contas anuais,
0 orgédo julgador profere dois juizos: um juizo
de avaliagdo e um juizo sancionador. O primeiro
relaciona-se com o mérito das contas, ou seja,
com a aprovacao plena das contas anuais (re-
gularidade), com a aprovagdo com restricdes
(regularidade com ressalvas) ou, ainda, com sua
desaprovacao (irregulares). Em outras palavras,
ao proferir um juizo de mérito o 6rgdo de con-
trole externo estara emitindo o seu ponto de
vista acerca de todas as a¢des empreendidas
pelo responsavel durante o tempo em que ele
permaneceu a frente da administracéo publica.
Diante dessa conclusdo, é possivel que o 6rgao
julgador profira, adicionalmente, um segundo
juizo, a saber, um juizo sancionador, fundado
na aplicacdo de alguma penalidade (pecuniaria
ou ndo) ao administrador faltoso.

Assinale-se, contudo, que este segundo juizo
podera ou ndo ser proferido. Esclarecemos: é
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possivel que o 6rgao julgador limite-se a aprovar
ou reprovar as contas anuais sem a imposicao
de qualquer sanc¢éo ao responsavel. Para tanto,
sera imprescindivel que ele (o 6rgédo julgador)
convenga-se de que eventuais faltas cometidas
pelo gestor ndo séo suficientes para sustentar a
aplicacdo de qualquer penalidade. Neste caso,
restard tdo somente um juizo de avaliagdo das
contas anuais, desacompanhado de qualquer
sancdo (juizo sancionador).

Desta acepcao, fica claro que o juizo avaliador
estara sempre presente no processo de jul-
gamento das contas anuais sendo, por conta
disso, de pratica obrigatériag, diferentemente
do juizo sancionador cuja pratica sera sempre de
natureza facultativa. Este carater facultativo, por
sua vez, resultard de um juizo discricionario do
o6rgéo julgador que, avaliando o grau das irre-
gularidades contidas nos autos, convencer-se-a
ou ndo da necessidade de se imporem sanc¢des
ao gestor faltoso. Conquanto discricionario,
esse processo certamente encontrara limites
nos Principios da Proporcionalidade e Razoa-
bilidade, sob pena de se submeter o julgado a
um eventual crivo judicial. Salutar, portanto, a
disposi¢do inserida na Lei Organica do Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro que
exige, na ocasido da imposi¢do de multa do
gestor faltoso, que seja observado o exercicio da
funcdo, a relevancia da falta, o grau de instrugdo
do servidor e sua qualificagdo profissional, assim
como se sua conduta foi dolosa ou culposalo.
Feitas estas consideracdes, voltemos a incidéncia
da multa prevista no inciso Il do art. 308 do RI/
TCE-AM.

Este dispositivo autoriza a aplicacdo de multa
aos responsaveis “por contas julgadas irregula-
res de que ndo resulte débito ao erario”. Ora,
julgar contas irregulares constitui-se, conforme

dissemos, num ato de avaliacdo. E aqui temos
uma particularidade.

Na hipotese preconizada no dispositivo em
analise, o legislador regimental acabou por
vincular o juizo sancionador ao juizo avaliador,
e ndo propriamente ao ato infrator. A presenca
deste Ultimo ser4, assim, irrelevante no processo
de aplicagdo da pena ali prevista. Em outras
palavras, a multa definida no dispositivo nao se
vincula ao ato infrator praticado pelo responsa-
vel como ocorre, por exemplo, no caso de multa
aplicada por pratica de ato com grave infracdo
anorma legal prevista (alinea “a”, inciso V, art.
308 do RI/TCE-AM) ou, ainda, na hipdtese de
pratica de ato antiecondmico do qual resulta
injustificado dano ao erario (inciso IV, art. 308
do RI/TCE-AM). Com efeito, pouco importara
a natureza do ato infrator que ensejou o juizo
pela irregularidade das contas (omissdo no
dever de prestar contas, pratica de ato ilegal
e ilegitimo, desfalque de dinheiros, bens e
valores publicos, grave infragdo a norma legal
etc.). Bastard apenas que as contas tenham sido
consideradas irregulares e que das mesmas nao
tenha resultado débito ao erario, conforme, ali-
as, exige a parte final do inciso. Satisfeitos estes
dois requisitos, ato continuo estara também
aberta a possibilidade de imposicdo da multa
em comento.

Uma duvida poderia surgir nas situacdes em
que a irregularidade das contas decorresse
da prética de ato com grave infragdo a norma
legal (alinea “b”, inciso Ill, § 1°, art. 188 do RI/
TCE-AM), uma vez que a norma regimental
prevé uma multa especifica para esta pratica
(alinea ““a”, inciso V, art. 308). Desta feita, €, a
principio, estariamos diante de um problema:
uma dupla san¢éo prevista para um Unico ato
infrator. Mais: o calibre da primeira sangdo

9 Exceto no caso de contas consideradas iliquidaveis nas quais, efetivamente, ndo ha qualquer
juizo avaliador, dadas as limitac6es de natureza material.
10 Art. 65 da Lei Complementar n° 63, de 01/08/1990.
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(inciso ) é diferente da segunda (alinea “a”
do inciso V) ja que a primeira podera ser fixada
num percentual de 5% a 50% do valor maximo
permitido, enquanto a segunda variara num
percentual de 20% a 100% daquele valor,
sendo, assim, mais gravosa. Questionamos: qual
multa aplicar? Antes de adentrarmos ao mérito
desta problemética temos de fazer algumas
considerac@es preliminares.

A primeira delas refere-se a uma sutil diferenga
entre as mencionadas san¢des. Na verdade,
o problema da dupla san¢do é mais aparente
do que real, pois, na verdade, cada san¢do
possui caracteristicas proprias e inconfundiveis.
Vejamos.

Consoante dissemos anteriormente, a sanc¢éo
prevista no inciso Il decorre do julgamento de
mérito proferido pelo Tribunal, diferentemente
da pena contida na alinea “a” do inciso V, que
se dirige ao ato infrator praticado pelo respon-
savel. Desta feita, as razBes que autorizam a
imposicdo de cada uma delas sdo, portanto,
distintas, o que fulmina a tese da dupla san¢do
aplicavel a um mesmo ato infrator. Em outras
palavras, a primeira das penalidades decorre
das contas, ndo visando coibir o ato infrator,
enquanto a segunda se dirige ao ato infrator.
Por isso mesmo, ela decorre das contas; a outra
se dirige ao ato infrator. S&o dois movimentos
absolutamente opostos.

Em suma, enquanto a primeira das penalidades
prende-se ao juizo avaliador das contas anuais,
a segunda orienta-se pela infracdo cometida
pelo administrador faltoso que teve as suas
contas reprovadas. Sdo aspectos distintos que

ndo podem ser ignorados. Assim, ambas as
penalidades sdo perfeitamente aplicaveis con-
juntamente nas contas anuais, mas, para tanto,
deveremos considerar, ainda, a presenca ou ndo
do elemento “débito™.

A pena prevista no inciso Il exige que das irre-
gularidades das contas anuais ndo tenha resul-
tado débito algum ao erério. Nesta hipotese,
sua incidéncia torna-se plenamente possivel.
Entretanto, se das irregularidades apontadas
decorrer algum prejuizo aos cofres publicos,
nao serda mais possivel a aplicacdo da multa ali
prevista, j& que um dos requisitos — inexisténcia
de débito — ndo se configurou. Nesse caso,
podera ser aplicada apenas a multa contida na
alinea “a” do inciso “V”, uma vez que para
sua incidéncia torna-se irrelevante a presenga
do elemento “débito”*".

PRATICA DE ATO ILEGITIMO OU
ANTIECONOMICO DO QUAL RESULTE
(INJUSTIFICADO) DANO AO ERARIO

Aqui, a situagdo € inversa a do caso precedente.
Sabemos que a presenga de atos ilegitimos e
antiecondmicos que tragam injustificados danos
ao erario atraird uma sancao especifica contida
no art. 308 do RI/TCE-AM, qual seja, a prevista
em seu inciso V. Ora, presente o dano ja ndo
mais sera possivel a incidéncia da multa contida
no inciso Il do mesmo artigo, pois, conforme
vimos, esta s6 sera aplicavel na hipotese de
auséncia de débito aos cofres publicos. Assim,
diversamente da situacéo anterior, ndo sera pos-
sivel a aplicacdo conjunta das referidas sances.

11 Desde que, é evidente, o ato infrator que levou a irregularidade das contas tenha sido caracte-
rizado como pratica de grave infracdo a norma legal ou regulamentar.
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RESUMO: As democracias representativas constituidas na
modernidade ocuparam-se da tarefa de instituir direitos
e garanti-los constitucionalmente. Ndo obstante, a pos-
modernidade representa locus temporal onde deverao se
consolidar as democracias participativas, caracterizadas
por uma maior atuacdo dos cidadaos nas decisdes
governamentais. Por conseguinte, a disponibilidade

e a qualidade das informac@es ofertadas pelos entes
governamentais so diretamente proporcionais

ao envolvimento social com os atos estatais, e se
retroalimentam mutuamente. Neste sentido, o comando
normativo estabelecido pela Lei Complementar

n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF),
alterada pela Lei Complementar n® 131/2009, revela

a crescente preocupacéo dos legisladores com

a transparéncia, disponibilidade e qualidade das
informacdes de natureza fiscal e financeira que ganham
relevancia e merecem tratamento cuidadoso, ja que sua
absorcéo e compreensdo pelos atores envolvidos no
processo de controle serdo determinantes para garantir a

gualidade das escolhas levadas a efeito pela sociedade.
ABSTRACT: The modern representative democracies are
responsible for establishing the rights as well as guaranteeing
them according to the Constitution. However, post modernity
represents temporal locus where it will probably consolidate the
participatory democracies, characterized by a higher citizens’
performance into government decisions. Therefore, the availability
and quality of information provided by governmental entities

are directly proportional to the social involvement with the state
acts, supplying each other with feedbacks. Thus, the normative
command established by the Complementary Law n° 101/2000
(Fiscal Responsibility Law — LRF), modified by the Complementary
Law n°® 131/2009, reveals the lawmakers growing preoccupation
within transparency, accessibility and quality, when concerning the
tax and financial information, gain importance and deserves careful
treatment, since its absorption and understanding among the
involved parties involved in the process of controlling will be crucial
to ensure the quality of choices that society carries out.
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INTRODUCAO

No Brasil o patrimonialismo, o fisiologismo e, em especial, 0 populismo e o assistencialismo
sempre estiveram presentes na conflituosa relacdo entre governantes e governados e uma de
suas consequéncias é a eterna postura de subserviéncia que a sociedade demonstra diante dos
representantes do poder estatal. Por tais motivos, o Brasil pode ser considerado como um pais
de pouca cultura participativa. Além disso, conforme Gesta Leal (2006, p. 47), a Administracao
Publica sempre gerenciou o cotidiano das demandas sociais valendo-se do pressuposto de que
possui autoridade e conhecimento absoluto sobre todas elas, elegendo-se a autoridade estatal
como a Unica capaz de demarcar e executar prioridades e politicas publicas.

A limitada reacgéo popular diante dos casos de corrupgéo de agentes governamentais investigados
nos ultimos anos revela uma sociedade debilitada e entorpecida, incapaz de reagir com autonomia
frente aos desequilibrios institucionais que chegam ao seu conhecimento, e também de oferecer
resisténcia contra as inUmeras tentativas de fazer com que o patriménio publico venha a ser
colonizado pelos interesses privados. Portanto, o controle social emerge como alternativa para o
acompanhamento da gestdo e fiscalizagdo dos gastos publicos, e a transparéncia nas a¢gdes go-
vernamentais caracteriza-se como elemento imprescindivel para o desenvolvimento da cidadania
participativa em busca da boa governanga.

Neste contexto foi aprovada a Lei Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009, que alterou
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 4 de maio de 2000, imputando aos entes publicos a
obrigacao de divulgarem na rede mundial de computadores informagdes relacionadas as receitas
e despesas governamentais, contratos, empresas contratadas, valores pagos por servi¢os prestados
e obras executadas, entre diversas outras. O objetivo deste trabalho constitui em verificar o com-
portamento de alguns entes municipais diante da obriga¢do de conferirem maior transparéncia
as suas iniciativas.

ESTADO E DEMOCRACIA
Art. 2°. A finalidade de toda associagdo

Ascensdo e Decadéncia do politica é a conservagdo dos direitos na-
Welfare State turais e imprescritiveis do homem. Esses

direitos séo a liberdade, a prosperidade,
O modelo de Estado democratico inaugurado a seguranca e a resisténcia a opressao.

a partir da Revolugdo Francesa de 1789 foi
concebido como o responsavel pela garantia  Bonavides (2006, p. 563-564), discorrendo
dos direitos de primeira geragdo assegurando a  sobre os direitos de primeira geracéo, afirma:
liberdade, mantendo a ordem publica e prote-

gendo o homem especialmente da atuagédo do Os direitos de primeira geracdo ou
préprio Estado totalitario até bem recentemen- direitos da liberdade tém por titular o
te. O artigo segundo da Declaragdo dos Direitos individuo, s@o oponiveis ao Estado, tra-
do Homem e do Cidad&o, aprovada na Franca duzem-se como faculdades ou atributos
em 1789, proclamava: da pessoa e ostentam uma subjetividade
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que é seu traco mais caracteristico,
enfim, sdo direitos de resisténcia ou de
oposi¢do perante o Estado [...] valorizam
primeiro o homeme-singular, o0 homem
das liberdades abstratas, o homem da
sociedade mecanicista que compde a
chamada sociedade civil, da linguagem
juridica mais usual.

Na realidade, contrariando as promessas iniciais,
o Estado liberal ndo foi capaz de abrandar os
niveis de desigualdade econémica observados
a época, tampouco de impedir distdrbios
sociais decorrentes, sobretudo, de caréncias
nas areas de salde e seguridade social. Ainda
que a classe burguesa tenha construido um
ambiente particularmente favoravel para a
defesa dos seus interesses, as caréncias sociais
visivelmente presentes, a desigualdade emer-
gente consequéncia de uma promessa que
o liberalismo ndo pode cumprir, e as criticas
originadas também na Igreja mostraram que
0 modelo concebido, difundido e aplicado em
estrita consonancia com o liberalismo e com a
economia de mercado, ndo lograva éxito em as-
segurar a dignidade que a vida humana exigia.
Com a publicagdo em 1891 da Enciclica Rerum
Novarum (Das Coisas Novas), de cunho eminen-
temente social, a Igreja alertou os governantes
sobre os riscos decorrentes da desigualdade,
recomendando a adocdo de iniciativas que
buscassem a justica na vida industrial e socioe-
condmica, através de uma melhor distribuicdo
de riqueza, caridade dos empregadores para
com os empregados e intervencdo do Esta-
do na economia em favor dos necessitados.
Pode-se assim observar que, sem se desincumbir
de antigas atribuicdes que ja executava dentro
da concepcao liberal, foram agregadas novas
responsabilidades, necessarias a estruturacao
de beneficios categoricamente identificados
como inerentes ao bem-estar, imprescindiveis
ao exercicio da cidadania. Essa natureza inter-
vencionista criaria uma nova consciéncia da

cidadania, uma vez que os cidaddos passariam
a exigir mais, colocando-se diante da Adminis-
tragcdo Publica como clientes que dependiam
da eficiéncia dos servicos, dos programas e dos
bens coletivos fornecidos pelo Estado.
Elaborando uma sintese do que foi aborda-
do, podemos asseverar que, nos 200 anos
passados desde a Revolugdo Francesa, coube
ao Estado moderno a atribuicdo de enunciar
direitos adequadamente positivados nas cartas
constitucionais das mais diversas na¢es. Nao
obstante, o desafio do Estado pés-moderno
consiste em transformar estas declaragfes
em conquistas efetivas a serem traduzidas em
servicos disponiveis para todos os cidadaos, ja
gue a maioria continua sem atendimento as
suas necessidades bésicas.

MECANISMOS DE GESTAO
PARTICIPATIVA E RECURSOS QUE
PODEM CONTRIBUIR PARA O
FORTALECIMENTO DO
CONTROLE SOCIAL

A democracia participativa, inaugurada a partir
da promulgacéo da Constituicdo Republicana
de 1988, instituiu diversos mecanismos de
participacdo popular, incitando o exercicio da
cidadania como recurso de controle social por
meio de Conselhos Deliberativos e audiéncias
publicas, entre outros. Por outro lado, fortale-
ceu também os organismos incumbidos do con-
trole institucional ampliando a independéncia e
as competéncias do Ministério Publico e os siste-
mas de Tribunais de Contas, propondo ainda as
bases para a edificagdo da Controladoria-Geral
da Unido. Evidenciava-se, assim, a preocupagio
dos legisladores em: a) criarem institutos desti-
nados ao estabelecimento de uma aproximagéo
entre governantes e governados na tentativa de
reduzir o abismo entre o que a sociedade deseja
e 0 que a Administracao Publica pode fazer; b)
robustecerem os organismos responsaveis pelo
controle institucional como forma de melhorar a
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mos que “educar” nossa sociedade para partici-
par. E, neste sentido, ha que se mencionar Diogo

A Carta Magna de 1988
convocou os cidadaos a
participarem da
administracdo pubica,
agregando a democracia
representativa a
democracia participativa

eficiéncia e a efetividade do controle dos gastos
publicos. Com o intuito de complementar nosso
entendimento, sdo pertinentes as palavras de
José F. F. Tavares (2005, p. 180):

Nao héa boa gestdo sem um bom contro-
lo! E estamos perante um bom controlo
quando em qualquer dos seus niveis
for correctamente exercido, segundo
métodos e procedimentos técnicos ade-
quados; e ainda, quando, globalmente,
todos os lados constituindo um siste-
ma integrado que, simultaneamente,
respeite a autonomia, a natureza e as
respectivas finalidades especificas.
Trata-se, como salientamos, de um ob-
jectivo possivel e desejavel, imprimindo
racionalidade e rigor na actuagéo, assim
contribuindo para uma vida financeira
s e equilibrada.

O estado do controlo de cada sociedade

de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 126-127):

[...] aimportancia de educar o cidadao
para a democracia, mostrando-lhe des-
de a mais tenra idade, que enquanto a
sociedade é a realidade tangivel, pois
€ conformada por pessoas — todas as
pessoas —, 0 Estado, em suas multi-
plas configurac6es, € uma virtualidade
necessaria para que pessoas — algumas
pessoas — possam tomar e executar de-
cisbes de interesse geral da sociedade e
que, por isso, todo tipo de participacdo
nesse processo interativo sera importan-
te para a vida de todos e de cada um,
mas, em especial, porque é a mais facil
e permanentemente acessivel, destaca-
-se essa modalidade de participacdo
democratica exercida através dos instru-
mentos abertos ao controle social, isso
nao so pelo valor que possa ter em cada
caso em razéo de seu contetido, como
e principalmente, pelo que sempre tera
como exemplo de civismo.

Com efeito, a vitalidade do controle
social depende, sobretudo, da edu-
cacdo do cidaddo para a democracia,
particularmente, no caso em exame da
area de atribuic6es das cortes de contas,
para que essa funcao participativa tenha
éxito, uma especifica educac¢éo voltada a
consciéncia da res publica e do dever que
todos tém de zelar pela correta destina-
cdo dos recursos retirados da sociedade
para custear as atividades do Estado.

€ bem o reflexo do seu desenvolvimento
cultural.
Afinal, ndo é o controlo um acto de
cultura?

Para que o controle seja um ato de cultura, tere-

Controle Social e Cidadania

A Carta Magna de 1988 convocou os cidaddos a
participarem da administracao pubica, agregan-
do a democracia representativa a democracia
participativa. A instituicdo de alguns mecanis-
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mos de participagao popular nas decisdes, antes
limitadas a esfera burocratica, justificou sua
proclamacgdo como a “Constituicdo Cidada”.
Iniciaremos, entdo, uma abordagem sobre a
cidadania e os mecanismos de controle social,
em especial, sobre as quatro ferramentas mais
expressivas para o seu efetivo exercicio: con-
selhos, audiéncias, ombudsman (ouvidorias) e
observatdrios sociais.

Na licdo de José Murilo de Carvalho (2002, p.
105-106), o conceito de cidadania pode ser
apreendido sob trés dimensdes que se diferen-
ciam de acordo com a corrente de pensamento
a que se encontram vinculadas: 1) a concepcao
liberal, que define cidadania como o direito
individual primario por meio do qual se procura
formar uma redoma protetora contra os abusos
do poder do Estado. Essa liberdade individual
é definida como “liberdade negativa” sendo
uma caracteristica marcante das sociedades
modernas, especialmente em sua fase inicial’;
2) republicanismo classico, origina-se das
obras de Cicero, Maquiavel, Montesquieu e
mais recentemente Hannah Arendt, difere da
anterior porque enfatiza a preocupacdo com
a res publica com o bem coletivo? (mesmo
com sacrificio do interesse individual); 3) viséo
comunitéria de cidadania, advém de Aristote-
les com formulacdo moderna em Rousseau,
Comte e Habermas®. A evolugdo dos sistemas
de producéo, o crescimento das cidades e as
novas relagdes sociais que emergiram na se-
gunda metade do século XX aproximaram o0s
conceitos de cidadania e participagdo social na
gestao publica, principalmente a partir da per-
cepcdo de que a complexidade das demandas

modernas impede que 0s gestores assimilem
adequadamente todas as necessidades da
sociedade, especialmente no que se refere a
ordem das prioridades.

Conselhos

Institutos previstos em lei com a finalidade de
contribuirem para o controle social constituem
colegiados ora com funcéo deliberativa, ora
consultiva, que relinem representantes da
Administracio Publica e da sociedade com a

1 O autor cita uma longa lista de pensadores que se identificam com essa perspectiva, de Kant
a Hayek, sendo adequado lembrar que esse conceito se solidificou por ocasido da edificacdo das

democracias modernas.

2 Nessa concepgdo a liberdade tem uma acepgéo positiva, pois ndo se refere a reagéo contra o poder
do Estado, mas a disponibilidade do cidad&o para se envolver diretamente na tarefa do governo da
coletividade, estando bastante atrelada ao periodo em que se fortaleceu o Estado de bem-estar social.
3 O que importa neste enfoque é o sentimento de pertencimento a uma comunidade politica.
Embora complexa, esta concepcao de cidadania pode ser resgatada na medida em que se fortalece
o federalismo concedendo-se competéncias mais abrangentes aos gestores locais.
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atribuicéo de discutirem temas e apresentarem
propostas que serdo submetidas aos responsa-
veis pelo processo decisorio das respectivas are-
as de interesse da administracdo. Os conselhos
sao0 instrumentos que auxiliam a concretizacao
da democracia na medida em que representam
loci onde sdo debatidas questdes relevantes
para a comunidade, servindo, portanto, para
contextualizar as vozes sociais. Entre diversos
exemplos instituidos pela legislagao infraconsti-
tucional do Brasil podemos citar: Conselho Na-
cional da Seguridade Social, Lein®8.212/1991;
e Conselho Gestor do Cadastro Nacional do
Trabalhador, Lei n° 8.212/1991°,

E razoavel admitir que a auspiciosa iniciativa
adotada pelos legisladores no que se refere
a tentativa de aproximar a sociedade da Ad-
ministracdo Publica por meio da instituicdo
de conselhos, em certa medida, superestima
a capacidade da populacao de participar de
reunides e assembleias onde se discutirdo
temas muito especificos, com o0 manuseio de
relatorios e informac8es desconhecidas para a
grande maioria dos brasileiros. Consequente-
mente, as barreiras técnicas, no que concerne
ao processamento e adequado tratamento da
informacao, poderdo potencializar os entraves
para o efetivo exercicio do controle social.
Nao obstante, estas dificuldades terdo de ser
enfrentadas com maturidade, cabendo as uni-
dades de conhecimento, como universidades,
Tribunais de Contas e escolas corporativas, em-
preenderem seus maiores esfor¢os no sentido
de colaborar com o treinamento, preparacéo
e qualificagdo dos individuos que participardo
desses conselhos, a fim de evitar a pratica do

rent seeking, quando os bens publicos sédo
capturados por interesses privados.

Audiéncias Publicas

Instituidas sob outra concepcao, e originadas a
partir do Direito Anglo-Saxdo, conforme Morei-
ra Neto (1992, p. 128), as audiéncias publicas
constituem instrumento destinado a favorecer a
participag@o popular nas decisdes administrati-
vas. Tratam da realizagdo de reunifes abertas a
todos os interessados em deliberarem e solicita-
rem esclarecimentos, oferecerem sugestées ou
apresentarem criticas acerca de determinadas
decisbes pretendidas pela Administracdo. Gus-
tavo Justino de Oliveira (1997) entende que
€ por meio dessas audiéncias que se garante
um direito fundamental dos cidadédos, onde
podem ser ouvidos e opinar sobre 0s assuntos
que interessam a coletividade, concretizando o
direito fundamental a participacéao.

Nossa Carta Magna néo albergou a audiéncia
publica como fase obrigatdria nos processos
instruidos perante a Administracao Publica, mas
sua exigéncia encontra-se prevista, por exemplo,
na Lei Federal n® 8.666/1993, que estabelece
a obrigacdo de sua realizacdo quando, por
meio de licitagdo, o governo decide contratar
terceiros para implementar intervencdes cujos
valores envolvidos superem um determinado
montante. Embora tenhamos destacado apenas
imposicdes estabelecidas na esfera federal, o
contexto municipal parece mais adequado para
arealizagédo de audiéncias e consultas publicas,
constituidas como instrumentos necessarios ao
fortalecimento da democracia participativa.

4 Uma das mais relevantes questdes colocadas em relagdo aos conselhos refere-se a sua represen-
tatividade. Segundo Di Pietro (1993, p. 15) para que este carater fosse assegurado seria necessario
que seus integrantes fossem eleitos pela prépria sociedade e, de preferéncia, entre pessoas estranhas
ao corpo dos Poderes do Estado. Mas a prépria autora reconhece que os conselhos contribuem
para uma maior aproximagdo entre governantes e governados ao afirmar:
[...] a participagdo do particular j& ndo se da mais nem por delegacdo do poder publico, nem
por simples colaboracdo em uma atividade paralela. Ela se da mediante a atuacao do particular
diretamente na gestéo e no controle da Administrag&o Publica. E nesse sentido que a participagdo
popular é uma caracteristica essencial do Estado de Direito Democratico, porque ela aproxima mais
o particular da Administragéo, diminuindo ainda mais as barreiras entre o Estado e a sociedade.
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Ombudsman

Ndo podemos deixar de citar a participacdo
exercida, em alguns paises, por meio do ombu-
dsman, por vezes identificado como mediador
(Franca), e ouvidor-geral ou defensor do povo
(Espanha). Esta figura tem a atribuicéo de pro-
teger os cidad&os na relagdo com o Parlamento
e sua competéncia esta direcionada ao con-
trole das atividades da Administragdo Publica.
Embora seja designado pelo poder publico,
deve exercer suas funcdes com independén-
cia. Quanto a sua atuacdo, Di Pietro (1993,
p. 135) ensina que ele “recebe as dendncias
dos administrados, mas pode agir ex officio
guando toma conhecimento de irregularidades
por outros meios™. Cretella Janior (1990, p.
266) afirma que “a grande publicidade dada
as atividades do ombudsman, aliada a forga da
opinido publica e ao prestigio que Ihes empresta
o Parlamento, fazem do instituto um dos meios
mais eficazes para o controle da legalidade e da
moralidade administrativa’. No Brasil, a institui-
¢do do ombudsman néo foi albergada em sede
constitucional ainda que algumas experiéncias
sejam identificadas, por exemplo, no Parana e
no Ceara, conforme Perez (2004, p. 183).

Observatorios Sociais

Os observatorios séo instituicbes independen-
tes (ONGsS), sem qualquer vinculagdo com as
autoridades governamentais, constituidos por
membros voluntarios da sociedade civil que
se ocupam, entre outras coisas, das tarefas de
acompanhar os gastos e fiscalizar as contas
publicas. Embora sua instituicdo nao decorra
de uma prescri¢do legal, a recente criacdo de

5 Organiza¢des ndo governamentais

observatorios sociais em municipios do Estado
do Rio de Janeiro fortalece a percepcéo de que
asociedade demonstra empenho crescente em
participar da gestdo de suas cidades, ainda que
ainiciativa ndo tenha sido pioneira umavez que
ja existiam em cidades localizadas na Regiéo
Sul do Brasil. Outrossim, diferentemente dos
recursos de controle social contemplados pela
Constituicdo e abordados anteriormente, os
observatorios se constituem a partir de iniciati-
vas autdbnomas da sociedade, revestindo-se de
uma importancia impar no estudo dos meca-
nismos de controle social por florescerem fora
do escopo institucional, encontrando-se, por
conseguinte, desvinculados de qualquer esfera
de poder ou centro de influéncia normativa.

A INFORMACAO COMO PRESSUPOSTO
DE CIDADANIA E RECURSO
ESTRATEGICO

Visibilidade versus Corrupgéo

A Transparéncia Internacional® é uma organiza-
cdo ndo governamental que pesquisa 0s niveis
de corrupcdo em diversos paises do mundo,
tomando por referéncia a percepgéo experimen-
tada por empresarios, universitarios e analistas
sobre a atuagéo dos agentes publicos e politicos.
Nesta avaliacdo, efetuada anualmente por meio
da concessao de pontos7, asituacao brasileira é
lamentavel, ocupando, em 2009, a 752 posicao.
Em resumo, entre 2002 e 2008, o Brasil caiu
35 posigdes na lista de paises mais corruptos,
e, embora tenha recuperado cinco posi¢ées no
ranking, podemos inferir que as iniciativas até
entdo adotadas para o combate a pilhagem dos
cofres publicos ndo tém produzido os resultados

6 Sediada na Alemanha, fundada em 1993.
7 O indice de percepg¢des da corrupgéo (ICP) pode variar entre zero (altamente corrupto) e 10 (pais
limpo), de acordo com dados extraidos em 03/12/2009 do site <http://www.transparency.org/

global.corruption>.
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esperados. Na outra extremidade da listagem,
distribuidos entre as dez primeiras posicoes,
com niveis de corrupcao quase imperceptiveis a
sociedade, encontram-se paises como Dinamar-
ca, Holanda e Finlandia, onde os coeficientes de
transparéncia sdo tao elevados que até mesmo
0s dados fiscais ndo sdo considerados privados,
mas de interesse publico acessivel a todos os
cidadaos, de acordo com Limberger (2006, p. 3).

A Informacdo como um Direito

Indissociével do principio democrético, o acesso
a publicidade administrativa se caracteriza tam-
bém como um direito fundamental do cidadao,
possuindo, segundo Motta (2008, p. 2), um
substrato positivo identificado como o dever
estatal de possibilitar o livre acesso & informagéo
como condicéo indispensavel ao conhecimento,
a participacdo e ao controle da Administragéo, e
outro substrato negativo que garante o segredo
das informagdes relacionadas a seguranca da
sociedade. Para Bobbio apud Motta (2008, p.
2), este direito fundamental efetiva-se por meio
de quatro vertentes: 1 - direito fundamental a
informagéog; 2 - principio do contraditorio®; 3
- direito de acesso aos registros pl]blicoslo; 4-di-
reito de exigir do Estado prestacfes positivasll.
Conhecendo a conduta dos administradores,
a sociedade podera certificar-se de que seus
representantes estdo agindo na medida exata
da responsabilidade que a eles foi atribuida
por ocasido do sufragio, contribuindo para o
estabelecimento de um elo de confianga entre
0s agentes politicos responsaveis pela gestao
do Estado e os individuos. A transparéncia fiscal
emerge como um recurso de importancia crucial
para 0 amadurecimento do controle social, com

vistas ao fortalecimento da cidadania e da pro-
pria democracia, valorizando e tornando mais
eficiente o controle das financas publicas, uma
vez que a visibilidade somente se justifica se a
sociedade estiver disposta a oferecer sua parcela
de contribuigdo. Dessa forma, transparéncia e
controle social precisam amadurecer juntos, pois
se retroalimentam sucessivamente.

A Informac&o como Recurso
Estratégico

Tem sido recorrente a afirmacdo segundo a qual
compomos atualmente a sociedade da infor-
macao, uma vez que o seu volume e qualidade
sdo imprescindiveis para o desenvolvimento das
sociedades e dos paises. Entretanto, o aspecto a
ser considerado, e que representa o diferencial
hodierno, é que nunca antes na histéria da
Humanidade a capacidade de produzir e de
multiplicar o conhecimento foi tdo determinante
para a emancipagdo das sociedades e o desen-
volvimento dos paises. Portanto, a informacao
se transforma em recurso estratégico quando é
ofertada em qualidade e quantidade suficientes
para que seu processamento por parte dos
usuarios resulte em decisGes compativeis com
0 cenario existente. A Administracdo Publica
dispbe de uma grande quantidade de dados
e é necessario que eles estejam acessiveis a
populagéo com vistas a proporcionar um ama-
durecimento nas relagBes de cidadania.

A Accountability
Na primeira metade do século XIX um engenhei-

ro ferroviario americano destacou-se como Te-
orico da Administracdo em um periodo em que

8 Que confere aos individuos a prerrogativa de ter ingresso a todos os atos e motivos relacionados
com a acdo administrativa, assim como seus desdobramentos e suas consequéncias.
9 Garantia ante o processo de produgdo de decisdes administrativas por meio da audiéncia dos

envolvidos e interessados.

10 Como decorréncia direta do principio democrético.
11 Que garantam a visibilidade e a transparéncia, com vistas a possibilitar o controle das acfes

administrativas.
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a ciéncia administrativa ainda se encontrava em
fase embrionaria. As estradas de ferro constitu-
fam a primeira organizagdo comercial moderna
de grande porte e os problemas enfrentados
por Henry Varnum Poor (1812-1905) na gestdo
de uma delas ndo eram, na esséncia, muito
diferentes daqueles enfrentados pelas grandes
corporag@es da atualidade. Henry Poor concebia
a gestdo de um grande empreendimento as-
sentado sobre trés fundamentos: organizagao,
comunicagdo e informacdo. Accountability, a
época, representava a obrigagdo de prestacdo
de contas que cada empregado tinha para com
seu superior hierarquico e Henry Poor valoriza-
va estas atividades porque percebera que um
dos grandes desafios das grandes corporacgdes
consistia em trabalhar adequadamente as in-
formac6es. N&@o obstante, a grande inovagao
implementada pelo engenheiro, e que mais nos
interessa, foi a iniciativa de publicar balancos e
informacdes financeiras da empresa em perio-
dicos e em revistas especializadas. Na ciéncia
da administragdo, Henry Poor é atualmente
lembrado por ser um antecipador do pionei-
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rismo responsavel e pela preocupagdo com o
progresso humano que nao excluia a sociedade.
Consultando manuais de contabilidade e textos
sobre administragé@o publica e gestao responsa-
vel, vimos que a expressao accountability recebe
diversas traducdes, tais como “dar transparén-
cia”, “conferir visibilidade™ e, em acep¢do mais
literal, “imputar responsabilidades’. Em sintese,
0 elemento predominante remete & necessidade
de os gestores conferirem ampla divulgagédo de
todas as suas iniciativas e dos atos administra-
tivos que possam despertar algum interesse na
sociedade civil e nos administrados, assumindo
total responsabilidade pelo sucesso e pelo fra-
casso dos mesmos. Embora a publicidade seja
principio consagrado pelo direito constitucional
brasileiro, resultando em elemento imprescin-
divel para a validagdo dos atos administrativos,
quanto maior o volume de informacéo que o
gestor divulga, mais ele tende a se aproximar
do ideal de accountability.

A TRANSPARENCIA FISCALE O
CONTROLE SOCIAL

Transparéncia e Publicidade na Lei de
Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal instituiu normas
de finangas publicas voltadas para a responsa-
bilidade na gestéo fiscal e assentadas em prin-
cipios constitucionalmente consagrados como
a moralidade, a publicidade, a economicidade,
o equilibrio fiscal e a transparéncia. N&o existia
uma legislagéo especifica obrigando os entes da
Federacdo a divulgarem informacdes em meios
eletronicos, entretanto, ao introduzir a gestdo
fiscal responsavel, a LRF ja em seu primeiro
artigo evidenciava a necessidade de uma acao
planejada e transparente, em que se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas.

Na sequéncia da lei, mais precisamente no artigo
48, o legislador ratificou a sua preocupagdo
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com a transparéncia da gestdo. Comentando a
regra, Toledo Junior (2005, p. 289) leciona que:

Além de tudo isso, o art. 48, ora em co-
mentario, preceitua ampla divulgacao,
inclusive pela internet, dos orcamentos,
balangos e pareceres dos Tribunais de
Contas sobre as contas dos gestores do
dinheiro publico. Quer isso dizer, cada
uma das Comunas mantera uma pagina
naquela rede mundial, nela disponibi-
lizando informac®es sobre elaboragao,
execucdo e controle dos orcamentos; 0s
que ndo dispuserem de recursos para
tanto, buscardo apoio da Unido (art.
64), ente que, além do mais, divulgara
as contas consolidadas de todas as
esferas de governo (art. 51).

A despeito da lacuna deixada pelo art. 64, que
admitia a possibilidade de alguns municipios ndo
disporem de recursos para operar as alteracdes
determinadas pela nova lei, desde 05/05/2000
0s municipios ficaram obrigados a efetuar a di-
vulgacao eletrdnica de informagdes relacionadas
as suas financas publicas. Ndo obstante, em
28/05/2009 entrou em vigor a Lei Complemen-
tar n® 131/2009, com destaque para O inciso
Il do paragrafo tnico'’, que alterou algumas
regras do artigo 48 da LRF tornando imperiosa
a divulgacéo eletrdnica de outras informagées
além daquelas ja previstas, observados os prazos
estabelecidos no artigo 2° para o cumprimento
das respectivas exigéncias. A iniciativa de ratificar

de acesso publico.

esta obrigacao por meio de uma nova lei decor-
reu da percepg¢éo experimentada pelo legislador
de que, em geral, os gestores e agentes politicos
mantém um grande apego ao sigilo, traduzindo-
-se em uma incomensuravel dificuldade em lidar
com a transparéncia.

Agora a LRF inovou ao incluir, através do inciso
Il do paragrafo Unico que alterou o artigo 48,
a expressao “em tempo real”, para obrigar a
divulgacdo de informagdes sobre a execugdo
financeira em meios eletrdnicos de acesso ao
publico, ratificando o registro de que a publica-
¢do tradicional em meio impresso nédo satisfaz
0 mandamento legal, uma vez que a tempes-
tividade e a caracteristica de ““estar disponivel
para consultas a qualquer tempo” foram al-
bergadas pelo texto legal. Mas o legislador foi
muito além quando introduziu o artigo 48-A",
combinando as expressdes “em tempo real”,
“em meios eletronicos de acesso ao publico”
e “disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informagdes”. Desta forma,
podemos presumir que 0s entes publicos de-
verdo disponibilizar em seus respectivos sites,
permanentemente, informagdes atualizadas
sobre os Relatérios Resumidos da Execugdo
Orcamentaria, os Relatérios de Gestdo Fiscal,
suas versdes resumidas, licitacBes previstas e
em andamento, contratos em execugdo com
a adequada identificacdo dos contratados e
dos pagamentos realizados, entre outros dados
relevantes e necessarios a0 acompanhamento
da gestdo publica. Assim, é valida e atual a
licdo de Limberger (2006, p. 2), para quem ““0

12 1l - liberac@o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execu¢do orcamentaria e financeira, em meios eletrénicos

13 Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art. 48, os entes da
Federacéo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagoes referentes a:
| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugao
da despesa, no momento de sua realizacdo, com a disponibilizacdo minima dos dados referentes
ao numero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica
ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério realizado;
Il - quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive
referente a recursos extraordinrios.
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direito Moderno se aproxima dos valores, em
especial da ética do direito. De longo tempo
0s principios estdo no direito, a novidade é
sua normatividade”.

As regras instituidas pela Lei Complementar
n°® 131/2009 deveriam ser cumpridas pelos
municipios com mais de cem mil habitantes
em até um ano ap0s a publica¢do, conforme
redacéo estabelecida no artigo 2° que acres-
centou o artigo 73-B a LRF. Em que pese a
preocupagao com a transparéncia demons-
trada e normatizada pelo legislador, compete
aos entes publicos cumprirem sua parte,
divulgando as informacdes imprescindiveis
para o fortalecimento do controle social. Por
outro lado, ao cidadao cabe a atribuicdo de
lancar mé&o das ferramentas da tecnologia da
informacéo para exercer a “cibercidadania”,
tendo em vista o efetivo controle da acdo
governamental em busca da boa governanga.

Cidadania Eletrénica
Segundo Limberger (2006, p. 4),

cibercidadania foi o termo cunhado
por Pérez Lufio para destacar a impor-
tancia de os individuos se beneficiarem
da democratizacdo da administracdo
buscando informacdes nos sites oficiais
para exercitar a cidadania eletrdnica,
com vistas a construir uma sociedade
mais justa e solidaria.

Entretanto, este podera constituir um desafio de
dificil superagéo, ja que, diante de aproximada-
mente trés bilhdes de enderecos acessiveis na
rede mundial de computadores, é provavel que
boa parte da sociedade tenha pouco interesse
em buscar informagdes nos sites governamen-
tais para o controle e acompanhamento dos
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gastos publicos. Ademais, o problema se agrava
quando agregamos os dados sobre exclusao
digital e reconhecemos que muitos brasileiros
ainda ndo tém acesso aos recursos tecnoldgicos
que tanto poderiam contribuir para essa fisca-
lizacdo. Parte deste problema podera ser miti-
gada na medida em que as Escolas de Governo
se proponham a abrir suas portas para todos
aqueles que demonstrarem interesse em acom-
panhar a gestao publica. Palestras, seminarios e
workshops em escolas e universidades poderdo
produzir enorme efeito multiplicador, além de
oferecer instrumentos para que os cidadaos se
conscientizem da importante tarefa de se tor-
narem os protagonistas do processo decisorio,
estabelecendo uma melhor aproximagdo com
0s gestores e a classe politica responsavel pelas
escolhas governamentais.

SITES GOVERNAMENTAIS -
A TRANSPARENCIA COMO DESAFIO

Pesquisa em sites de Prefeituras

Tem sido recorrente nos meios de comunicagao,
e em diversos outros contextos institucionais de
debate, o aprofundamento dos discursos que
enaltecem a transparéncia da gestdo publica
como requisito dos mais importantes para a
consolidacéo e fortalecimento da democracia e
daboa governanca. Contudo, em razdo da exis-
téncia de um abismo entre o que as intencbes
proclamam e o que as a¢Bes fazem, tomamos
a iniciativa de estabelecer um afastamento do
campo tedrico e empreender uma pesquisa
em sites oficiais de prefeituras fluminenses,
para verificar a quantidade e a qualidade das
informacdes disponibilizadas, como forma de
avaliar se 0s recursos tecnolégicos existentes

tém sido empregados para dar transparéncia
as acdes governamentais.

Considerando as limitacBes para pesquisar as
paginas eletrénicas dos 27 municipios do Estado
do Rio de Janeiro que possuem mais de cem mil
habitantes (excluindo a capital, que ndo esta
sob jurisdi¢do do TCE-RJ) e, portanto, deveriam
cumprir as regras da LC 131/2009 até a data
limite de 28 de maio de 2010, restringimos
a investigagdo aos sete municipios de maior
receita bruta™.

Posteriormente, limitamos nossa busca aos
topicos a seguir:

[) contas ou finangas publicas, com destaque
para informac@es contabeis, em especial Rela-
torios Resumidos da Execucdo Orcamentaria,
Relatdrios de Gestao Fiscal, balancetes mensais
ou quaisquer dados contabeis que possam
oferecer ao internauta dados sobre a gestdo
financeira do ano em curso;

I) licitagBes realizadas, em andamento ou
agendadas;

) contratos em execucao, valores pagos, itens
ou servigos adquiridos com a identificacdo dos
fornecedores;

IV) divulgacao sobre audiéncias publicas, confe-
réncias, semindarios ou quaisquer outros foruns
de debate envolvendo qualquer assunto de
interesse publico;

V) existéncia de ouvidoria ou outro canal
acessivel ao cidaddo para efetuar queixas,
reclamacfes ou apresentar sugestes sobre a
gestdo municipal.

Para efeitos metodoldgicos, destacamos que
a pesquisa foi realizada nos dias 30 de marco
e 8 de abril deste ano, por meio do buscador
“Google”, langando-se o nome da cidade ap06s
a expressao “Prefeitura Municipal de...”. Even-
tualmente, como recurso adicional de busca,

14 Enumerados no grupo | do Anexo | da Resolugéo TCE-RJ n° 245. Devido as restri¢des estabele-
cidas pelo regulamento do Prémio Ministro Gama Filho, que define os critérios para a avaliagédo da
monografia que deu origem a este trabalho, os municipios ndo tém seus nomes revelados.
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utilizamos o Portal do Cidadao, site oficial do
Governo do Estado do Rio de Janeiro, onde se
encontram disponiveis os enderegos das paginas
dos municipios fluminenses na Internet.

Nesta primeira fase, a pesquisa revelou que:

a) somente um dos municipios divulgava dados
sobre Relatérios Resumidos da Execucdo Orca-
mentdaria e Relatérios de Gestéo Fiscal;

b) informaces atualizadas sobre licitagdes em
andamento e agendadas constavam de dois
sites, um dos quais da prefeitura citada acima;
€) a pagina de um municipio apresentava um
topico denominado “receitas publicas”, mas o
espaco ndo incluia qualquer informacao;

d) nenhum dos municipios informava sobre con-
tratos em execugdo, empresas contratadas, ser-
vicos em execucdo, aquisicdes e valores pagos;
e) todas as prefeituras disponibilizavam um canal
de comunicagdo direto com a populagdo, mas
apenas um trazia noticias sobre uma audiéncia
publica.

Em 30 de maio de 2010, dois dias apds o pra-
zo determinado em lei para o cumprimento
de normas voltadas para a responsabilidade e
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transparéncia fiscal na Administragédo Publica,
repetimos a pesquisa nos sites dos mesmos mu-
nicipios. Os novos resultados sdo melhores do
que aqueles encontrados anteriormente, contu-
do a qualidade e a quantidade das informages
ainda estavam muito aquém das determinagées
da LC 131/2009, conforme resumo a seguir:
a) a prefeitura que disponibilizava a maior quan-
tidade de informagdes na primeira pesquisa
melhorou seu site e passou a apresentar um
relatério mensal com as empresas contratadas,
servigos e aquisi¢des correspondentes, e valores
empenhados, constituindo o Unico, naquela
data, a atender integralmente, em termos quan-
titativos, as exigéncias da referida lei;

b) um municipio, que informava que sua pagina
eletrénica fora reformulada e estava em carater
experimental, criou um espago para divulgar
pregdes agendados e outro para contas publi-
cas, embora neste 0s arquivos ainda estivessem
indisponiveis;

) uma terceira prefeitura atualizou seu contetido
de licitacGes e criou um ““Portal da Transparéncia”,
onde passou a disponibilizar relatérios mensais de

ESTUDOS

4 | TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL



ESTUDOS

/] | TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL

64

despesa e receita, embora ndo informasse sobre
as empresas contratadas.

Numa comparacao, verificamos que na segunda
pesquisa:

a) cinco dos sete municipios apresentavam infor-
macoes sobre licitagBes; anteriormente somente
dois adotavam esta pratica;

b) havia informagdes sobre contas municipais
em dois sites; na primeira pesquisa, apenas um;
) um site passou a apresentar uma relagdo com
os dados das empresas contratadas, informagao
até entdo inexistente nas paginas consultadas.
Com a pesquisa, vimos que algumas cidades
somente tiveram a preocupac¢do de melhorarem
a quantidade de informagfes em seus sites na
data limite estabelecida pela lei, ou seja, nao
fosse pela exigéncia legal provavelmente as ad-
ministracBes municipais ndo adotariam iniciativa
autdbnoma de fornecer aos municipes dados
atualizados sobre contas, contratos, licitacdes,
empenhos e pagamentos.

Sintetizando os resultados da pesquisa po-
demos ponderar que se a busca por uma
gestao transparente constitui um dos motivos
para um ente publico possuir uma pagina na
Internet, excluindo-se a capital do Estado do
Rio de Janeiro, 0s sete municipios que tém
as maiores receitas brutas possuem uma
grande oportunidade de melhoria. Atualizar
o link de finangas publicas, disponibilizando

informac0des sobre os Relatorios Resumidos da
Execugdo Orgamentaria, e apresentar um rela-
tério mensal com receitas e despesas podem
constituir passos importantes para oferecer
aos municipes e outros interessados infor-
mac0Oes adequadas sobre o desempenho das
contas publicas. Divulgar informagdes sobre
as licitagbes também é uma iniciativa impor-
tante porque pode contribuir para aumentar
a competitividade dos certames reduzindo,
por consequéncia, o valor dos contratos e a
construgdo de arranjos e acordos irregulares.
Noticiar os contratos em execucao, por sua
vez, afigura-nos iniciativa fundamental para
que se possam conhecer as empresas bene-
ficiadas com contrata¢Bes publicas; ademais,
possibilita aos municipes avaliarem a qualidade
da prestacdo executada pelas mesmas. Nas
condi¢des atuais, a sociedade somente tomara
conhecimento dessas informacgdes se cultivar o
habito incomum de ler os periddicos oficiais e
criar, por sua propria conta, um arquivo com o
registro sistematico dos extratos contratuais e
dos aditamentos assinados pela Administracdo
Publica. Por fim, a existéncia de um canal direto
de comunicacédo entre os cidadéos e a prefei-
tura (ouvidoria) pode instituir um termémetro
da gestdo municipal ante a possibilidade de
acolher sugestdes e reclamagdes sobre as inter-
vencdes e iniciativas realizadas pelos gestores.
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REFLEXOES FINAIS

Ao longo das duas Ultimas décadas a utilizagédo de recursos tecnoldgicos tem
sido determinante para acelerar e facilitar uma infinidade de transacfes que
ocorrem diariamente em um mundo globalizado, marcado por rela¢des sociais
e econdmicas de grande complexidade. No Brasil ndo é dificil identificar insti-
tuicBes que multiplicam e pulverizam os beneficios decorrentes do emprego
destas novas solugdes, podendo ser citados: o sistema de compras eletronicas
do Governo Federal — Comprasnet, e a implantacdo do voto eletronico, que
merece destaque especial diante do pioneirismo da Justica Eleitoral brasileira.
Independente de integrarem o setor publico ou privado, as instituicGes que
aplicaram inovages tecnoldgicas possuem uma caracteristica em comum, ja
gue todas experimentaram uma enorme reduc¢éo no namero de fraudes, des-
Vios e corrupgao nos segmentos em que atuam. Se no passado a racionalidade
dos procedimentos foi determinante para a modernizagdo da Administracao
Publica, o futuro aponta para a necessidade de conferir visibilidade aos atos
administrativos e, mais do que isso, torna-los compreensiveis a todos os
cidadaos, favorecendo a consolidacdo de instrumentos imprescindiveis para
0 aprimoramento da gestdo participativa proclamada em nossa Constituicdo
Federal.

Assim, se a corrupcdo sempre decorre de praticas dissimuladas que abrigam
condutas ilegais, a transparéncia das agdes emerge como recurso disponivel,
da mesma forma que os ideais do lluminismo contestaram o poder divino dos
monarcas e se insurgiram contra o Estado absoluto no passado, conforme
licdo de Limberger (2006, p. 4).

No entanto, a pesquisa empreendida e apresentada neste trabalho demonstra
gue em matéria de transparéncia, controle social e governanca, mesmo que
incentivados pela LRF, temos ainda um longo e tortuoso caminho a trilhar.
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RESUMO: O estoque de despesas pendentes de
pagamento, notadamente os restos a pagar, tracou
uma linha ascendente nos ultimos anos, causando
preocupactes no Governo Federal. O registro contabil
desses valores, principalmente dos restos a pagar

ndo processados, prejudica a execucdo do orcamento
publico, uma vez que séo incorporados ao patrimdnio
da entidade passivos que em esséncia ainda nao

se configuraram como tal. O aumento excessivo

desses passivos, oriundos de despesas que nao foram
integralmente realizadas, é capaz de gerar orcamentos
que, na pratica, duram anos até que cumpram

seus objetivos, ferindo o principio da anualidade

do orcamento. Os resultados demonstraram que a

falta de tratamento contabil patrimonial, o limite de
desembolsos insuficiente e a morosidade na aprovacéo
da Lei Orcamentéria Anual estdo entre os provaveis
fatores que tém contribuido para o0 aumento do registro
dos restos a pagar no pais. Visto isto, analisam-se as
medidas adotadas no Estado do Rio de Janeiro que tém
contribuido para a reducéo do passivo.

ABSTRACT: The stock of pending charges of payment, mainly the
payable remains, has drawn a line upward for the past few years,
which brought about some worries to the Federal Government. The
book-keeping of such values, especially of the unprocessed payable
remains, harms the implementation of the public budget, since they
belong to the entity’s assets as liabilities that, in essences, haven’t been
set as such. The excessive increase in such liabilities, which stems from
expenses not fully paid, can generate some budgets that, in practice,
remain for years until their goals are fully achieved, which violates the
principle of yearly budget. Results have shown that the lack of equity
accounting treatment, the insufficient disbursement limit, and the delay
in approving the Annual Budget Law are among the probable factors
that have been contributing to the increase in the record of the remains
payable in Brazil. So, there is a consistent analysis of the steps adopted
in the State of Rio de Janeiro for a decrease in liabilities.
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INTRODUCAO

O registro de valores como restos a pagar recebeu esta denominagdo em funcéo de possibilitar
gue a despesa publica empenhada e ndo paga até o fim de determinado exercicio fosse inscrita no
passivo da entidade, como uma obrigacdo oriunda de um periodo anterior. Diante do exposto, no
presente estudo foi efetuada uma analise dos aspectos conceituais e legais e dos procedimentos
or¢amentarios, financeiros e patrimoniais relacionados ao tratamento contabil dos restos a pagar e
uma andlise das implica¢cdes que os mesmos causam nas contas publicas. O estudo também buscou
levantar os provaveis fatores que tém elevado o registro desses valores ao longo dos anos, com
énfase ao adequado reconhecimento e evidenciagdo no ambito da administragdo publica brasileira.
Vistos 0s aspectos conceituais e legais, passam-se a estudar as medidas adotadas no Estado do Rio
de Janeiro que tém contribuido, de modo eficiente, tanto para sanar despesas inscritas em restos
a pagar herdadas de gestdes anteriores como instrumentos adotados no periodo de 2007 a 2010,

visando dar maior controle e transparéncia aos gastos publicos.

RESTOS A PAGAR

ASPECTOS CONCEITUAIS E LEGAIS

O termo Restos a Pagar foi usado pela primeira
vez no art. 11 do Decreto 4.536/1922, que dis-
punha sobre o Cadigo de Contabilidade Publica.
No entanto, a atribui¢do da origem do termo se
deu oficialmente em 10 de novembro de 1922,
com a publicacao no Diario Oficial da Unido do
Decreto 15.783, de 8 de novembro de 1922,
que aprovou o Regulamento da Execucdo do
Cadigo de Contabilidade Publica.

Os restos a pagar caracterizam-se como despe-
sas orgamentarias empenhadas e ndo pagas até
31 de dezembro de cada exercicio financeiro,
distinguindo-se em processados (despesas que
tenham cumprido o fato gerador, tendo por
base os titulos e documentos comprobatoé-
rios do respectivo crédito) e ndo processados
(que ainda ndo tenham atingido o estagio
das despesas processadas), constituindo, as-
sim, compromissos financeiros exigiveis, que
compdem a divida flutuante. A inscricdo das
despesas em restos a pagar se da através do
Regime de Competéncia. Portanto, as despesas

empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro,
e ndo canceladas, devem ser inscritas em restos
a pagar, conforme disposto no art. 36 da Lei
4.320, de 17 de marco de 1964, que dispde
sobre normas gerais de direito financeiro para
elaboragéo e controle dos orcamentos e balancos
da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.
A mesma lei define, em seu art. 92, paragrafo
Unico, como os registros dos restos se dardo: “O
registro dos restos a pagar far-se-a por exercicio
e por credor distinguindo-se as despesas proces-
sadas das néo processadas”.

Com o intuito de limitar as inscri¢bes dos
restos a pagar nao processados nos balangos
dos entes publicos, o Decreto n® 93.872/1986
definiu como regra a necessidade de anulagao
dos valores empenhados, mas ndo processados
ao final do exercicio financeiro (art. 84, inciso
IV). De acordo com o decreto, a inscricdo de
despesas em restos a pagar sera automatica, no
encerramento do exercicio financeiro de emissao
da nota de empenho, desde que satisfaca as con-
dicdes estabelecidas na norma, e terd validade
até 31 de dezembro do ano subsequente. Para
0 caso dos restos a pagar ndo processados, cuja
despesa tenha sido empenhada, mas nao liqui-
dada, o art. 35 do referido decreto determina:
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Art. 35. O empenho de despesa ndo
liquidada ser& considerado anulado em
31 de dezembro, para todos os fins,
salvo quando:

| — vigente o prazo para cumprimento
da obrigacao assumida pelo credor, nele
estabelecida;

Il — vencido o prazo de que trata o item
anterior, mas esteja em curso a liquida-
cdo da despesa, ou seja de interesse da
Administragéo exigir o cumprimento da
obrigacdo assumida pelo credor;

[l — se destinar a atender transferéncias
a instituicGes publicas ou privadas;

IV — corresponder a compromissos as-
sumidos no exterior.

O pagamento dos restos a pagar processados
sera feito apos a confirmacao do ato pelo gestor
competente ou apés regular liquidagdo dos
restos a pagar nédo processados. No momento
do pagamento, caso se verifique que o valor
real a ser pago é inferior ao inscrito, o saldo
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existente devera ser cancelado. Caso contrario,
quando o valor real a ser pago é superior ao
inscrito, o pagamento de restos a pagar sera
feito nos termos do art. 37 da Lei 4.320/1964,
ou seja, a conta de nova dotagdo orgamentaria
de despesas anteriores.

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, conhecida como Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF), entre os seus diversos aspectos
disciplinares para as financas publicas, buscou
restringir o uso de restos a pagar, determinando
proibicBes de inscri¢do no Ultimo ano de manda-
to do gestor. Também inclui a obrigatoriedade
de confecgéo de relatérios demonstrativos do
montante de restos a pagar, inscritos e pagos,
observando os principios que consistem em
transparéncia responsavel dos atos da gestéo,
equilibrio das contas publicas, gestdo orgamen-
taria e financeira responsavel, entre outros.

A Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000,
que alterou o Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 — Codigo Penal, nasceu com
aintencdo de dar executoriedade & LRF, uma vez
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que tratou como crime, em seu art. 359-F, “dei-
xar de ordenar, de autorizar ou de promover o
cancelamento do montante de restos a pagar
inscrito em valor superior ao permitido em lei”.

RESTOS A PAGAR PROCESSADOS
E NAO PROCESSADOS

A inscricdo de restos a pagar, conforme ja
explicitado, é dividida em dois grupos: proces-
sados, que ja cumpriram o regular estagio de
liquidacdo, e ndo processados, que ainda ndo
o cumpriram. Dessa forma, pode se depreender
que os restos a pagar ndo processados, em
geral, ndo se caracterizam como despesas do
periodo de sua inscri¢do. Pois, se 0s restos a
pagar ndo processados correspondem apenas
a um ato administrativo sujeito a implemento
de condicdo, néo seria ele considerado como
despesa do periodo, uma vez que seu fato ge-
rador ainda néo ocorreu, qual seja, a liquidacao
do empenho. Registra-se a observancia aos
fatos, cujo fato gerador antecede a liquidacédo
da despesa. Os restos a pagar nao processados,
oriundos de despesas ainda nao realizadas, sdo
resultantes de atos administrativos pactuados
pelos gestores publicos, sendo passiveis de
evidenciagdo na escrituragdo publica do 6rgéo.
Em geral, atos administrativos sdo atos que
ndo envolvem bens, direitos ou obrigagdes e,
conforme o artigo 87 da Lei n® 4.320/64, séo
alvo de controle: “Havera controle contébil
dos direitos e obrigacdes oriundos de ajustes
ou contratos em que a administragdo publica
for parte™.

Assim, a lei assegura que os atos administrativos
em potencial devem ser objetos de registro
na Contabilidade Publica. N&o obstante este
mandamento, o artigo 105, paragrafo quinto,
da mesma lei, indica onde efetuar a escritura-
¢do desses atos: “Nas contas de compensacao
serdo registrados os bens, valores, obrigacGes
e situacBes ndo compreendidas nos paragrafos
anteriores e que, imediata ou indiretamente,

Em geral, atos
administrativos sao
atos que nao
envolvem bens,
direitos ou

obrigacoes e,
conforme o artigo 87
da Lei n® 4.320/64,
sdo alvo de controle

possam vir a afetar o patrimonio”. Ou seja,
apenas 0s atos administrativos que sejam po-
tenciais deverdo ser registrados em contas de
compensagao no Balango Patrimonial.

Em esséncia, pode-se depreender que os restos
a pagar ndo processados correspondem a um
empenho pendente de alguma condicao, quer
seja a entrega do bem servico, quer a documen-
tacdo comprobatoria do ocorrido. Em ambos
0s casos tem-se que a despesa ainda ndo foi
realizada, constituindo, assim, ato potencial
para o patriménio publico. Desta forma, os
restos a pagar devem ser inscritos, conforme
0 artigo 105 da Lei 4.320/64, em contas de
compensacdo, para controle pela entidade,
uma vez que esses atos ainda ndo repercutiram
de forma efetiva no patriménio. Preserva-se,
entdo, a prudéncia no orgamento, registrando
acdes que podem se tornar obrigagdes para a
administracdo publica.

O mesmo ndo acontece com os restos a pagar
processados, tendo em vista a liquidacéo e,
consequentemente, em geral, a realizagdo da
despesa. Estes ja produziram efeitos capazes de
alterar a posicdo patrimonial da entidade, quer
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seja por sua alteragdo de qualificagdo ou por
mudanga quantitativa, devendo ser contabiliza-
dos em contas patrimoniais, mais precisamente
no passivo da entidade.

LEI DE
RESPONSABILIDADE
FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
como ficou conhecida a Lei Complementar
n° 101/2000, estabeleceu normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal, mediante acBes em que se previ-
nam riscos e corrijam desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas, destacando-se
o planejamento, o controle, a transparéncia e
a responsabilizagdo como premissas basicas.

Ap6s 10 anos de sua promulgacédo, é notério
que a LRF esta consolidada no ambito das finan-
¢as publicas como uma das mais importantes
inovagdes na administracdo publica brasileira,
motivo de comemoragdo por seus resultados
positivos para a populacdo, embora alguns
pontos de controle, especificos, ainda precisem
de regulamentacdo e/ou de aperfeicoamento.
Neste contexto, cabe ressaltar que a eficécia
da mesma s6 se torna observavel pela atuagédo
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dos 6rgédos de controle e fiscalizagdo, que
atuam analisando e julgando as contas de
gestdo em conformidade com o que dita a
lei. Percebe-se, portanto, a importancia dos
Tribunais de Contas para a sociedade em ge-
ral em sua funcéo precipua, ora fiscalizando,
ora orientando e ora punindo os gestores dos
recursos publicos.

ARTIGO 42 DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

No presente estudo, pretendeu-se analisar um
artigo especifico da LRF, que trata dos restos a
pagar, qual seja:

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

Paragrafo Unico. Na determinacao
da disponibilidade de caixa serdo
considerados 0s encargos e despesas
compromissadas a pagar até o final do
exercicio.

ESTUDOS

5 | RESTOS A PAGAR



%)
O
o
)
—
»
w

5 | RESTOS A PAGAR

A regra geral do artigo supracitado é a vedagdo
do detentor de mandato eletivo ou o agente
designado que tenha competéncia decisorial
para contrair obrigacdo de despesa nos dois
Ultimos quadrimestres de seu mandato, sob
pena de responsabilizacéo. Este mandamento
determina que o ordenador de despesas ve-
rifique se ha disponibilidade de caixa liquida,
deduzindo todas as despesas que o vinculardo
até o final do mandato, para previamente saber
se poderad ou ndo assumir nova despesa.
Assim, de acordo com a corrente mais rigida,
nenhum contrato relativo a obra (ainda que
contemplada no Plano Plurianual e na Lei de
Diretrizes Orgamentarias) ou prestacdo de
servicos continuados, cuja vigéncia extrapole
0 mandato, poderia ser assinado nos dois
Gltimos quadrimestres, salvo se executado e
pago no decorrer do mandato ou se houver
disponibilidade em caixa, no final do exercicio,
que garanta o pagamento correspondente nos
meses posteriores.

Sob a Gtica da outra corrente, podem-se citar
alguns entendimentos de Tribunais de Contas:
quando na analise do Processo n° 6788-1/2009,
a deciso administrativa n® 16/2005 do TCE-MT"
foi proferida no seguinte sentido:

O artigo 42 n&o veda o empenho de
despesas contraidas em periodo anterior
aos dois Ultimos quadrimestres, mas sim
a realizacdo de novos compromissos,
nos dois ultimos quadrimestres, por
meio de contratos, ajustes ou outras
formas de contratacdo, sem que haja
disponibilidade de caixa suficiente para
seu pagamento.

Na determinagdo da disponibilidade de caixa,
devem ser observados os ditames do artigo 43:

Art. 43. As disponibilidades de caixa dos
entes da Federagdo serdo depositadas
conforme estabelece o § 3° do art. 164
da Constituicéo.

§ 1° As disponibilidades de caixa dos
regimes de previdéncia social, geral e
proprio dos servidores publicos, ainda
gue vinculadas a fundos especificos a
que se referem os arts. 249 e 250 da
Constituicdo, ficardo depositadas em
conta separada das demais disponibi-
lidades de cada ente e aplicadas nas
condicBes de mercado, com observancia
dos limites e condi¢cdes de protecdo e
prudéncia financeira.

§ 2° E vedada a aplicagéo das disponibi-
lidades de que trata o0 § 1° em:

| - titulos da divida publica estadual e
municipal, bem como em acdes e outros
papéis relativos as empresas controladas
pelo respectivo ente da Federagao;

Il - empréstimos, de qualquer natureza,
aos segurados e ao Poder Publico, inclu-
sive a suas empresas controladas.

Neste tocante, especificamente, devem-se destacar
as orientacOes exaradas pela Secretaria do Tesouro
Nacional, por meio da Portaria n°® 516/2002, que
alterou acomposicao do Anexo V — Demonstrativo
das Disponibilidades de Caixa, do Relatério de
Gestéo Fiscal, incluindo uma linha para o registro
de ““Outras Disponibilidades Financeiras’™.

A Lei de Responsabilidade Fiscal criou um
mecanismo que tenta impedir a assuncdo de

1 Contas Anuais do Governo de 2008 — Tribunal de Contas de Mato Grosso. Disponivel em:

www.tce.mt.gov.br

2 A respeito do que poderia ser considerado como disponibilidade de caixa, estariam incluidos, por
exemplo, parcelas do Fundo de Participacdo dos Municipios e do ICMS relativas ao final do més de
dezembro, que serdo repassadas em janeiro; parcelas referentes as de operagdes de crédito e de
convénios, que serdo liberadas no ano seguinte; valores correspondentes a recursos assegurados
pelo Estado ou pela Unido, para a cobertura de outras despesas realizadas no més de dezembro,
principalmente na area de Saude, cujo repasse se da em janeiro.
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dividas, no dltimo ano de mandato, que nao
tenham condicBes de serem pagas dentro do
préprio exercicio financeiro; no entanto, caso
seja necessario que o pagamento seja realizado
no ano seguinte, o mandatario deve reservar
disponibilidade suficiente para atender a este
passivo.

Percebe-se que o legislador teve a preocupagédo
de se referir, no Relatério de Gestao Fiscal,
apenas aos empenhos néo liquidados, ou seja,
aos empenhos pendentes de implemento de
condicdo, o0s quais sdo a origem dos restos a
pagar ndo processados. Portanto, a intengdo
era permitir que as despesas nao realizadas, as
gue nao foram efetivadas, devido a entrega do
bem ou servigo ou consumo pela administragéo,
pudessem ser objeto de limitagdo pela insufici-
éncia de disponibilidade de caixa. Até porque
as despesas realizadas e ndo pagas - restos a
pagar processados - representam verdadeira
obrigacao da administracdo publica, tendo em
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vista a ocorréncia do fato gerador da despesa e,
por isso, nao poderiam sofrer limitagdes quanto
ao seu pagamento, uma vez que a outra parte
cumpriu seu acordo — a entrega do bem ou a
prestacdo do servico — na esperanga de que a
administracdo cumpra também a sua: o paga-
mento do passivo.

ESTUDO DE CASO -
MEDIDAS ADOTADAS
NO ESTADO DO

RIO DE JANEIRO

BREVE HISTORICO

Corolario de qualquer estrutura administra-
tiva, os artigos 47 e 48 da Lei n°® 4.320/64 ja
defendiam a necessidade de planejamento
das a¢Bes governamentais, com um plane-
jamento financeiro que buscasse evitar o
aparecimento de déficit da execugdo orca-
mentdria, com vistas a harmonizacao entre
receitas e despesas.

Assim, diante da delicadeza do tema restos a
pagar, em especial quanto ao atendimento dos
preceitos estabelecidos na Lei de Responsabili-
dade Fiscal (art. 42) e com vistas a analisar como
alguns entes federativos trataram do problema
em tela, priorizando as obriga¢des deixadas em
gestOes anteriores, 0 presente trabalho tem
como escopo principal o exemplo do Estado
do Rio de Janeiro.

PROGRAMA DE PAGAMENTO/
PARCELAMENTO DE RESTOS A PAGAR

Conforme informagdes extraidas do Sistema
de Informagdes Gerenciais (SIG), no inicio de
2007, a gestao atual do Governo do Estado do
Rio de Janeiro deparou-se com um montante
de restos a pagar, processados nos exercicios
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anteriores, da ordem de R$ 2 bilhdes. Deste
total apenas R$ 907 milhdes eram referentes a
folha de pagamento do més de dezembro de
2006, paga em janeiro de 2007, como pode ser
verificado na tabela 1.

De acordo com a publicagdo no Diario Oficial
do Estado do Rio de Janeiro, a disponibilidade
financeira do Estado do Rio de Janeiro, em
29/12/2006, era de R$ 209 milhdes, o que
representa cerca de 13% do valor total dos
restos a pagar. Diante do volume de restos a
pagar processados encontrados, o Estado do
Rio de Janeiro buscou medidas factiveis para o
adimplemento dos mesmos, assim como outros
entes da Federacdo, como a Prefeitura de S&o
Paulo e os Governos dos Estados de Minas
Gerais e Rio Grande do Sul.

A primeira medida adotada pelo Governo do
Estado do Rio de Janeiro foi a implementacéo
do Programa de Pagamento/Parcelamento
de Restos a Pagar, instituido pelo Decreto n°
40.874/2007 que teve como escopo O paga-
mento das obrigag¢des inscritas em restos a
pagar processados, referentes ao exercicio de
2006 e anteriores, que se encontrassem devida-
mente registradas no SIAFEM/RJ, reconhecidas
pela atual administracdo estadual e custeadas
com as seguintes fontes de recursos do Tesou-
ro Estadual: 00 - Ordinarios Provenientes de
Impostos; 01 - Ordinarios Nao Provenientes
de Impostos; e 06 - Fundo de Participagdo dos
Estados — FPE.

O referido diploma legal vislumbrou que os cre-

dores que possuiam obriga¢des inadimplidas
inscritas em restos a pagar processados em
2006 e exercicios anteriores, até o valor de
R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais), teriam seus
créditos pagos em parcela Ginica no exercicio de
2007; para os credores que tivessem valor su-
perior a esta importancia, o saldo seria quitado
em até 14 parcelas semestrais ndo inferiores a
R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais). A Reso-
lugdo SEFAZ n° 73, de 1 de outubro de 2007,
regulamentou o Decreto n° 40.874/2007.
Buscou-se com tal normatiza¢do, portanto,
atender aos principios da isonomia, da pu-
blicidade, da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade e da probidade administrativa,
além de eleger, como diretrizes balizadoras da
normatizacao, (i) o tratamento isondmico dos
credores, (ii) o carater de adesao voluntaria ao
programa e (iii) a transparéncia e a publicidade.
Do total dos restos a pagar encontrados pelo
Governo do Estado do Rio de Janeiro, especi-
ficamente nas fontes de recursos do Tesouro
Estadual, elencadas na tabela 1, e, ainda,
excluindo-se da sistematica de pagamentos o
disposto no artigo mencionado acima, o total
de restos a pagar abarcado no inicio do pro-
grama era na ordem de R$ 400 milhdes, com
cerca de 4.000 fornecedores.

Importa esclarecer que o programa em tela
envolveu o trabalho conjunto entre as Unida-
des Gestoras do Estado, a Contadoria-Geral
do Estado, a Auditoria-Geral do Estado, sendo
a Secretaria de Estado de Fazenda o 6rgdo

Restos a Pagar Processados Inscritos no Inicio de 2007 (R$ milhdes)
Tabela 1

8

Pessoal 762 - - - 137 907
Corrente 530 11 29 68 193 836
Capital 115 53 = 6 51 230
Total 1.407 18 64 29 74 381 1.973

Fonte: SIAFEM/RJ.
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responsavel pela edicdo de normas comple-
mentares necessarias a execugdo do Decreto
n° 40.874/2007, e a Subsecretaria de Financas
(SUBFIN) responsavel pelo acompanhamento
do programa.

VALORES REPACTUADOS E PAGOS
PELO PROGRAMA

Conforme informagdes extraidas do Boletim
de Transparéncia Fiscal, os valores repactuados
pelo programa, bem como o nimero de forne-
cedores que aderiram ao mesmo, encontram-se
descritos na tabela 2.

A partir dos dados apresentados, percebe-se
gue do montante inicial da divida do Governo
do Estado do Rio de Janeiro com as obrigagdes
de restos a pagar cerca de 63% foram repactua-
dos. Deve-se mencionar, no entanto, que diante
da implementacdo do médulo “AUTENTICA”
e, ainda, da baixa contabil de alguns restos a
pagar em virtude da prescricdo administrativa,
verifica-se que o estoque efetivo dos restos a
pagar abarcados pelo programa soma cerca
de R$ 350 milhdes até 30 de junho de 2010.
Em relacéo ao total dos pagamentos efetuados,

em consonancia com o cronograma estipulado
pela Secretaria de Estado de Fazenda, no dia
25 de novembro de 2009, foi quitado um total
R$ 87.516.282,81 correspondentes a: quinta
parcela, para os credores que ingressaram na
12 fase do programa; quarta parcela, para os
gue aderiram na 22 fase; terceira parcela, para
aqueles que ingressaram na 32 fase; e segunda
parcela para os que o fizeram na 42 fase. Nesse
montante, deve-se mencionar que nao estdo
incluidos os pagamentos realizados através da
Oferta Publica de Recursos (o que serad desen-
volvido em tdpico posterior).

Até 30 de junho de 2010, com todos os paga-
mentos efetuados pelo Tesouro Estadual, apro-
ximadamente 725 credores tiveram seus créditos
adimplidos, o que representa cerca de 75% do
total dos credores que aderiram ao programa.

OFERTA PUBLICA DE RECURSOS

A opcéo do parcelamento no Programa de Pa-
gamento/Parcelamento de Restos a Pagar em
até sete anos por parte do Governo do Estado
do Rio de Janeiro deu-se em virtude de uma
grande preocupacao em assegurar a conciliacao

Total de Credores que assinaram o Termo de Adesao previsto no
Anexo Il da Resolugdo n° 73/2008 e o Total dos Valores
Repactuados até a presente data
Tabela 2

Numero de Credores que efetivamnete aderiram
ao programa

Fases do N° Credores Valor
programa Aderiram Repactuado
1°Fase 560 126.747.792,83
2° Fase 229 81.985.551,73
3° Fase 80 36.556.962,81
4° Fase 97 7.546.829,29
Total 966 252.837.136,66

Fonte: SUBFIN/SEFAZ.
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dos pagamentos assumidos com os credores,
prevista no programa, com o fluxo de caixa do
Estado. Buscou-se, com isso, garantir que essas
obrigacGes fossem pagas no tempo devido.
Nesse sentido, o Governo Estadual previu a pos-
sibilidade de antecipacdo das Ultimas parcelas
do programa, com o disposto no artigo 2° do
Decreto n° 40.874/2007:

Art. 2°. A Secretaria de Estado de
Fazenda podera, excepcionalmente e
por despacho fundamentado, ouvida a
Comissdo de Programacgao Or¢camenté-
ria e Financeira (COPOF), antecipar das
Ultimas parcelas do pagamento previsto
no art. 1° deste Decreto, desde que
oferecidos descontos pelo credor, cujos
percentuais minimos serdo fixados e
publicados pelo Executivo, observado o
principio da impessoalidade e o disposto
no artigo 5° da Lei n° 8.666/93.

Em suma, a primeira Oferta Publica de Recursos
dar-se-ia por meio do sistema informatizado
fornecido pelo Banco do Brasil S/IA® | onde o

credor que aderiu ao programa, devidamente
habilitado, com vistas a antecipar 0s seus cré-
ditos, ingressa na pagina da rede mundial de
computadores (Internet) e realiza lances, com
0s respectivos valores de descontos. Uma vez
classificados os lances conforme os critérios e 0s
limites fixados por edital, e, ainda, observados
0s maiores descontos dados pelos credores,
tais valores seriam pagos imediatamente pela
instituicao financeira contratada.

A Primeira Oferta Publica de Recursos foi re-
alizada em 12 de maio de 2009, destinada a
antecipar as parcelas vincendas nos exercicios
de 2012 a 2015. Foi disponibilizado o montante
de até R$ 12 milhdes, distribuidos em sete lotes.
A tabela 3 detalha os nimeros da Primeira
Oferta Publica de Recursos.

Assim, puderam ser atendidas 131 parce-
las, em um valor total de R$ 13.723.527,64
e um dispéndio efetivo, pelo Governo, de
R$ 6.176.485,08, com médias de desagio
superiores a 50%. Desta maneira, a economia
para os cofres publicos foi de R$ 7.547.042,56.
J& a Segunda Oferta Publica de Recursos acon-
teceu em 12 de mar¢co de 2010, destinada a

Tabela 3

Lotes | M0 g0 lquicadg | Mimimo | Maximo | 'S | pcenido

1 R$ 2.172.558, 46 | R$ 1.148.931,29 | 43,10% | 55,10% | 46,84% 21

2 R$ 2.306.420,60 | R$ 1.204.752,27 |46,40% |52,00% | 47,87% 23

3 R$2.129.130,44 | R$1.012.050,16 |52,00% | 60,00% | 53,03% 20

4 R$ 2.370.087,55 | R$1.047.732,00 [55,50% | 62,50% | 56,22% 21

5 R$ 1.692.474,43 | R$ 627.789,00 59,70% | 65,00% | 60,46% 18

6 R$ 1.721.254,98 | R$ 626.673,38 63,20% | 70,00% | 64,05% 17

7 R$ 1.331.601,18 | R$ 463.556,98 65,00% | 65,50% | 65,25% 11
Total [ R$13.723.527,64 | R$ 6.176.485,08 131

Fonte: SUBFIN/SEFAZ.

3 Em 10 de setembro de 2008, foi realizada por meio de licitagdo, na modalidade de Pregéo Eletro-
nico (n° 39/2008), a contratagdo da institui¢do financeira que iria ofertar o sistema informatizado
em tela. O vencedor do certame foi o Banco do Brasil S/A.
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Tabela 4
Lote Montante sem Montante Desconto (R$) | Desconto (%) | Atendidas
Desagio Liquidado ©) (D) (E)
1° 1.111.751,66 1.020.187,00 91.564,66 -8,24% 14
2° 1.142.995,08 989.802,00 153.193,08 -13,40% 15
& 935.319,30 746.526,00 188.793,30 -20,18% 17
4° 1.219.178,52 907.680,21 311.498,31 -25,55% 18
5 465.612,75 326.125,71 139.487,04 -29,96% 10
6° 786.624,42 501.853,38 284.771,04 -36,20% 10
7° 1.113.611,80 654.196,11 459.415,69 -41,25% 15
8° 540.214,61 304.221,62 235.992,99 -43,69% 11
9° 1.027.336,98 519.920,46 507.416,52 -49,39% 12
10° 896.476,73 434.470,36 462.006,37 -51,54% 11
11° 632.601,49 302.739,63 329.861,86 -52,14% 4
Total 9.871.723,34 6.707.722,48 3.164.000,86 -32,05% 137

Fonte: SUBFIN/SEFAZ.

antecipar as parcelas vincendas nos exercicios
de 2010 a 2016. Foram disponibilizados até
R$ 12 milhdes, observando uma proporcionalida-
de entre os valores totais das parcelas a pagar‘l.
O resultado encontra-se descrito na tabela 4.

O total dos créditos (sem desconto) das parcelas
dos fornecedores que participaram do leildo
era de R$ 9.871.723,34, enquanto o montante
pago somou R$ 6.707.722,48, correspondentes
a 137 parcelas, com desagio. Desta maneira, do
total efetivamente disponibilizado pelo Tesouro
Estadual, de R$ 10,8 milhdes, foram gastos
cerca de R$ 6,7 milhdes, com uma economia
efetiva de R$ 3.164.000,86.

Observa-se, portanto, que apos a realizagédo da
Primeira e da Segunda Oferta Publica de Recur-
s0s, 0 Governo do Estado do Rio de Janeiro eco-
nomizou R$ 10.711.043,42. Os débitos quitados
pelo programa, computando-se os valores pagos
em novembro de 2009 e as ofertas publicas,
sdo de, aproximadamente, R$ 107,5 milhdes.

SITUACAO ATUAL
DOS RESTOS A

PAGAR NO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO

COTA FINANCEIRA

Cota Financeira é o mecanismo que permite aos
orgéos saberem quanto e quando dispordo de
recursos para o efetivo pagamento dos bens e
servicos adquiridos. Se por um lado os 6rgaos
s6 podem efetuar empenhos dentro das suas
cotas orcamentarias liberadas, por outro sdo
obrigados a emitir Programagdes de Desembol-
so até o valor das respectivas cotas financeiras
liberadas, que sdo definidas de acordo com um
cronograma mensal.

A publicacdo de um cronograma mensal de
programacao financeira é uma das ferramentas

| 4 O edital previa a oferta de até 90% desse valor.
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de gestdo codificadas na Lei de Responsabilida-
de Fiscal e se desdobra na publica¢do detalhada
da aplicagéo do cronograma em uma resolucao
do secretario da Fazenda. Assim, a distribui¢do
mensal do limite para emissdo de Programacgées
de Desembolso se faz de acordo com as Metas
Fiscais de Arrecadacdo e o Cronograma de
Desembolso (art. 8° da LRF).

Em 2010, as duas principais inova¢des na
metodologia de definicdo e revisdo das cotas
financeiras foram:

(a) a segregacdo das despesas de cada 6rgao,
com “restos a pagar processados’ do exercicio
anterior separados dos gastos promovidos pelo
orcamento do ano corrente,

(b) 0 ajuste dinamico das cotas em fungdo ndo
s6 do comportamento da receita, mas também
do uso das respectivas cotas até o fim de cada
bimestre.

O objetivo de rever as cotas de acordo com
seu uso, ao fim de cada bimestre, é incentivar
a disciplina dos 6rgdos e evitar um excesso de
liquidez, ou seja, a possibilidade de um érgao
emitir repentinamente um grande volume de
pedidos de desembolsos, apds um periodo de
imobilidade. Isto porque demandas bruscas
dificultam a boa administracdo das disponibili-
dades do Tesouro do Estado. Assim, a partir de
abril de 2010, o excesso de cota nao utilizada
ao fim de cada més passou a ser redistribuido
nos meses seguintes, ao invés de se acumular
como valor disponivel para saque imediato.

SITUACAO ATUAL

Além de o Estado adotar as medidas para a quita-
co dos restos a pagar anteriores a 2007, & impres-
cindivel destacar que o quantum do estoque de
restos a pagar anteriores a 2006 (ndo abarcados
pelo Programa de Pagamento/Parcelamento de
Restos a Pagar) esta sendo sanado.

Ao se analisar a distribuicdo das programacées
de desembolso emitidas com liquidagdo até
2006, constata-se que somente as de pequeno
valor ndo foram honradas.

Dos restos a pagar inscritos entre 2007 e 2009,
aproximadamente 92% foram quitados. Ha
de se ressaltar que do total dos restos a pagar
que ndo foram honrados em 2007 e 2008, em
média, 1,8% foi bloqueado e/ou cancelado e o
restante ndo pode ser pago, principalmente em
virtude da falta de confec¢do das programacées
de desembolso.
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CONCLUSAO

Este estudo buscou evidenciar o quanto os restos a pagar implicam na qua-
lidade dos gastos publicos, gerando uma espécie de “orgamento paralelo”,
pois a sua inscricdo ao longo dos anos passou a requerer a assungao de obri-
gacdes em volume superior a capacidade de pagamento, o que tem resultado,
conseguintemente, em uma das formas de financiamento do setor publico,
acarretando o comprometimento de receitas futuras e a imobilizagdo dos
governos no inicio de cada exercicio financeiro.

Para tanto, na primeira parte deste estudo, fez-se uma revisdo dos aspectos
conceituais e legais dos restos a pagar, dando énfase as implicagcdes da Lei
de Responsabilidade Fiscal, que veio preencher uma importante brecha para
obtencao do equilibrio fiscal, limitando a inscrigdo em restos a pagar, com base
na disponibilidade financeira, sob pena de responsabilizagdo do administrador
publico. A LRF estabeleceu regras rigidas para adequacdo de despesas e divi-
das publicas a niveis compativeis com as receitas de cada ente da Federacao,
envolvendo todos os poderes.

Assim, pretendeu-se evidenciar que, apés 10 anos de vigéncia da LRF, sua
consolidacdo no ambito da administra¢do publica é indiscutivel, permitindo
uma melhor avaliagdo dos gestores publicos ao criar normas que visam a
reducdo do passivo financeiro, que poderia ser passado para futuras gestoes.
Contudo, o artigo 42 da referida norma ainda suscita controvérsias. A questao
dos restos a pagar deixados de uma gestédo para outra, portanto, ndo é um
problema trivial. Dessa maneira, buscou-se analisar a estimulacéo que o titular
do poder ou 6érgdo pode e deve exercer com sua postura, manifestando sua
vontade de cumprir a lei e transmitir a imagem que, sinceramente, prioriza
sua observancia. Assim, optou-se por avaliar as medidas adotadas no Estado
do Rio de Janeiro para reduzir as inscricdes em restos pagar, contribuindo
para a reducéo do passivo.
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“Temos o direito de ser iguais
quando a diferenga nos
inferioriza, temos o direito de ser
diferentes quando a igualdade
nos descaracteriza.”
Boaventura de Souza Santos,
criticando a monocultura

do mundo moderno em
entrevista ao caderno Prosa

e Verso do jornal O Globo, em
24/07/2010.
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RESUMO: Pratica relativamente difundida na Administra-
¢do Publica, a utilizacdo da Terceirizacdo ainda gera du-
vidas e questionamentos, que decorrem nado sé da cor-
reta aplicacdo dos principios legais que regem seu uso,
como também da incerteza que existe na determinacéo
do que terceirizar e como fazé-lo sem descaracterizar

a administracdo publica, preservando o que ela tem de
mais importante — o atendimento ao interesse coletivo.
Assim, além de observar o que diz a legisla¢cdo, a ado¢ao
da terceirizagdo pressupde o uso de instrumentos que
permitam identificar o que pode e deve ser terceirizado
e 0 estabelecimento de um conjunto minimo de normas
que orientem essa pratica.

ABSTRACT: Outsourcing, which is commonly widespread in the Public
Administration, still raises doubts and questions. These doubts and
questions arise not only because of the right usage of legal principles
that controls their practice, but also because of the uncertainty in
specifying what and how outsource, without mischaracterizing the
Government, as well as preserving the Public Administration’s main
purpose, that is, serving the public interest. Therefore, beyond obser-
ving what Law says, the use of outsourcing leads to the application

of mechanisms that permit recognize what can and what should be
outsourced, besides the organization of a group of a few rules that
guides outsourcing.
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INTRODUCAO

A administracéo publica, para cumprir melhor o
seu papel de representar a sociedade e atender
as necessidades coletivas, busca novas formas
de estrutura e de atuagdo, distantes das formas
rigidas e burocraticas do passado.

Neste contexto, entre as iniciativas de que
disp0e, ela procura reduzir a sua obrigacao de
executar atividades néo finalisticas, valorizando
seu papel de legislar, regular, julgar, policiar, fis-
calizar e, principalmente, definir e implementar
politicas de fomento. Trata-se, na verdade, de
terceirizacdo, pela qual a contratagdo de servi-
¢os é utilizada em substituicdo a manutengédo
de um grupo de servidores para a realizacao
de atividades basicas, reservando para esses
o0 exercicio das fungdes tipicamente publicas.
E importante estabelecer que este texto aborda
a terceirizacdo em um sentido estrito, a contra-
tacdo de uma empresa para desempenho de
uma atividade-meio, ja que muitos consideram
a locacdo de mao de obra e a concessdo ou
permisséo de servigos publicos como formas de
terceirizagdo. Com esse conceito € que, desde a
edicdo do Decreto Lei n® 200, em 25/02/1967,
quando foi admitida a execuc¢ao indireta de ta-
refas executivas, a terceirizagdo foi introduzida
na administragéo publica:

Art. 10

[-]

§ 7° - Para melhor desincumbir-se das
tarefas de planejamento, coordenacéo,
supervisdo e controle, e com o objeto
de impedir o crescimento desmesurado
da maquina administrativa, a adminis-
tracdo procurara desobrigar-se da rea-
lizagdo material de tarefas executivas,
recorrendo, sempre que possivel, a
execucgdo indireta, mediante contrato,
desde que exista, na area, iniciativa
privada suficientemente desenvolvida e

capacitada a desempenhar os encargos
de execucao.

Este decreto representou um marco no processo
de aperfeicoamento da administracéo publica,
e é por isso conhecido como o “Estatuto da Re-
forma Administrativa”. O diagndstico realizado
na oportunidade e que serviu de base para a
sua confec¢do apontava, entre outros aspectos:
a excessiva concentracdo de atribuigdes nos
orgdos de cupula; a falta de racionalizagdo
dos trabalhos; servicos ineficientes e morosos,
em decorréncia da burocracia inutil e custosa;
demora na tramita¢do dos processos e atraso
nas decisdes governamentais; e a subordinacdo
das atividades-fim as atividades-meio.

Desde entdo, as atividades consideradas auxi-
liares devem ser preferencialmente executadas
pelo setor privado, que detém condi¢8es, nem
sempre existentes no servigo publico, para in-
vestir em recursos materiais e humanos visando
a produgéo de servigos de melhor qualidade.
Introduzida no ultimo quarto do século passado
com a denominagao de outsourcing e voltada
para a area de informatica, a terceirizagao ga-
nhou forga na area privada a partir da percep-
¢do de que cada organizagdo deve concentrar
as a¢Bes em suas competéncias centrais. Mais
recentemente, junto com a globalizagéo, o seu
uso torna-se mais sofisticado, e mesmo fungées
centrais como engenharia, pesquisa e desenvol-
vimento, producéo e marketing cedem espago
para terceirizacBes bem-sucedidas.

Ha que ressalvar, entretanto, que a gestdo
publica é algo muito complexo e especifico a
ponto de tornar notério o fato de que a imita-
¢do de experiéncias bem-sucedidas na iniciativa
privada, ou mesmo na administragdo publica de
outros paises, ndo garante 0 mesmo resultado
de sucesso. Retomando a cita¢do de Boaventura
Santos que abre este artigo, e adaptando-a ao
contexto da administracdo, o gestor publico
tem o dever de estar atendo em igualar a ad-
ministracdo publica & privada naquilo em que
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ela se inferioriza, mas manter a desigualdade
naquilo que possa vir a descaracteriza-la.

A terceirizagdo é um desses casos, € a sua
aplicacdo no setor publico, mesmo depois de
passados alguns anos e experimentada por
vérias instituicbes governamentais, ainda sus-
cita davidas e temores. Assim, 0 objetivo deste
texto € reunir os aspectos fundamentais da
terceiriza¢do, que permitam criar um referencial
com as indica¢des que devem ser minimamen-
te observadas para torna-la licita, oportuna e
bem-sucedida.

PRINCIPIOS GERAIS

Terceirizar € descentralizar a terceiros 0s pro-
cessos auxiliares (atividade-meio) a atividade
principal (atividade-fim), o que é reconhecido
pelo Enunciado n® 331, do Tribunal Superior do
Trabalho (TST), em dezembro de 1993.

Stmula 331 do Tribunal Superior do
Trabalho

| - A contratacdo de trabalhadores por
empresa interposta ¢ ilegal, formando-
-se 0 vinculo diretamente com o to-
mador dos servicos, salvo no caso de
trabalho temporario (Lei n° 6.019, de
03.01.1974).

Il - A contratagdo irregular de trabalha-
dor, mediante empresa interposta, ndo

geravinculo de emprego com os 6rgaos
da administracéo publica direta, indireta
ou fundacional (art. 37, Il, da CF/1988).
Il - N&o forma vinculo de emprego com
0 tomador a contratagdo de servicos de
vigilancia (Lei n® 7.102, de 20.06.1983)
e de conservacdo e limpeza, bem como
a de servigos especializados ligados a
atividade-meio do tomador, desde que
inexistente a pessoalidade e a subordi-
nacao direta.

IV - O inadimplemento das obrigac@es
trabalhistas, por parte do empregador,
implica a responsabilidade subsidiaria
do tomador dos servi¢os, quanto aque-
las obrigacdes, inclusive quanto aos
orgdos da administracao direta, das
autarquias, das fundacdes publicas,
das empresas publicas e das sociedades
de economia mista, desde que hajam
participado da relagdo processual e
constem também do titulo executivo
judicial (art. 71 da Lei n° 8.666, de
21.06.1993).

Inicialmente, cabe destacar que esta simula fixa
alguns requisitos para a terceirizagéo:

* somente podera ocorrer nas atividades auxi-
liares a sua atividade principal (atividades-meio).
Exemplos: manutencdo, limpeza, seguranca,
administracao etc.;
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= aimpessoalidade, que ndo existe naturalmen-
te quando da contratacdo de empresa (pessoa
juridica), ja que é ela que emprega as pessoas
para prestarem o servi¢o junto o tomador; mas
ndo fica clara, entretanto, na contratacdo de
profissionais autdnomos (pessoa fisica), onde,
embora eles executem o servico, ndo devem
estar subordinados a horarios de trabalho ou
hierarquicamente;

= ndo existéncia de subordinagdo direta, o que
acarreta que o tomador de servigos ndo podera
ficar dando ordens aos empregados da contra-
tada ou ao profissional autdnomo.
Considerando os aspectos especificos da ad-
ministracdo publica, pode-se estabelecer os
seguintes principios:

« terceirizacdo das atividades auxiliares, aces-
sérias, instrumentais ou complementares das
atividades finalisticas dos 6rgéos ou entidades;
e a prestacdo do servico sera o objeto destas
terceirizagdes e ndo a contratacéo indireta de
mao de obra;

e mensuragdo dos servigos por resultado: a
gestdo das atividades terceirizadas devera ser
calcada, sempre que possivel, em indicadores
objetivos e mensuraveis para avaliagéo.

Um aspecto de destaque nas terceirizagOes é a
sua admissibilidade apenas para as atividades-
-meio da administracdo publica. Significa dizer
gue toda e qualquer terceirizagdo que alcance
uma atividade-fim de érgdo ou entidade da
administracdo publica é considerada ilicita,
critério que serve, alids, para o setor privado,
alcancando, portanto, as empresas que atuam
no livre mercado.

Esse critério é aceito como 0 mais adequado
para fixar os limites das terceirizacdes pela
esmagadora maioria dos doutrinadores, seja
no campo do Direito Administrativo ou no do
Direito do Trabalho, como também pela préatica
administrativa, onde os gestores, como regra,
observam essa diferenciacdo no momento de
fixar o objeto a ser terceirizado. E adotado
também na jurisprudéncia administrativa dos

Tribunais de Contas, em especial do Tribunal de
Contas da Unido, que orienta a Administracdo
Publica Federal no sentido de somente admitir
as terceirizagdes nos estritos limites de suas
atividades-meio.

Cabe aqui uma informacéo relevante. A Cons-
tituicdo Federal de 1988 néo tratou do tema,
néo se identificando em nenhum dos seus dis-
positivos qualquer limite para as terceirizagdes
envolvendo a natureza da atividade — meio
ou fim. Alias, ndo h4, no texto constitucional,
nenhuma meng¢ado a expressao terceirizacao,
fazendo apenas referéncia a prestacao de servi-
¢os quando trata dos contratos administrativos
(art. 37, inciso XXI).

Ja no plano normativo infraconstitucional,
encontram-se varias referéncias ao contrato de
prestacao de servicos, entretanto, sem qualquer
limitacdo de alcance em fun¢éo da natureza da
atividade. Mesmo no ja citado § 7° do art. 10
do Decreto-Lei n® 200, de 25.02.1967, ndo ha
menc¢do a natureza da atividade como fator
limitante a contratacao de servicos. Também a
Lei n® 8.666/93, ao fixar o conceito de servico,
ndo limitou a execucdo indireta por terceiros
apenas as atividades-meio. Alias, o referido
diploma legal, em nenhum dos seus disposi-
tivos, condicionou as terceirizagBes ao critério
atividade-meio/fim.

Fica claro, portanto, que o critério atividade-
-meio/fim como limitador das terceirizacGes
ndo tem sede na Constituicdo Federal e nem
na legislacdo ordinaria que disciplina o tema,
sendo a Justica do Trabalho, por via da Simula
331, a responsavel pela fixagdo desse critério
como norteador das terceirizagées.

Também ¢é importante ndo confundir uma
funcdo exclusiva do Estado com 0s processos
que sdo executados para que esta fungdo seja
adequadamente desempenhada. Preservada
a competéncia, algumas atividades-meio que
compdem a cadeia produtiva de tal funcéo
exclusiva podem ser objeto de contratagdo
externa.
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Igualmente relevante é ter sempre presente
gue a terceirizagdo no setor publico ndo pode
ser instrumento de burla a concurso publico
(plano de cargos do 6rgédo), que o objeto da
contratacdo é o servico e ndo as pessoas e que
os trabalhadores sdo empregados da empresa
contratada, ndo podendo ter vinculo com a
Administracdo (sem pessoalidade e subordi-
nacao) e nem mesmo ser considerados como
colaboradores eventuais do 6rgéo.

LEGISLACAO
VIGENTE

Para o uso de terceirizagdo o gestor deve estar
atento aos dispositivos existentes na legislacao
nacional.

Na Constituicdo Federal, o artigo 37 trata da
contratacdo de pessoal para a administracdo
publica:

Art. 37

[-]

Il - a investidura em cargo ou emprego
publico depende de aprovacdo prévia
em concurso publico de provas ou
de provas e titulos, de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo
ou emprego, na forma prevista em lei,
ressalvadas as nomeacg8es para cargo
em comissdo declarado em lei de livre
nomeagao e exoneragao.

A leitura deste dispositivo constitucional, combi-
nada com a da Simula 331 do TST, indica que a
terceirizagao para ser legal e regular no servigo
publico, além de o requisito do servico a ser con-
tratado ter carater auxiliar, ndo finalistico, deve
adicionalmente inexistir, no quadro funcional do
6rgéo, a categoria funcional sendo terceirizada.
Nao foi outra a razdo pela qual a Unido, através
do Decreto n° 2.271, de 7 de julho de 1997,
estabeleceu:

Art. 1° No ambito da Administracédo
Publica Federal direta, autérquica e fun-
dacional poderao ser objeto de execugdo
indireta as atividades materiais acesso-
rias, instrumentais ou complementares
aos assuntos que constituem area de
competéncia legal do 6rgao ou entidade.
§ 1° As atividades de conservacao, lim-
peza, seguranga, vigilancia, transportes,
informética, copeiragem, recepcéo,
reprografia, telecomunicagbes e ma-
nutencdo de prédios, equipamentos e
instalacOes serdo, de preferéncia, objeto
de execucdo indireta.

§ 2° Nao poderdo ser objeto de execu-
¢do indireta as atividades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo
plano de cargos do 6rgdo ou entidade,
salvo expressa disposi¢cdo legal em
contrario ou quando se tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, no am-
bito do quadro geral de pessoal.

O critério
atividade-meio/fim como
limitador das
terceirizacOes nao tem
sede na Constituicao
Federal e nem na
legislacdo ordinéria [...]
sendo a Justica do
Trabalho, por via da
Sumula 331, a
responsavel pela fixacao
desse critério
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Em relacdo a Lei 8.666/93 deve o gestor estar
atento, em primeiro lugar, ao conceito de ser-
Vico, ja que, como visto antes, a terceirizacéo
materializa-se com a contratacdo de servigos
e ndo de pessoas. Este conceito é encontrado
no artigo 6°:

Art. 6° - Para os fins desta Lei, consi-
dera-se:

[-]

Il - Servico - toda atividade destinada a
obter determinada utilidade de interesse
para a Administracéo, tais como: demo-
licdo, conserto, instalagdo, montagem,
operagao, conservagdo, reparagao,
adaptagdo, manutencdo, transporte,
locacdo de bens, publicidade, seguro ou
trabalhos técnico-profissionais.

Quanto aos contratos que envolvem terceiri-
zag8o é preciso também observar o artigo 57
desta lei, que limita a duracdo de contratos a
vigéncia dos créditos orcamentarios, ratificando
o principio da anualidade do orgamento, norma
de direito financeiro.

Art. 57 - A duragdo dos contratos regi-
dos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia
dos respectivos créditos orgamentarios,
exceto quanto aos relativos:

| - aos projetos cujos produtos estejam
contemplados nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual, os quais poderdo
ser prorrogados se houver interesse da
Administracao e desde que isso tenha
sido previsto no ato convocatorio;

Il - a prestacdo de servicos a serem
executados de forma continua, que
podera ter a sua duragdo prorrogada
por iguais e sucessivos periodos com
vistas a obtencao de pregos e condi¢Bes
mais vantajosas para a Administracao,
limitada a sessenta meses; (Redacéo
dada pela Lei n® 9.648, de 1998)

Il - (Vetado). (Redagdo dada pela Lei n°
8.883, de 1994)

IV - ao aluguel de equipamentos e a
utilizac@o de programas de informatica,
podendo a duracdo estender-se pelo
prazo de até 48 (quarenta e oito) meses
apos o inicio da vigéncia do contrato.
[-]

§ 2° Toda prorrogacdo de prazo devera
ser justificada por escrito e previamente
autorizada pela autoridade competente
para celebrar o contrato.

§ 3° E vedado o contrato com prazo de
vigéncia indeterminado.

§ 4° Em carater excepcional, devidamen-
te justificado e mediante autorizacédo da
autoridade superior, 0 prazo de que trata
o0 inciso Il do caput deste artigo podera
ser prorrogado por até doze meses. (In-
cluido pela Lei n® 9.648, de 1998)

Assim, a duracdo dos contratos ndo deve ul-
trapassar a vigéncia do or¢gamento, exceto nos
casos em que a lei autoriza e indicados nos inci-
sos | a IV, em especial o tratado no inciso Il que
é relativo a duracao de contratos de execucao
continuada. O entendimento do que seriam 0s
contratos abrangidos por tal dispositivo, apesar
de aparentemente simples, ndo é pacifico e tem
gerado alguma polémica, principalmente por
ndo ter o legislador estabelecido o seu conceito.
Para o jurista Leon Fredjda Szklarowsky (1998),
tais contratos sdo aqueles que “ndo podem
ser interrompidos, ndo podem sofrer solugdo
de continuidade, sob pena de causar prejuizo
ou dano”.

Pensa de forma semelhante Jorge Ulisses Jacoby
(1996), para quem o

contrato de prestacdo de servicos a se-
rem executados de forma continua néo
foi, acertadamente, conceituado pelo
legislador, mas, segundo a majoritaria
doutrina, sdo aqueles em que a execucao
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se protrai no tempo e cuja interrupgao
trard prejuizos a Administragdo. Nao
apenas a continuidade do desenvol-
vimento, mas a necessidade de que
ndo sejam interrompidos, constituem
0s requisitos basilares para que se en-
guadrem como prestagéo de servigos a
serem executados de forma continua.

Para ele, o significado da expressdo admite
tanto a nogdo de permanéncia como a de
continuidade por um periodo indefinido ou
definido e longo.

Parecido é o posicionamento do Tribunal de
Contas da Unido, para quem os servi¢cos de
natureza continua sdo aqueles auxiliares e ne-
cessarios a Administracdo, no desempenho de
suas atribui¢des, que se interrompidos podem
comprometer a continuidade de suas atividades
e cuja contratacdo deva estender-se por mais
de um exercicio financeiro.

Acordéo 1240/2005 - Plenéario (rela-
tério do Ministro-Relator)

[...] A jurisprudéncia desta Corte de
Contas também se alinha a este enten-
dimento:

‘O Exmo. Sr. Ministro-Relator Marcos
Vilaga, em seu relatério para a De-
cisdo n° 466/1999 - Plenério, traz o
entendimento do jurista Carlos Pinto
Coelho Motta sobre o assunto: servigos
continuos sdo aqueles que ndo podem
ser interrompidos; fazem-se sucessiva-
mente, sem solucdo de continuidade,
até seu exaurimento ou conclusdo do
objetivo. A exemplo, teriamos: limpeza,
conservacdo, manutencao, vigilancia,
seguranca, transporte de valores, carga
ou passageiros. (Eficacia nas Licitagdes
e Contratos, 7.ed. ,1998). O Exmo. Sr.
Ministro Walton Alencar utilizou-se da
mesma doutrina em seu relatério para
0 Acérddo 128/1999 - Plenario. No
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relatorio para a Decisdo n® 1098/2001
- Plenério, o Ministro Adylson Motta
afirma que: De natureza continuada
sdo 0s servigos que ndo podem ser
interrompidos, por imprescindiveis ao
funcionamento da entidade publica
que deles se vale. Enquadram-se nessa
categoria os servicos de limpeza e de
vigilancia, o fornecimento de agua e
de energia elétrica, a manutencéo de
elevadores. [Acérddo 1382/2003 - 12
Camara. Ministro Relator: Augusto
Sherman Cavalcanti.]

(]

O governo federal estabeleceu, pelo Decreto
n°® 2.271/1997, as regras para a contratacao
de servigos pela administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional, decreto que
foi mais tarde regulamentado pela Instrucéo
Normativa 02, de 30/04/2008, da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacgao do Minis-
tério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.
A Instrucdo Normativa adota, conforme seu
Anexo |, as seguintes definicdes:

SERVICOS CONTINUADOS sdo aqueles
cuja interrupgdo possa comprometer a
continuidade das atividades da Admi-
nistragédo e cuja necessidade de contra-
tacéo deva estender-se por mais de um
exercicio financeiro e continuamente;
SERVICOS NAO CONTINUADOS sio
aqueles que tém como escopo a ob-
tencdo de produtos especificos em um
periodo pré-determinado.

Aceitas tais interpretacdes, pode-se fixar que
0s principais requisitos para caracterizar servico
continuo séo: sua necessidade se prolonga por
um periodo indefinido ou definido e longo; é
essencial ao atingimento de um objetivo de ca-
rater indivisivel, que ndo pode ser interrompido,
sob pena de causar prejuizo.
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A divergéncia de opinides estd na necessidade
de ser um servico essencial, ou seja, cuja parali-
sacdo traz prejuizo para a Administragdo. Os que
ndo aceitam esta condicdo argumentam que a
lei ndo limitou as hipoteses de contratos execu-
tados de forma continua, sendo enquadraveis
neste dispositivo todos aqueles servigos que sao
executados de forma continua, ndo importando
se 0 servigo é essencial ou que sua interrupcao
provoque dano a Administragdo. Basta que seja
executado de forma continua, isto €, a neces-
sidade da Administragdo ndo se esgota com
a prética de ato instantaneo correspondendo,
portanto, a uma necessidade permanente da
Administracdo, algo de que ela precisa dispor
sempre, ainda que nao todos os dias (exemplos:
manutenc¢do de bens moveis e telefonia). Para
guem adota essa interpretacdo, 0s servigos
continuos ndo se confundem com 0s servigos
de execucdo instantanea, ou seja, aqueles que,
uma vez realizados, satisfazem, integralmente,
a necessidade da Administracao (ex.: servico de
assessoria em obra de engenharia).

Outra questdo em que ha divergéncias € poder
o contrato de prestagéo de servigo executado de
forma continua ter sua duracao fixada por prazo
superior ao respectivo exercicio financeiro. Ou
seja, pode o contrato ser firmado com duracéo
certa e determinada de até 60 meses?
Apesar de opinides admitindo que o prazo
do contrato pode ser superior ao término do

exercicio financeiro, a maioria entende ser esta
préatica incompativel com a Constituicdo Fede-
ral, pois esta veda a assun¢do de obrigacdes
que excedam os créditos orcamentarios (art.
167, inciso Il) e ndo excepcionou o caso de
servico continuo.

Art. 167. S&o vedados:

| - o inicio de programas ou projetos
ndo incluidos na lei orcamentaria anual;
Il - a realizacdo de despesas ou a assun-
¢do de obrigagdes diretas que excedam
os créditos orcamentarios ou adicionais.

Assim, o prazo do contrato podera ser prorro-
gado até o limite do art. 57 da Lei 8.666/93,
cabendo ressaltar que a possibilidade de pror-
rogacao deverd ser prevista no edital. Se nao
prevista, ndo podera haver a prorrogacao, pois
afetaria o principio da isonomia, da proposta
mais vantajosa para a Administracdo e da vin-
culacdo ao instrumento convocatoério.

Outro aspecto a ser considerado é que a modalida-
de de licitacao devera ser determinada levando-se
em conta a duragdo estimada do contrato (art. 23
da Lei 8.666/93), ou seja, 0 prazo de duragao total
do contrato levando em consideragao as possiveis
prorrogac@es — o valor estimado do contrato serd
aquele correspondente ao periodo em que o
contrato podera ter vigéncia.

Por dltimo, em casos excepcionais, e por razdes de
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oportunidade e conveniéncia administrativa, devida-
mente justificadas, pode a Administracdo prorrogar
0 contrato além de 60 meses, por até 12 meses,
conforme autoriza o 8 4° do art. 57.
Resumidamente, os principais aspectos a serem ob-
servados, de forma a tornar a terceirizagao licita, séo:
* ndo ser instrumento de burla a concurso
publico, ndo sendo permitida para a execugao
das atividades inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou
entidade;

* ndo incluir atividades da misso institucional
do 6rgdo e as de poder de policia ou manifesta-
¢do da vontade do Estado, por atos administra-
tivos, tais como: aplicacdo de multas e san¢ées
administrativas; a concessdo de autorizagées,
licencas, certiddes ou declaragdes; atos de ins-
cri¢do, registro e certificacdo; e atos de decisdo
ou homologagéo em processos administrativos;
< a terceirizacdo ndo é a contratacdo para o
fornecimento de pessoas mas de um servigo,
que pode incluir o fornecimento de méo de
obra, materiais e equipamentos;

« 0s trabalhadores sdo empregados da empre-
sa contratada e ndo podem ter vinculo com a
Administra¢do, mantendo com ela uma relacdo
impessoal e sem subordinacéo direta;

* a Administracdo ndo pode direcionar a con-
tratacdo de pessoas pela empresa contratada,
bem como é vedado o desvio de funcdo desses
trabalhadores;

e 0 pagamento por servi¢os prestados, isto &,
pelos resultados e ndo por pessoas, evitando-
-se pagar pelos meios empregados — postos de
servi¢o ou horas trabalhadas;

 a terceirizacdo deve atender ao que dispde
a Lei n° 8.666/93 em relacdo as licitacBes e
contratos da administracdo publica.

O néo respeito a esses principios torna a tercei-
rizacao ilicita e o gestor publico, além de estar
sujeito as sangdes que decorrem do descum-
primento da legislagdo, podera criar algumas
situacdes indesejaveis para a Administracdo,
como:

e ndo observancia do principio do mérito, ja
que os terceirizados ndo passam por provas
para serem contratados;

 distor¢cOes salariais entre os servidores e 0s
terceirizados alocados para o exercicio das
mesmas atividades;

e pratica do nepotismo e do clientelismo, a
partir da indicacdo politica dos terceirizados;

« falta de comprometimento com o resultado
e de cuidado com a seguranca da informagao;
e pagamento de indeniza¢des na Justica do
Trabalho; e

e perda da memoria historica com a saida do
terceirizado.

Ainda a respeito da terceirizagdo ilicita, vale a
pena destacar que quando colocada ao lado
do principio da Continuidade do Servigo Publi-
co, em decorréncia do qual o servigo publico
ndo pode parar, e que de acordo com Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (1998) “tem aplica¢do
especialmente com relag@o aos contratos admi-
nistrativos e ao exercicio da funcao publica”, e
independente da apuracdo de responsabilida-
des, esse ultimo deve prevalecer, impedindo
a rescisdo dos contratos de locagdo de méo
de obra, irregulares, enquanto ndo houver a
substituicdo dos terceirizados por concursados,
de modo a ndo prejudicar o funcionamento das
atividades do contratante.

Cabe citar, como exemplo da aplicagdo desse
principio, o caso da Unido que utilizava tercei-
rizacdo para contratar médo de obra, o que é
ilegal. A esse respeito, o Ministério Publico do
Trabalho (MPT) buscou em 2006 firmar um
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) com
o0 Executivo Federal. Em agosto do mesmo ano,
0 Governo enviou ao Tribunal de Contas da
Uni&o uma proposta detalhada de substitui¢cdo
dos terceirizados irregulares, que previa a substi-
tuicdo de 33.125 pessoas até 2010 —em média
6.000 novos servidores concursados a cada ano.
Ao resumir o seu voto, na apreciagdo pelo Ple-
nario do Acérdédo n° 1520, de 2006, o ministro-re-
lator do TCU Marcos Vinicius Vilaga afirmou que:
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[...] A terceirizacdo, quando fora dos
casos regulamentados, todos referentes
apenas a atividades de apoio, frustra a
regra constitucional do concurso publico
e, frequentemente, estando vinculada a
empresas fornecedoras de méao de obra,
representa uma meia privatizacéo.

OPORTUNIDADES DE
TERCEIRIZACAO —
COMO IDENTIFICAR

Terceirizar é delegar a um agente externo
a execucdo de um processo ou parte dele,
tendo em vista a obtencdo de resultados que
ndo poderiam ser alcancados se 0s processos
fossem executados internamente. Assim, as
oportunidades de terceiriza¢do no setor publico
podem ser identificadas respondendo-se a in-
dagacdo: quais sdo os ganhos auferidos com a
delegacdo? A pergunta é clara, mas a resposta
exige a avaliagdo conjunta de dois fatores: a
oportunidade da contratagdo e os resultados
que podem ser obtidos.

A OPORTUNIDADE DA CONTRATACAO

O fator “oportunidade” é determinado a partir
de duas caracteristicas — a possibilidade da
terceirizacdo e a disponibilidade de recursos.
A primeira é inerente ao servico cuja possibilida-
de de terceirizacdo esta sendo analisada, sendo
possivel observar a existéncia, na administragao
publica, de atividades exclusivas, aquelas que
envolvem o poder de Estado para regular ndo
apenas os membros da organizacdo, mas toda a
sociedade — atividades que garantem o cumpri-
mento das leis e o financiamento e execucéo das
politicas publicas. Tais atividades séo privativas
e, em principio, indelegéaveis.

Percebe-se, adicionalmente, que existe um
grande risco na delegacao a agentes externos de

atividades realizadas pelo ntcleo estratégico do
governo, como a defini¢do de leis e formulacdo
das politicas publicas, recomendando-se que
elas sejam tratadas como privativas.

Restam as atividades que ndo sdo exclusivas
ou estratégicas. Sem uma maior reflexao, seria
admitida a sua terceirizagéo.

Percebe-se que a simples andlise da natureza
da atividade n&o é suficiente para fixar quais
processos podem ser terceirizados, havendo
que aprofunda-la.

Gottfredson e outros (2005) publicaram um
artigo na Harvard Business Review com o
sugestivo titulo “Strategic Sourcing — From
Periphery to the Core”, no qual afirmam que
a decisdo sobre competéncias que devem ser
terceirizadas precisa levar em conta dois fatores:
0 primeiro é o grau de singularidade, ou seja,
serem usuais o suficiente para que fornecedores
externos possam realiza-las com vantagem, e o
segundo € seu ““valor proprietario”, onde uma
competéncia tem alto “valor proprietario” se
a sua execucdo gera um valor maior que seus
competidores ou sdo significativos os danos se
os rivais puderem limitar a realizacdo de tais
competéncias.

Uma adaptacao desse critério para a area publica
esta mostrada na figura 1, onde o valor proprieta-
rio passa a ser fungéo da exclusividade e da natu-
reza estratégica da competéncia, o que leva a trés
categorias: exclusiva, ndo exclusiva e estratégica, e
nao exclusiva e ndo estratégica. Ja a singularidade
do processo foi dividida em trés niveis: alta, média
e baixa. Vale lembrar que para os processos com
alta singularidade, os exclusivos da administracdo
publica ou aqueles que, embora ndo especificos,
ndo sdo habitualmente encontradicos no setor
privado, deve a administragdo, em funcdo da sua
importancia, cuidar de adquirir capacidade de
executa-los autonomamente.

Da figura, é possivel determinar que existem
processos em que ndo ha possibilidade de
terceirizacdo, outros em que a terceirizagdo é
recomendada — média prioridade —, e 0s que a
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terceirizagdo deve ser tratada como uma alter-
nativa importante — alta prioridade.

A segunda caracteristica, disponibilidade de
recursos, resulta da avaliagdo dos recursos
que a organizacdo detém para a realizagédo
de tais funcdes, em que sdo consideradas as
seguintes disponibilidades: de servidores, de
competéncias — dominio dos conhecimentos
e das habilidades requeridas — e dos demais
recursos exigidos, como equipamentos e
instalagdes.

O critério a ser adotado para a destinacdo
desses recursos deve ser o de priorizar as fun-
¢Oes exclusivas e estratégicas, cuidando-se de,
na hipdtese de insuficiéncia de recursos para
atendé-las, procurar aumentar a capacidade

da organizacdo para a sua realizacdo e nédo a
contratacdo de agentes externos.

Para as demais fung¢des, ndo exclusivas ou
estratégicas, existem as alternativas interna e
externa, e pode-se estabelecer como principio
gue um processo critico para a realizacdo de
funcdes institucionais, e para o qual a orga-
nizacdo ndo disponha de recursos, é um forte
candidato a terceirizag&o.

Assim, a oportunidade sera resultante da avalia-
¢do conjunta dessas duas caracteristicas.

RESULTADOS ESPERADOS

O fator ““resultados esperados” é, na verdade, a
avaliagdo custo-beneficio, ou seja, o confronto

Figura 1 - Possibilidades de terceirizacdo no setor publico

N&o exclusiva
e nao estraté-
gica

VALOR PROPRIETARIO

N&ao exclusiva
e estratégica

Exclusiva

Alta

. Néo terceirizavel

SINGULARIDADE DO PROCESSO
CONVENGOES

Terceirizavel —
média prioridade

Média Baixa

Terceirizavel —
alta prioridade

Fonte: Adaptado de Gottfredson e outros (2005), em “Strategic Sourcing — From Periphery to the Core”, Harvard Business

Review, on-line , February 2005.
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dos resultados que se espera alcancar com o
custo de todos os recursos que deverdo ser
empregados.

Do lado dos custos é importante destacar a
necessidade de que sejam considerados os de
toda a cadeia produtiva relacionada a sua exe-
cucgdo e ndo so6 os diretos, havendo que incluir,
quando for o caso, 0s gastos com armazena-
gem, transportes, instalacdes, amortizacdo de
investimentos e administracdo, entre outros.
Adicionalmente deve também ser considerado
o custo de oportunidade, isto &, deixar de em-
pregar recursos em atividades criticas, nas quais
seus conhecimentos e habilidades s&o essenciais
e que poderiam gerar maiores resultados para
a organizacdo, aplicando-os em atividades
repetitivas e de baixa complexidade, e com
menores resultados.

Outro aspecto que pesa na escolha das
atividades que devem ser terceirizadas é a
existéncia de diferenciais de qualidade ou
de prazos para a execucdo dos servigos. A
contratacdo de empresas especializadas no
fornecimento de um servigo especifico pode,
em decorréncia da sua producdo em maior
escala ou eficiéncia, ou pelo dominio de
métodos ou técnicas, ou mesmo da maior
experiéncia na gestdo deste, propiciar ganhos
significativos ndo sé no prazo de execugao,
como também de qualidade.

Em resumo, a opcao pela contratacdo externa
de fornecedores de servicos ndo decorre de uma
andlise simples e linear, mas do balanceamento
dos fatores ““oportunidade” e “resultados espe-
rados”, o que permite aidentificagdo dos aspec-
tos positivos e negativos para cada alternativa.

CUIDADOS PARA A
CONTRATACAO

Analisada a oportunidade e, observando seu
enquadramento dentro dos limites da lei, devem

ser estabelecidas formalmente regras especificas
para o0s processos de terceirizagdo, sendo que
as mais relevantes sdo tratadas a seguir.

DAS ATIVIDADES

Inicialmente ha que se definir formalmente o
critério para identificar quais atividades sao passi-
veis de terceirizagdo. A Unio, através do Decreto
2.271/97, estabeleceu que podem ser objeto de
execugdo indireta as atividades acessorias, instru-
mentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal do 6rgéo
ou entidade, tendo indicado, inclusive, aquelas
que preferencialmente devem ser terceirizadas
— conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia,
transportes, informética, copeiragem, recepcao,
reprografia, telecomunica¢des e manutencdo de
prédios, equipamentos e instalacées.

Cuidou também esse decreto de ressalvar
aquelas em que ndo sera admitida a execugdo
indireta, especificamente as inerentes as catego-
rias funcionais abrangidas pelo plano de cargos
do 6rgéo ou entidade, salvo expressa disposi¢do
legal em contrario ou quando se tratar de cargo
extinto, total ou parcialmente, no &mbito do
quadro geral de pessoal.

A Instrugdo Normativa SLTI n° 02, de 30 de
abril de 2008, que regulamenta o Decreto
n® 2.271/97, amplia esse rol de vedacbes ao
incluir as que proibem a execucdo indireta
de atividades que: (a) constituam a missdo
institucional do 6érgdo ou entidade, e (b) im-
pliguem na limitagdo do exercicio dos direitos
individuais em beneficio do interesse publico,
exercicio do poder de policia, ou manifestacdo
da vontade do Estado pela emanacéo de atos
administrativos. Especificamente em relagédo ao
item b, a instru¢cdo normativa cita a aplicagcdo
de multas ou outras san¢des administrativas, a
concessdo de autorizagdes, licengas, certiddes
ou declaragdes, a realizagdo de atos de inscri-
¢ao, registro ou certificacao e de atos de decisdo
ou homologacao em processos administrativos.
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Nesse ponto cabe comentar que ndo ha ve-
dacdo a terceirizagdo de cargos que realizam
funcBes de apoio administrativo. O Codigo
Brasileiro de Ocupac6es define tais cargos como
‘““agentes, assistentes e auxiliares administrati-
VOS™” como 0s que

executam servicos de apoio nas areas
de recursos humanos, administracéo,
financas e logistica; atendem fornecedo-
res e clientes, fornecendo e recebendo
informacdes sobre produtos e servi¢os;
tratam de documentos variados, cum-
prindo todo o procedimento necessario
referente aos mesmos.

Esta definicdo cria, em fun¢do dos principios
bésicos e da base legal que rege a terceiriza-
¢do, a necessidade de tomar alguns cuidados
relativamente a terceirizagdo de atividades de
apoio administrativo, e que sdo:

e evitar a caracterizacdo da pessoalidade e
subordinagéo;

e exigir a substituicdo em caso de faltas ou
férias;

e tornar claro que o trabalhador deve atender
a um setor, area ou departamento, e nao deve
estar subordinado a uma Unica pessoa;

e prever, sempre que possivel, um rodizio
entre os trabalhadores de cada uma das areas
atendidas; e

< ndo exercer o poder disciplinar diretamente
sobre o trabalhador.

A Instrugdo Normativa 02/2008 tornou explici-
tos esses cuidados ao determinar em seu art.
8° (incluido pela IN 03/2009):

Art. 8° Podera ser admitida a alocacao
da funcdo de apoio administrativo,
desde que todas as tarefas a serem exe-
cutadas estejam previamente descritas
no contrato de prestacdo de servicos
para a fungdo especifica, admitindo-se
pela administracdo, em relacédo a pessoa

encarregada da funcéo, a notificacdo
direta para a execucdo das tarefas pre-
viamente definidas.

Ainda em relagdo as atividades que podem
ser terceirizadas, ha que se estabelecer re-
gras distintas para a contratacdo de servigos
continuados, aqueles cuja interrupgdo possa
comprometer a normalidade das atividades
da Administracdo e cuja necessidade de con-
tratacdo deva estender-se por mais de um
exercicio financeiro e de forma continua, dos
nao continuados, aqueles que tém como esco-
po a obtengéo de produtos especificos em um
periodo pré-determinado.

Essa distingdo é importante, pois, em geral, 0s
de natureza continuada sdo de uso intensivo
de mao de obra, devendo estar bem claras as
regras que preservem a seguranca juridico-
-trabalhista do acordo; quanto aos ndo conti-
nuados, normalmente vinculados a obtengéo de
um produto, os cuidados devem ser no sentido
de garantir ao contratante o direito de proprie-
dade intelectual dos produtos desenvolvidos e
os direitos autorais da solu¢do. No caso dos ndo
continuados e que sejam de natureza intelec-
tual ou estratégicos, o cuidado adicional sera
estabelecer a obrigacdo da contratada de, na
transicdo contratual, promover a transferéncia
da tecnologia e das técnicas empregadas, sem
perda de informacdes, podendo ser exigida,
inclusive, a capacitagédo dos técnicos da contra-
tante ou de outra empresa que venha a assumir
a execucao dos servigos.

DOS PARTICIPANTES

As condi¢Bes para a participacdo em processos
licitatorios estdo registradas no art. 22 da Lei
8.666/93, e vinculadas as diversas modalidades
de licitagdo admitidas pela legislacao.

Atencdo especial, entretanto, deve ser dada
a participagdo de cooperativas nas licitagdes,
havendo a necessidade de estabelecer regras

Revista TCE-RJ, v. 5, n. 1 e 2, p. 84-103, Rio de Janeiro, jan./dez. 2010

ESTUDOS

AO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

6 | TERCEIRIZAG



A ESTUDOS

TERCEIRIZACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

98

especificas que preservem os principios da
terceirizagdo, antes destacados neste texto.
De pronto, deve ser vedada a participacdo de
cooperativa cujo estatuto e objetivos sociais
ndo prevejam ou ndo estejam de acordo com o
objeto contratado. Adicionalmente, ha que per-
mitir a contratacdo de sociedades cooperativas
somente quando, pela sua natureza, o servi¢o a
ser contratado evidenciar a possibilidade de ser
executado com autonomia pelos cooperados,
de modo a ndo demandar relacéo de subordina-
cdo direta entre a cooperativa e os cooperados
e admitir sistema de gestdo compartilhada ou
em rodizio, onde as atividades de coordenagao
e supervisao da execugao dos servicos, e a de
preposto, conforme determina o art. 68 da Lei
n° 8.666/93, sejam realizadas pelos cooperados
de forma alternada, em que todos venham a
assumir tal atribuicdo.

Outro cuidado, agora na fase contratual, é que
exista uma clausula que estabelec¢a a obrigato-
riedade de o servico contratado ser executado
pelos cooperados, vedada qualquer intermedia-
¢do ou subcontratacgdo.

Limitacdes semelhantes devem também ser
estabelecidas para as institui¢des sem fins lu-
crativos cujo estatuto e objetivos sociais estejam
em desacordo com o objeto contratado, sendo
gue, havendo a contratacdo, deve ser obrigato-
riamente exigido que o servigo seja executado
pelos profissionais pertencentes a instituicdo
contratada, também vedada qualquer interme-
diacdo ou subcontratacao.

O TCU, a este respeito, se manifestou:

GRUPO II - CLASSE VII - Plenario

TC - 016.860/2002-0, TC -
008.013/2003-0 (apensado) e TC
008.058/2003-1 (apensado)

[...]

9.3. determinar a [...] que:

9.3.1. nos futuros editais de licitacéo,
defina a forma como 0s servicos serdo
prestados, nos seguintes moldes:

9.3.1.1. se, pela natureza da atividade
ou pelo modo como é usualmente exe-
cutada no mercado em geral, houver ne-
cessidade de subordinag&o juridica entre
0 obreiro e o contratado, bem assim de
pessoalidade e habitualidade, deve ser
vedada a participacdo de sociedades
cooperativas, pois, por definicdo, ndo
existe vinculo de emprego entre essas
entidades e seus associados.

Ainda a respeito de cooperativas, no § 3° do arti-
go 19 da IN 02/2008 encontram-se as exigéncias
relativas a fase de habilitagdo, onde se destacam:
= apresentacdo da relacao dos cooperados que
atendem aos requisitos técnicos exigidos para
a contratacdo e que executardo o contrato,
acompanhada da prova de regularidade de
inscricdo e de recolhimento das suas contri-
bui¢des do Contribuinte Individual para com a
Previdéncia Social — DRS-CI, fornecida pelo INSS,
e da comprovacao de integracao das respectivas
guotas-parte;

* comprovagdo do capital social proporcional ao
namero de cooperados necessarios a prestacao
do servico;

e registro na Organizacdo das Cooperativas
Brasileiras ou na entidade estadual, se houver,
previsto no art. 107 da Lei 5.764/1971, que
institui o regime juridico das sociedades coo-
perativas, entre outras providéncias;

» apresentacdo de documentos que comprovem
a regularidade juridica da cooperativa: ata de
fundacao e estatuto social com a ata da assem-
bleia que o aprovou; regimento dos fundos ins-
tituidos pelos cooperados, com a ata da assem-
bleia que os aprovou; editais de convocagéo das
trés Ultimas assembleias gerais extraordinarias;
trés registros de presenca dos cooperados que
executardo o contrato em assembleias gerais
ou nas reunides seccionais; e ata da sessdo em
gue os cooperados autorizaram a cooperativa
a contratar o objeto da licitagdo; e

e Ultima auditoria contabil-financeira da coo-
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perativa, com parecer emitido por um servico
independente de auditoria credenciado pela Or-
ganizacdo das Cooperativas Brasileiras (art. 112
da Lei n®5.764/1971), ou declaracdo de que tal
auditoria ndo foi exigida pelo 6rgéao fiscalizador.
Um ultimo comentario se faz necessario em
relacdo as regras especificas para a participacao
de cooperativas, considerando que recorrente-
mente aparece a alegacao de que nas licitacdes
elas estariam concorrendo em situacgéo privile-
giada comparando-se a dos demais concorren-
tes, especialmente em func¢do de incentivos fis-
cais ndo extensivos aos demais licitantes, o que
contrariaria o principio da isonomia expresso na
Lei de LicitagBes e Contratos Publicos.
Reiteradamente, a manifestacdo dos estudio-
sos do tema tem sido de que ndo é possivel
suprimir, no ambito das licitagbes publicas, o
tratamento conferido as cooperativas pelo orde-
namento juridico brasileiro, ou seja, a protecao
dada ao cooperativismo pela Constitui¢do (art.
174, §2°) é extensivel a todos 0s campos em
que a ele tenha sido autorizado um tratamen-
to privilegiado. Assim, a instru¢do normativa,
ao estabelecer regras para a participacdo de
cooperativas, ndo mexeu em nenhum desses
privilégios, e sim procurou evitar distorgoes
ou abusos, em especial a criacao e atuacdo de
algumas cooperativas apenas para usufruto de
tais privilégios.

OUTRAS RECOMENDACOES

Na fase interna da licitagdo, constituida de todos
0s atos necessarios para bem caracteriza-la, algu-
mas recomendagdes sdo importantes:

* requisicdo acompanhada da elaborag@o de um
Plano de Trabalho do qual conste a justificativa
da necessidade dos servicos, a quantidade de-
mandada e os resultados a serem alcangados,
sendo o instrumento basico para orientar a
elaboracdo do Projeto Basico;

 servicos distintos devem ser licitados e con-
tratados separadamente, ainda que o prestador

seja vencedor de mais de um item ou certame,
0 que ndo impede a ado¢do de medidas de
economia processual, tais como a assinatura e
publica¢do conjunta, em um mesmo documen-
to, de contratos distintos;

* ndo contratar o mesmo prestador para realizar
servicos de execucdo e fiscalizacdo relativos
ao mesmo objeto, assegurando a necessaria
segregacdo das funcdes;

= 0 Projeto Bésico, também conhecido como
Termo de Referéncia, pré-requisito para a
licitacdo de obras e servicos (Lei 8.666/93, art.
7°,82°,1), deve conter, segundo a IN 02/2008,
por exemplo:

— ajustificativa e o objetivo da contratacdo - o
que se pretende alcangar;

— 0 objeto, com a indicagdo dos produtos e dos
resultados esperados;

— 0S servigos com, no minimo, a indicagdo
de: (a) frequéncia e periodicidade; (b) ordem
de execucdo, quando couber; (c) quando for
0 caso, 0s procedimentos e as metodologias
e tecnologias a serem empregadas; e (d) dos
deveres e disciplina exigidos;

—ajustificativa da relagdo entre a quantidade de
servico demandada e a ser contratada, com a
descricdo dos critérios de medicéo e da unidade
de medida, aqui descritas as métricas, metas e
formas de mensuragédo adotadas, sempre que
possivel, na forma de Acordo de Niveis de Ser-
vigos, descrito mais adiante neste texto;

— a metodologia de avaliagdo da qualidade e
aceite dos servigos;

— 0 quantitativo e o custo estimado da contra-
tacdo, com a indicagdo dos valores maximos
global e mensal, determinados a partir de uma
planilha de custos e formacéo de pregos, tratada
mais adiante neste texto;

— outras informag6es que possam ajudar na
identificacdo do quantitativo de pessoal e in-
SumMos necessarios a execugdo contratual, tais
como: (a) quantitativo de usuarios; (b) horario
de funcionamento do 6érgéo e horario da pres-
tacao dos servigos; (c) restricdes de area, iden-
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tificando questBes de seguranca institucional,
privacidade, seguranca, medicina do trabalho,
entre outras; (d) disposi¢cbes normativas inter-
nas; e (e) instalagdes, especificando o mobiliario
e equipamentos disponiveis;

—a produtividade de referéncia, quando cabivel,
ou seja, aquela considerada aceitavel para a
execucdo do servico.

Acordo de Niveis de Servico

Um instrumento de grande utilidade para a
afericdo de resultados previamente definidos
em contratos de terceiriza¢do € o Acordo de
Niveis de Servicos (ANS). O ANS (originalmente
service level agreement — SLA), utilizado na area
empresarial em opera¢des de outsourcing, €
parte de um contrato entre um fornecedor de
servicos e um cliente, no qual se especifica quais
servi¢os o fornecedor vai prestar e a forma de
medir 0s niveis desses servicos.

Os niveis de servigo serdo usados para mensurar
e monitorar o desempenho do fornecedor, o
que torna possivel até mesmo o estabelecimen-
to de multa ao prestador de servigo caso o de-
sempenho acertado pelo ANS n&o seja atingido.
Previsto como um integrante do Projeto Basi-
co, incorporado como um anexo ao edital, e
fazendo parte do contrato, o ANS introduz na
administragdo publica uma préatica que contribui
para romper praticas tradicionalmente enraiza-
das na contratacdo de servigos, especialmente a
eliminacé@o da remuneragéo da contratada com
base em quantidade de horas trabalhadas ou
por postos de trabalho, que passa a ser base-
ada nos resultados. Adicionalmente, o ANS é
um instrumento agil e objetivo de avaliacdo da
qualidade da execug¢do contratual.

O conceito de ANS para a IN 02/2008 é

um ajuste escrito, anexo ao contrato,
entre o provedor de servicos e o 6rgdo
contratante, que define, em bases com-
preensiveis, tangiveis, objetivamente

observaveis e comprovaveis, 0s niveis
esperados de qualidade da prestacédo
do servigo e as respectivas adequacdes
de pagamento.

Assim, fazem parte do ANS, ver anexo |, a des-
cricdo dos procedimentos de fiscalizacdo e de
gestao da qualidade do servi¢o, para o que serao
especificados os indicadores e instrumentos de
medicdo, com as respectivas adequagdes de
pagamento pelo ndo atendimento das metas es-
tabelecidas, além da indicacdo dos registros, con-
troles e informagdes que deverdo ser prestados
pela contratada. Para isso devem ser observadas
algumas diretrizes, sendo as mais importantes:

- construcéo de indicadores e metas de forma
sistematica, refletindo fatores que estdo sob
controle do prestador do servico e determinados
a partir de uma definicdo clara dos servicos e
dos resultados esperados, e aqueles fora do
controle do prestador e que possam interferir
no atendimento dessas metas, tratando de
forma diferenciada as atividades criticas e as
secundarias;

- estabelecimento de regras que vinculem os
pagamentos ao contratado, proporcionalmen-
te, ao atendimento das metas estabelecidas
e de uma faixa de toleréncia, determinada a
partir da relevancia da atividade, abaixo da qual
o fornecedor se sujeitara as sancOes, sendo
admitida nenhuma margem de tolerancia para
as atividades consideradas criticas.

Destaca-se que a verificacdo da adequacao da
prestacdo do servico, realizada com base no
ANS, s6 serd admitida quando este documento
estiver previamente definido no ato convocatoé-
rio e pactuado pelas partes.

Planilha de Custos e Critério de
Aceitabilidade de Pregos

Outro aspecto que também contribui para
garantir melhor resultado numa contratagdo
de terceirizacdo é a ado¢do de uma Planilha de
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Custos e Formagao de Precos, a ser preenchida
pelos proponentes. Trata-se, na verdade, de
uma exigéncia de natureza informal, sendo um
documento importante para subsidiar a Admi-
nistracdo, seja fornecendo informac®&es sobre a
composi¢do do prego a ser contratado, o que
facilita a identificagdo dos pregos inexequiveis,
seja auxiliando o processo de repactuacdo do
contrato, permitindo a discussdo dos itens e
facilitando a glosa dos servicos ndo executados.
N&o existe um modelo fechado de Planilha
de Custos e Formagéo de Pregos, devendo ser
adaptada as necessidades do érgdo contra-
tante e as especificidades do servico, podendo
ser corrigida até o momento da contratacao,
desde que nao altere o preco para cima. O seu
conteudo deve prever, no minimo:

* Méao de obra:

— salario normativo da categoria: definido por
acordo, convencgdo ou dissidio coletivo de
trabalho;

—adicionais: noturno, periculosidade, insalubri-
dade, entre outros;

—reserva técnica: custo referente a substitui¢do
de mao de obra, em caso de faltas ou atrasos
do efetivo disponibilizado para a execucéo dos
servicos (existe recomendacédo do TCU de que
se evite incluir este item nas planilhas de esti-
mativa de custo constantes dos processos de
contratacdo de servigos terceirizados - Acordao
TCU - 22 Camara n° 1.851/2008);

— encargos sociais previstos na legislagdo pre-
videnciaria e trabalhista (FGTS, INSS, férias,
13° salério, licenca-paternidade, aviso prévio
indenizado, entre outros);

—insumos de méo de obra: vale-transporte,
vale-refeicdo, uniformes, assisténcia médica,

auxilio-funeral, seguro de vida, treinamento
ou reciclagem de pessoal e outros contempla-
dos através de acordo, convencao ou dissidio
coletivo.

* Demais componentes:

— despesas administrativas/operacionais: gastos
devidos a estrutura administrativa e a organiza-
cdo da empresa;

— lucro: taxa incidente sobre o total geral dos
custos e despesas, excluidas as despesas fiscais;
— tributos: federais' e municipais.

Vale reforcar que ndo é a planilha que esta sob
julgamento, mas sim o preco final e, portanto,
no julgamento das propostas ela s6 pode ser
utilizada para desclassificar os licitantes quan-
do ficar evidenciado que o preco ofertado é
inexequivel.

Precos inexequiveis sdo aqueles que, comprova-
damente, forem insuficientes para a cobertura
dos custos decorrentes da contratacdo em
pauta, lembrando que nesta avaliacao deve ser
considerada a compatibilidade dos custos dos
insumos com os do mercado e dos coeficientes
de produtividade com o objeto do contrato.
N&o esquecer que tais condi¢cBes devem estar
necessariamente especificadas no ato convo-
catorio da licitacdo (Lei 8.666/93, art. 48, II).
Atencdo deve ser dada ao fato de que mesmo
havendo inexequibilidade dos valores referentes
aitens isolados da planilha de custos, desde que
ndo contrariem instrumentos legais, isso ndo
caracteriza motivo suficiente para a desclassi-
ficacdo da proposta e que havendo indicios de
inexequibilidade da proposta de pregos podera
ser efetuada diligéncia, prevista no § 3° do art.
43 da Lei n° 8.666/93.

1 Entre os tributos federais, o TCU (Ac6rdédo n° 1.753/2008) destaca o cuidado a ser dado ao IRPJ e
a CSLL, nao havendo como obstar a sua inclusdo na composi¢do dos custos no item tributos. Pelo
acordao, o Unico 6bice existente é a sua inclusdo na taxa que o licitante utiliza para, na formacéo do
preco de venda, determinar a remuneragéo dos custos indiretos. Conhecida como taxa de Beneficio

e Despesas Indiretas — BDI.
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CONCLUSOES

A utilizacdo de servicos terceirizados, no ambito da administragdo publica,
sofreu grande expansdo nos Ultimos anos, em um processo em que a Admi-
nistracao procura desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas,
recorrendo a execugdo indireta, mediante contrato. O objetivo, além de evitar
0 aumento demasiado da maquina administrativa, € permitir a concentragdo
da capacidade produtiva do Estado na realizacdo de suas competéncias
fundamentais. Objetiva também a economicidade, a aplicagédo racional dos
recursos, de forma que os resultados alcan¢ados sejam coincidentes com o
interesse publico, a propria razédo de ser do Estado.

Apesar dos avancos recentes, a terceirizagdo de servigos na administracdo
publica ainda é um tema desafiador, instigante e complexo.

Assim, a administragdo publica, antes de contratar, deve tomar uma série
de cuidados no sentido de garantir a realizagdo de um procedimento licito e
oportuno, e mais que isso, que seja bem-sucedido, isto &, atinja 0s objetivos
propostos.

O primeiro cuidado é a verificagdo de que a pretensdo estd em consonancia
com as disposi¢des constitucionais e legais, em especial em relacdo a terceiri-
zacdo de atividades que cabem ao Estado ou a sua utilizagdo com finalidade
de intermediagdo de méo de obra, o que é vedado.

H& que também cuidar na identificacdo, entre as atividades em que cabe a
terceirizacdo, de quais sdo oportunas, aqui considerados aspectos como a sua
importancia e singularidade, a disponibilidade de recursos e a economicidade.
Por fim, h& que observar a forma de realizar a terceirizagdo, cercando-se a
administracdo publica dos meios que permitam avaliar os resultados obtidos
e até introduzir um novo paradigma na Administracdo, o de remunerar 0s
contratos em funcéo dos seus resultados.
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ANEXO I: EXEMPLO DE ACORDO DE NIVEIS DE SERVICOS

Objeto: prestacao de servicos de manutencdo com aplicacdo de pecas

para os equipamentos de informatica

Indicador: Prazo de atendimento de demandas (OS).

Finalidade

Garantir um atendimento célere as demandas do
orgao.

Meta a cumprir

Tabela abaixo.

Instrumento de medicéo

Registro do tempo na Ordem de Servigo (OS).

Forma de acompanhamento

Pelo sistema.

Periodicidade

Mensal

Mecanismo de calculo

OS valorada individualmente: X = n°® horas
p/solucao/Ts*.

Inicio de vigéncia

Data da assinatura do contrato.

Faixas de ajuste no

X até 1 — 100% do valor da OS.

pagamento De 1 a1,5-90% do valor da OS.
De 1,5 a 2 — 80% do valor da OS.

Sangdes 20% das OS acima de 2 — multa de XX.
30% das OS acima de 2 — multa de XX + rescisdo
contratual.

Observacoes * Ver abaixo tabela com as referéncias de tempo

de atendimento.

Tabela com as referéncias de tempo do atendimento
para apuracao das OS:

Tempo de solucéo (Ts)
Item Descri¢do do servico Usuario Umra
padréo critico
1 Microcomputador de mesa sem aplicagdo de pegas. 2h 1h
2 Microcomputador de mesa com aplicacao de pegas. 3h 2h
3 Laptop/notebooks sem aplicagdo de pegas. 2h 1h
4 Laptop/notebooks com aplicagédo de pegas. 3h 2h
5 Impressora sem aplicagédo de pegas. 2h 1h
6 Impressora com aplicagdo de pecas. 4h 2h
7 Scanner, nas condi¢des do edital. 4h 2h
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RESUMO: Este artigo prop6e uma reflexdo introdutéria
acerca da judicializagéo do direito & satide’, restrita ao
acesso a medicamentos e a sua relacdo com a gestdo da
assisténcia farmacéutica. Foi delineado breve histérico da
legislagdo normativa que regula o acesso a medicamentos
no Brasil, sendo apresentados o0s principais aspectos que
circundam esta discussdo, na qual devem os 6rgaos de
controle se inserir.

ABSTRACT:This article proposes a preliminary reflection about the
judicialization to the right to healthl, restricted to the access to
medicines, and its relation to pharmaceutical care management. It was
drawn a brief history of the regulatory legislation that controls the
access to medicines in Brazil, showing the main points that encircle this
discussion, in which the control bodies must be inserted.

1 Jargdo que significa a obtencdo de atendimento médico, medicamentos e de
procedimentos diagnésticos por via judicial

It is a jargon that means that someone can get medical attention, medicines and
diagnostic procedures in court.
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INTRODUCAO

A escolha da Funcdo Saude, como Tema de
Maior SignificAncia (TMS) para o exercicio de
2011, impds ao Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro (TCE-RJ) o desafio de se buscar,
entre a pluralidade e complexidade de temas
afetos a esta funcéo, aqueles que seriam objeto
de fiscalizagéo, balizando-os de modo a alcan-
¢ar potenciais contribuicdes para a melhoria
da gestdo publica e, por consequéncia, gerar
beneficios a sociedade.

A inser¢do deste projeto no Plano Anual de
Auditoria Governamental (PAAG) da Secretaria-
-Geral de Controle Externo (SGE) instiga e
democratiza o debate acerca dos pontos mais
importantes para a conquista da efetividade do
direito a satde no Brasil.

Nesse sentido, este artigo traz como temas a
judicializacdo, tida por fenbmeno e entrave para
a gestdo da assisténcia farmacéutica no SUS, e o
acesso a medicamentos, buscando tragar, neste
primeiro contato, 0os aspectos gerais inseridos
na discussao que o assunto suscita, a qual vem
se intensificando nos Ultimos anos.

Para tanto, faz-se necessario, inicialmente,
estabelecer a ligagao entre o direito a satude e
a garantia ao acesso a medicamentos no Brasil.

ACESSO A MEDICAMENTOS - DIREITO
RECONHECIDO

O reconhecimento do direito & saide no Brasil
tem como marco a Constitui¢do Federal de
1988, que assim dispos:

Art. 196 - A saude é direito de todos e
dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econémicas que Vi-
sem a reducao do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as acdes e servigos para sua
promocao, protecao e recuperagao.

A acdo seguinte, com vistas a garantir aquele
direito, foi a de estabelecer as condigdes para
a promogao, protecgdo e recuperagdo da salde,
assim como para a organizagdo e funcionamen-
to dos servigos correspondentes, mediante a
promulgacéo da Lei Federal n°® 8.080, de 19
de setembro de 1990, Lei Orgéanica de Saude
(LOA), que instituiu o Sistema Unico de Salde
(SUS), definindo-o como:

O conjunto de a¢8es e servicos de sad-
de, prestados por 6rgaos e instituicdes
publicas federais, estaduais e municipais,
da Administragdo direta e indireta e
das funda¢Bes mantidas pelo Poder
Publico, [...].

Entre outras agdes, previa o campo de atu-
acdo do SUS - “a formulacdo da politica de
medicamentos [...] de interesse para a saude
e a participa¢do na sua producdo” -, que se
materializou na Portaria n° 3.916/MS/GM, de
30 de outubro de 1998, que aprovou a Politica
Nacional de Medicamentos (PNM).

As acdes direcionadas ao acesso da populagéo a
medicamentos seguros, eficazes e de qualidade,
ao menor custo possivel, a cargo dos gestores
do SUS nas trés esferas de Governo, devem,
segundo a PNM, ter por base as seguintes
diretrizes: ado¢do de relagéo de medicamen-
tos essenciais; regulamentacdo sanitaria de
medicamentos; reorienta¢cdo da assisténcia
farmacéutica; promog¢do do uso racional de
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medicamentos; desenvolvimento cientifico e
tecnolégico; promogao da produgéo de medica-
mentos; garantia da seguranca, eficacia e qua-
lidade dos medicamentos; e desenvolvimento e
capacitacdo de recursos humanos.

A diretriz ligada a adog&o de relagdo de medica-
mentos essenciais, a qual se conferiu destaque,
juntamente com a reorienta¢do da assisténcia
farmacéutica, por sua correlagéo direta com o
tema aqui tratado, é a seguir explicitada, em
sintese, nos termos da PNM:

Integram o elenco dos medicamentos
essenciais aqueles produtos conside-
rados basicos e indispensaveis para
atender a maioria dos problemas de
salide da populagdo. Esses produtos
devem estar continuamente disponiveis
aos segmentos da sociedade que deles
necessitem, nas formas farmacéuticas
apropriadas, e compdem uma relacdo
nacional de referéncia [...].

O Ministério da Saude estabelecera
mecanismos que permitam a continua
atualizacdo da Relacdo Nacional de
Medicamentos Essenciais — RENAME,
imprescindivel instrumento de agéo
do SUS, na medida em que contempla
um elenco de produtos necessarios ao
tratamento e controle da maioria das
patologias prevalentes no Pais.

O fato de que a Rela¢do Nacional, con-
forme assinalado acima, devera ser a
base para a organizacéo das listas esta-
duais e municipais favorecera o processo
de descentralizagao da gestdo, visto que
estas instancias sdo, com a participacdo
financeira e técnica do Ministério da
Saude, responsaveis pelo suprimento
de suas redes de servicos.

A reorientagdo da assisténcia farmacéutica,
por sua vez, visava a que este campo ndo mais
se restringisse a aquisicdo e a distribuicdo de

medicamentos, mas também abrangesse a
implantacéo de todas as atividades relacionadas
a promogao do acesso da populagdo aos me-
dicamentos essenciais: sele¢do, programacao,
aquisicdo, armazenamento e distribui¢do, con-
trole da qualidade e utilizagdo, compreendendo
esta Ultima a prescricdo e a dispensacao.

A Politica Nacional de Assisténcia Farmacéuti-
ca (PNAF), aprovada em momento posterior,
melhor definiu a assisténcia farmacéutica, que
acabou por contemplar atividades outras, con-
forme inc. Il do art. 1° da Resolugdo n° 338,
de 6 de maio de 2004, do Conselho Nacional
de Saude, abaixo transcrito:

Il — a Assisténcia Farmacéutica trata de
um conjunto de a¢6es voltadas a promo-
cdo, protegdo e recuperagdo da saude,
tanto individual como coletiva, tendo o
medicamento como insumo essencial e
visando ao acesso e ao seu Uuso racio-
nal. Este conjunto envolve a pesquisa,
0 desenvolvimento e a producao de
medicamentos e insumos, bem como
a sua selecdo, programacao, aquisicao,
distribuicdo, dispensacdo, garantia da
qualidade dos produtos e servigos,
acompanhamento e avaliacdo da sua
utilizacdo, na perspectiva da obtencéo
de resultados concretos e da melhoria
da qualidade de vida da populagéo.

Verifica-se que este conjunto de agdes envolve
atividades de carater essencialmente técnico-
-cientifico, como a pesquisa, o desenvolvimento
e a produgdo de medicamentos e insumos, ga-
rantia da qualidade dos produtos e servi¢os, mas
também atividades operacionais e de cunho
clinico, articuladas sistematicamente como um
ciclo, conforme a Figura 1. Em seguida, serdo
apresentados o0s objetivos correspondentes a
cada etapa operacional do ciclo, de acordo com
Oliveira (2007, p. 15-19).

A selecdo (O que comprar?), que inicia o ciclo,
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Figura 1: Ciclo da Assisténcia Farmacéutica

Producao Registro

Fonte: Oliveira et al. (2007, p. 15).

€ uma atividade que tem por objetivo decidir, de
forma critica e fundamentada na melhor evidén-
cia farmacoldgica-clinica, quais medicamentos
devem ser disponibilizados aos usuarios. Esta
atividade tem por primeiro produto uma lista,
constituida por medicamentos considerados
essenciais para atendimento naquele contexto,
gue devera ser complementada por um guia ou
formulario terapéutico, sendo desejavel, ainda,
como produto neste processo, o protocolo tera-
péutico, com base no qual deverao orientar-se
as atividades de prescricdo e uso.

A atividade seguinte — programacao — visa
a quantificar o que ser4 comprado (Quanto
comprar?), valendo-se para tanto de uma cons-
trucéo de demanda a partir da morbidade, para
0 que assume crucial importancia um sistema
de informac6es confiavel.

A aquisicédo (De que modo comprar?) implica
um conjunto de procedimentos pelos quais
se efetiva o processo de compra, tendo por
objetivo suprir as unidades de satde de medi-
camentos em quantidade, qualidade e menor
custo/efetividade. Relacionado a este ultimo,
registre-se que no Estado do Rio de Janeiro as
aquisicdes de medicamento hospitalar devem

ocorrer pelo Sistema de Registro de Pre¢o, em
conformidade com os termos da Lei Estadual n®
4.928, de 20 de dezembro de 2006.

A atividade de armazenamento, que envolve
o recebimento, a guarda, o controle de estoque
e a expedicao, ao contrario do que se vislumbra
em primeira andlise, possui certo grau de com-
plexidade, na medida em que a guarda e o con-
trole de estoque devem considerar, entre outros
procedimentos técnicos e administrativos, a
seguranca e a manutencao das caracteristicas
de qualidade dos medicamentos.

A distribuicéo, por ultimo, consiste no supri-
mento de medicamentos as unidades de salde,
em quantidade, qualidade e tempo oportuno,
para posterior dispensacdo a populagédo usuaria.
Necessario ainda discutir o financiamento das
acoes e servicos de salde, de responsabilida-
de das trés esferas de gestdo do SUS, que se
estrutura na forma de blocos (Figura 2). Para
o0 intento deste artigo, convém delimitar a dis-
cussdo ao Bloco de Assisténcia Farmacéutica,
em destaque, integrado pelos Componentes
Basico, Estratégico e Especializado, mais bem
detalhados em seguida.

O Componente Basico da Assisténcia Farmacéu-
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Figura 2: Blocos de Financiamento para o Custeio do SUS

ATENCAO BASICA

ATENCAO DE MEDIA E ALTA COMPLEXIDADE
AMBULATORIAL E HOSPITALAR

VIGILANCIA EM SAUDE

ASSISTENCIA FARMACEUTICA

GESTAO DO SUS

Fonte: Elaboragdo da autora, com base na Portaria no 204/GM, de 29 de janeiro de 2007.

tica (AF) destina-se a aquisicdo de medicamen-
tos e insumos da assisténcia farmacéutica no
ambito da atencgéo basica em salude e aqueles
relacionados a agravos e programas de salde
especificos neste nivel de atencdo, a exemplo
dos Programas de Hipertenséo e Diabetes, Asma
e Rinite, Sallde Mental, Satde da Mulher, Ali-
mentacao e Nutricdo, e Combate ao Tabagismo.
O Componente Estratégico da AF visa ao finan-
ciamento de a¢des de assisténcia farmacéutica
dos seguintes programas de salide estratégicos:
controle de endemias, tais como tuberculose,
hanseniase, malaria, leishmaniose, doenca de
Chagas e outras doencas endémicas de abran-
géncia nacional ou regional; antirretrovirais do
programa DST/Aids; sangue e hemoderivados;
e imunobiol6gicos.

Enfim, o Componente Especializado destina-
-se ao financiamento de medicamentos para
tratamento de agravos inseridos nos seguintes
critérios: doenga rara ou de baixa prevaléncia
e doenca prevalente, ambas com indicagdo de
uso de medicamento de alto valor unitario ou
que, em caso de uso crénico ou prolongado,
seja um tratamento de custo elevado.
Ressalte-se que o financiamento e a execucédo
(que envolve as etapas de solicitacdo, avaliacdo,
autorizacdo, dispensa¢do dos medicamentos e

renovacdo da continuidade do tratamento), da
mesma forma que a programacéo, aquisi¢ao,
armazenamento e distribuicdo dos medica-
mentos inseridos nestes componentes, sao
regulamentados em normas especificas e, igual-
mente, competem as trés esferas, respeitando
os principios e diretrizes estabelecidos na PNM.
As bases langadas pela CF-88 e desenvolvidas
nas Constituicdes Estaduais e na Lei Organica
de Saude — LOA (1990) representaram segura-
mente um desenvolvimento do direito & satde
no Brasil. As normas posteriores, como a Politica
Nacional de Medicamentos (1998) e a Politica
Nacional de Assisténcia Farmacéutica (2004),
conseguiram uma organizagdo e articulacao
importantes entre as esferas do governo, assim
como os programas de estimulo & produgéo de
medicamentos genéricos (Lei no 9.787/99) e a
venda de medicamentos fracionados.

JUDICIALIZACAO - FENOMENO
MULTIFACETADO

N&o obstante as virtudes das citadas politicas e
programas, notorio é que a maior parte da
populac¢do convive com um quadro alar-
mante, ja que a falta, a perda e o desabaste-
cimento de medicamentos sao frequentes,

Revista TCE-RJ, v. 5, n. 1 e 2, p. 104-116, Rio de Janeiro, jan./dez. 2010

109

ESTUDOS

JUDICIALIZACAO E ACESSO A MEDICAMENTOS



w
O
@)
)
=
%
i

JUDICIALIZACAO E ACESSO A MEDICAMENTOS

71

110

a que se atribuem fatores diversos, tais como a
deficiéncia na gestdo e organizacéo dos servi¢os
de saude, a ma aplicagédo dos recursos publicos,
perpassando pelas préticas abusivas do setor
privado da indUstria farmacéutica e pela corrup-
¢do, como nao raras vezes veiculado na midia.
O alcance da efetividade desta conquista — o
acesso a medicamentos - ndo se tem mostrado
tarefa simples aos gestores de saude.

Traz-se como definicdo de acesso a medica-
mentos aquela proposta por Bermudez e cola-
boradores (OLIVEIRA, 2007, p. 67), segundo a
qual acesso é a

[...] relacdo entre a necessidade de
medicamentos e a oferta dos mesmos,
na qual essa necessidade é satisfeita
no momento e no lugar requerido pelo
paciente (consumidor), com a garantia
de qualidade e a informacao suficiente
para o uso adequado.

No que diz respeito especificamente a defici-
éncia na organizacdo dos servicos de salde,
observa Oliveira (2007, p. 87) que, embora a
divisdo de agdes entre os niveis de governo
tenha trazido muito progresso na area e incre-
mento do acesso, “alguns problemas, advindos
tanto da légica de funcionamento do SUS como
deste arranjo hierarquico e da manutencéo de
programas centralizados, tiveram forte impacto
na assisténcia aos Usuarios”.

Ainda segundo Oliveira (2007, p. 87), “outros
aspectos, como a rotatividade de gestores, as
mudangas no cenario politico e a multiplicidade
de fontes de repasse de recursos e de legisla¢do
reguladora, tornaram a situagdo complexa”.

“Ocorrem também areas ‘cinzentas’ - aquelas
em que a cobertura é pouco clara ou mesmo
inexistente ao primeiro olhar” (OLIVEIRA, 2007,
p. 88-89). Corroborando a linha de raciocinio
da autora, cabe acrescentar:

A depender de sua enfermidade, ou
da porta de entrada no sistema, ou do
nivel de aten¢do, ou do local de domi-
cilio ou de atendimento, o usuario teria
diferentes instancias a recorrer e niveis
de atencdo a trilhar para buscar seu
medicamento.

A este aspecto chamou-se segmenta-
¢do ou ‘fragmentacdo’ da assisténcia
farmacéutica.

[...]

Observou-se, por exemplo, gue, mesmo
em situa¢cBes comuns como interna-
¢des hospitalares ou em casos de co-
-morbidades, em que 0s usuarios usam
medicamentos de varias ‘categorias’, es-
senciais, de dispensacdo excepcional, de
alto custo, outros ‘néo classificados’ mas
necessarios para seu tratamento, ndo
havia clareza quanto a responsabilidade
de fornecimento. A quem deveria recor-
rer o usuario? Varias normativas legais
de cunho orientador, oferecendo listas
de medicamentos, foram publicadas, de
modo a orientar gestores e usuarios. No
entanto, a complexidade de caminhos
para o provimento tornou-se cada vez
maior a cada novo ajuste. (OLIVEIRA,
2007, p. 88-89)

Neste cenario, constata-se um crescente nime-
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ro de a¢des judiciais visando ao fornecimento de
medicamentos, comportamento este inserido
numa tendéncia cada vez maior de busca de
realizacdo de politicas publicas e direitos sociais
por meio do apelo ao Judiciario.

O incremento das demandas judiciais interfere
potencialmente no cumprimento das ativida-
des da AF, seja naquelas que possuem carater
técnico-cientifico (pesquisa e desenvolvimento
e registro sanitario), seja nas de cunho opera-
cionais do ciclo, como exemplifica Pepe et al.
(2010, p. 2408):

A etapa da programagdo objetiva a
garantia da disponibilidade dos medica-
mentos selecionados, nas quantidades
adequadas e no tempo oportuno, [...].
Ela € importante para a correta alocacao
dos recursos disponiveis e para evitar
a descontinuidade no abastecimento.
Os mandados judiciais podem interferir
tanto nas questfes orcamentarias como
administrativas, ao determinarem a
entrega de medicamentos que nédo sdo
de responsabilidade do ente federativo,
réu na acao judicial, conforme as pactu-
acoes existentes [...].

[...]

A aquisicio de medicamentos de agdes judi-
ciais tem sido em alguns casos categorizada
como emergéncia e feita sem licitagdo, po-
dendo favorecer fraudes e compra a pre¢os
elevados no mercado varejista.

As decis6es do Judiciario, porém, tém sido uni-
formes, praticamente todos os pedidos formu-
lados obtiveram, segundo estudos, concessdo
de tutela antecipada (liminar). Os magistrados
pacificaram o entendimento de que os direitos
a saude e a vida devem ser assegurados, em
quaisquer situagdes, deixando de conhecer
e apreciar a legislacdo ordinéria e as diversas
normas administrativas que regulam o acesso
a medicamentos, posto que estas, aliadas a

questBes de natureza orcamentaria, ndo devem,
no seu julgar, se sobrepor aquele fim maior.
N&o se pode deixar de reconhecer o ponto
sensivel inserido neste contexto de decisdo.
Em diversas demandas faz-se parecer que uma
sentenga negativa corresponderia a uma sentenca
de morte, todavia este caminho pode trazer conse-
guéncias negativas no que diz respeito a equidade
Nno acesso e a seguranga do paciente, sobretudo
nos casos de demandas de medicamentos sem
registro sanitario ou fora das indicagdes para as
quais foram registrados (uso off label) e, portanto,
nao presentes nas listas oficiais.

Este é o ponto no qual os atores (cidadaos,
profissionais de salde, gestores publicos, Judi-
ciario) divergem — 0 acesso aos medicamentos
gue ndo constam de listas publicas.
Pressupde-se que a selecdo de medicamentos
deva se pautar em critérios estruturantes: perfil
dos usuarios (morbidades prevalentes), eficacia,
seguranca e efetividade, bem como requisitos
de qualidade dos farmacos sob exame e formas
farmacéuticas que atendam as necessidades.
Assim sendo, a concessdo acritica de medica-
mentos ndo inseridos nas listas oficiais pode vir
a favorecer a estratégia de pressdo da industria
farmacéutica para a aprovagdo de seu produto,
gue pode nao representar real ganho em eficacia
terapéutica, mas pode adicionar eventos adversos
inesperados (PEPE et al., 2010, p. 2407-2408).
Em contraposicao a essa assertiva, nem sempre a
etapa de selecdo se baliza por tais critérios, sendo
relatada a ndo adesdo por parte dos profissionais
médicos aos Protocolos Clinicos de Diretrizes Te-
rapéuticas (PCDT), bem como a auséncia de sua
atualizacdo. Mandados judiciais em larga escala
poderiam, entdo, exercer uma pressdo legitima
para a inclusdo de medicamentos que realmente
representem avangos na terapéutica.

A decisdo a revelia dos principios estabelecidos
na PNAF, pautada na maioria das vezes tdo
somente na prescricdo, suprime esta etapa,
gue constitui o eixo do ciclo da AF, ampliando
as distor¢Bes, com o paradoxo de infringir o
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direito que alega preservar.
Como destaca Oliveira (2007, p. 90-91):

Como ndo se julga a racionalidade da
prescricdo — a adequacdo do pedido a
enfermidade frente a melhor evidéncia
—, hem o ajuste as listas de fornecimento
publico, tampouco as responsabilidades
de fornecimento no caso, ocorre um
consideravel dispéndio de recursos em
solicitacdes nem sempre justificaveis
e muitas vezes duplicadas (aos niveis
municipal e estadual), potencialmente
contribuindo para o uso irracional de
medicamentos — ocasionando desser-
vico ao paciente receptor do medica-
mento e comprometendo o fluxo de
financiamento do sistema. Instalou-se,
no pais, a ‘prescri¢ao por liminar’.

[-]

O sistema tem responsabilidades, em
muitas ocasifes, por ndo definir clara-
mente a competéncia do fornecimento.
Em outras situacGes, a competéncia é
clara, mas o fornecimento néo é execu-
tado por aquela instancia responsavel,
deixando aos pacientes poucas alterna-
tivas para conseguir o tratamento.

Convergem os diversos estudos e literatura
relacionados a este assunto na necessidade de
se ampliarem o dialogo e a articulagéo entre os
atores, em especial entre gestores e magistrados,
visando a uma melhor atua¢do do Judiciario no
seu papel de garantir direitos que estdo sendo
violados, buscando a melhor fundamentacéo,
que devera analisar as peculiaridades de cada
caso.

Na esteira deste entendimento, cita-se a realiza-
¢do da audiéncia publica no Supremo Tribunal
Federal®, a edicdo da Resolugdo no 31/2010 do

Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ), e a iniciativa
do Estado do Rio de Janeiro que formalizou
com o Tribunal de Justica do ERJ o Termo de
Cooperacgao Técnica n® 003/074/2009, através
do qual foi normatizada a criacdo do Nucleo
de Assessoria Técnica (NAT), que se destina a
fornecer subsidios técnicos aos magistrados nas
acdes que imponham ao Estado, entre outras,
o fornecimento de medicamentos.

O uso da via judicial para o fornecimento de
medicamentos que integram as listas oficiais,
por outro turno, é um meio legitimo de garantir
o direito constitucional, e pode ser um indica-
dor da auséncia ou deficiéncia da gestdo dos
servicos de satde com maior grau de precisdo.
Observa-se, de todo o exposto até entdo, o
qudo complexa se torna a avaliagdo, pelos
orgdos de controle, das ac¢des relacionadas a
gestdo da assisténcia farmacéutica, dadas as
diversas variaveis que atuam neste campo, entre
as quais as demandas judiciais, que impactam o
orcamento ordinério e comprometem o custeio
das a¢des regulares.

Ante a fragmentagéo da assisténcia farmacéuti-
ca, posto que na maioria das vezes a responsa-
bilidade no que concerne aos medicamentos &
compartilhada pelos trés niveis, seja o financia-
mento, a execu¢do, a programacao, a aquisicao,
0 armazenamento e a distribui¢do, conjunta ou
isoladamente, custoso se torna o processo de
fiscalizagdo, especialmente para se afirmar as
causas e atribuir responsabilidades e/ou propor
medidas saneadoras a esfera sob sua jurisdigao.
Ouse-se dizer mais, que a fiscalizagdo dos atos
administrativos, em especial aqueles formalizados
visando ao fornecimento de medicamentos em
face de ordens judiciais, fundados nas excegdes
previstas na Lei Federal n® 8.666, de 21 de junho
de 1993, a Lei de LicitagBes (emergéncia), deve
considerar também a legislacdo e as demais
normas administrativas que regulamentam o seu

2 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=processoAudiencia

PublicaSaude>.

Revista TCE-RJ, v. 5, n. 1 e 2, p. 104-116, Rio de Janeiro, jan./dez. 2010



acesso (financiamento, programacéo, aquisi¢édo,
armazenamento e distribuicdo), para o adequado
exame meritorio da questdo trazida.

Pode-se citar, por exemplo, um ato de dispensa
de licitaco fundamentado na emergéncia (inc. IV
do art. 24 da Lei no 8.666/93), tendo por objeto a
aquisicdo de determinado medicamento, no qual
alega a Administracdo que a emergéncia decorre
da necessidade de se dar cumprimento a mandado
judicial. O medicamento esté inserido nas listas de
financiamento publico? A qual ente federativo
compete a sua distribui¢do?

Os aspectos destacados denotam que o exer-
cicio do controle requer técnicos capacitados

para proceder a fiscalizagdo, assim como o
seu constante aperfeicoamento e atualiza-
cdo, vez que, ainda que se possa valer da
experiéncia acumulada na pratica, da qual
ndo se pode prescindir, € preciso conjugéa-la
com as metodologias e técnicas adequadas
para o alcance da efetividade das acdes
fiscalizatorias, o que ainda se imp&e como
desafio ao corpo técnico.

Sendo assim julga-se que a conscientiza-
cdo e o reconhecimento das limitacdes e
fragilidades hoje existentes, entre outras ja
ultrapassadas, sejam 0 primeiro passo a ser
dado na direcdo daquele objetivo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se que muito ha que se percorrer para assegurar a equidade, o direito
asaude e o0 acesso aos medicamentos. O nimero de a¢des judiciais impetradas
visando ao seu fornecimento cresce exponencialmente, com potencial efeito
na gestéo da assisténcia farmacéutica.

E consensual que o didlogo e a articulacdo entre os diversos atores deste pro-
cesso, com interesses se nao divergentes, mas conflitantes entre si, constituem
0 caminho a ser seguido. Diversas iniciativas vém ocorrendo neste sentido, a
exemplo do projeto de pesquisa “Judicializa¢do e Saude Publica: Proposta
de Andlise e Monitoramento das Demandas Judiciais Individuais para
0 Acesso a Medicamentos”, que utilizou o Estado do Rio de Janeiro como
modelo, desenvolvido por equipe multiprofissional de pesquisadores e pos-
-graduandos da Escola Nacional de Saude Pablica Sergio Arouca, da Fundacgédo
Oswaldo Cruz, que muito contribuiu para as ilag8es deste artigo.

Como produto final do mencionado projeto foi elaborado o Manual de Indicado-
res de Avaliagdo e Monitoramento das Demandas Judiciais de Medicamentos® ,
que poderé constituir importante ferramental as acdes de controle, sendo valido
discorrer, em outra ocasido, acerca dos resultados do estudo realizado.
Propds-se aqui uma reflexdo inicial sobre este tema e, buscando contextualiza-
-lo, despertar o interesse e provocar o debate. Afinal, € um “fen6meno
multifacetado”.

3 Disponivel em: http://www4.ensp.fiocruz.br/biblioteca/dados/txt_975659982.pdf.
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