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RESUMO: O presente artigo é resultado de uma pesquisa realizada
com o objetivo de responder a seguinte pergunta: “Como o Sistema
de Controle Externo da Administra¢do Federal trabalha para
permitir a transparéncia na gestdo dos recursos publicos?”. O
trabalho ¢é bibliografico, fundamentado no Direito Administrativo,
tendo o limite temporal da Constitui¢do Federal de 1988 e da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Com embasamento teérico em DI PIETRO
(2000), GUERRA (2003), MARTINS JUNIOR (2004), MEIRELLES
(2004), entre outros, péde-se concluir que o governo, tem a fungio
de efetivar o principio da publicidade e estimular a participagdo dos
cidaddos no julgamento das contas publicas e que o Tribunal de
Contas da Unifdo é o érgdo fiscalizador que coibe eventuais desvios
de recursos, visando a transparéncia administrativa. Os documentos
analisados reforgam a importancia da transparéncia como resultante
do trabalho efetivo do sistema de controle externo.

PALAVRAS-CHAVE: Administra¢do Publica, Controle Externo,
Transparéncia.
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1 INTRODUGAO

O terreno das politicas de controle tem sido explorado
sucessivamente nos ultimos anos. Tanto que a sociedade comega a
reconhecer que os agentes publicos devem ser responsabilizados por suas
atividades e prestar contas de seus atos aos cidaddos ou a institui¢oes
especializadas. Isso constitui uma caracteristica fundamental dos
sistemas democrdaticos, no quais os mecanismos de controle se situam.

Essa inquieta¢io moderna sobre a gestdo ptblica levou o legislador
brasileiro a adotar, no mundo juridico, as bases para o atual Estado
Democratico de Direito da Constitui¢io Federal de 1988, modificando a
estrutura das relagdes entre a Administracio Publica e os administrados.

Nesse quadro, a pesquisa sobre o tema “Controle externo da
Administragio Federal como instrumento para alcangar transparéncia”
encontrou terreno fértil para mostrar esse momento em que o cidadio
estd mais consciente de seu papel e encontra ferramenta para apoia-lo
na fiscalizacdo da atividade do governo.

Partindo desse postulado, iniciamos o presente estudo, buscando
dissecar os meandros, conceitos e fundamentagdes dos controles
externos, com énfase na transparéncia administrativa no trabalho da
institui¢do Tribunal de Contas da Unido — TCU, alcangando, por esse
caminho, o administrador piblico em sua praxis, observando, também,
o liame necessério entre o comando constitucional/legal e a gestdo
efetiva da coisa publica.

Importa destacar a imposi¢do de um limite temporal, ou seja, a
Constitui¢io Federal de 1988, como ponto base para o estudo, ainda
que se valha de outro marcos como a o Decreto Lei 200, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, tudo para melhor situar o controle externo e
trazer um histérico da Institui¢do do Tribunal de Conta da Unido, como
executor do poder/dever de fiscalizar a aplica¢do dos recursos da Unido,
ainda que sob a batuta do Poder Legislativo nessa missio constitucional.

Tendoemvistaos principios norteadores daadministragio ptblica,
a saber: os da legalidade, legitimidade, economicidade e transparéncia,
pardmetros constitucionais que limitam o gestor publico quando ao
tomar e executar suas decisoes, este ndo poderd ultrapassar a barreira
imposta pelo ordenamento juridico, sob pena de responsabilizagao.



140 Revista da AGU n° 17

Dentre esses principios os mais importantes sio, sem dtvida, o da
legalidade - que buscaa verificagdo da obediéncia dos atos administrativos
aos mandamentos preconizados em lei; e o da legitimidade — que afere a
regularidade do ato, tratando-se tais sujei¢des de fundamento do Estado
Democritico de Direito.

A pesquisa é bibliografica, tem seus fundamentos juridicos no
Direito Publico, com raizes no Direito Administrativo e estd voltada
para aclarar os conceitos de transparéncia administrativa, aqui muitas
vezes tratada como transparéncia puiblica, e também para realgar o que
se conhece do Sistema de Controle Externo, como ele atua, e verificar
se os resultados desse controle produzem a transparéncia.

Desenvolvem-se reflexdes sobre o principio da transparéncia
na administragio publica, seus conceitos mais usuais, o entendimento
doutrindrio sobre a temdtica. Em seguida tem-se um capitulo sobre o
controle externo como instrumento de transparéncia, em que aborda
normas constitucionais sobre a atuagio do TCU na execugio de suas
atribui¢des. Traz-se ainda, um capitulo sobre a efetivagdo do controle
externo e sua relagio com a transparéncia; passando-se em seguida as
consideragdes finais sobre o tema, numa analise que permita apresentar
a sociedade o modo como estd sendo fiscalizado o emprego do dinheiro
do contribuinte na gestdo putbica.

Objetiva-se, com este trabalho, a elaboragdo de uma referéncia
que contribua para a orientagio dos administradores publicos, agentes
politicos, assessores, servidores, advogados, académicos e, qui¢d, do
cidaddo comum, no entendimento e implementagdo do controle social.

2 A TRANSPARENCIA NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A Constituicio Federal de 1988 consagrou a constitucionalizagdo dos
preceitos basicos do Direito Administrativo ao prever que a Administragio
Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniio, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia; além dos preceitos
basicos distribuidos nos 21 incisos e 10 paragrafos do art. 37 e das demais
regras previstas nos art. 38 a 42 daquele instituto.

A constitucionalizagdo do Direito Administrativo, que formula
diretrizes para a Administragdo Publica, foi objeto de pesquisa do
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Professor Alexandre de Morais, em que mostrou a remota origem, “ao
final do século XVIII, inicio do século XIX”, o nascimento do Direito
Administrativo como ramo autdonomo do Direito, cindindo-se do Direito
Civil, ramo que estabelecia até entdo esparsas normas administrativas
a serem desempenhadas pelo Poder Publico, bem como as fungdes, os
cargos e a estrutura administrativa.

Isso trouxe para a Lei Maior a afirmagio do Estado Democratico
de Direito, que langou novos rumos sobre as estrutura do relacionamento
entre Administragdo Publica e os seus administrados, possibilitando
assim caminhos mais nitidos para um novo entendimento sobre o
principio da legalidade na execugdo da atividade administrativa.

Os principios ali consagrados sdo altamente relevantes para
se alcangar uma clara defini¢do de interesse publico e afirmam
que a busca por uma Administracio eficiente ndo é mais privilégio
exclusivo da prépria Administragdo. O cidaddo quer, e tem o direito
de participar mais ativamente das decisdes, ndo como simples
espectador distanciado do poder, mas como destinatario da atuagio
das entidades e 6rgdos administrativos.

Com a abertura desse caminho ficou mais clara a possibilidade
de participagdo do povo na tomada de decisdes administrativas, o que
permite um maior grau de correspondéncia entre as demandas sociais e
as agoes administrativas. Diante desse esforgo, foi indispensavel proceder
a uma maior importéincia da publicidade das a¢des da Administragao,
incrementando os niveis de conhecimento e fiscalizagdo, e uma
suficiente explicacdo dos motivos que orientam as decisdes. Com isso,
cria-se maior visibilidade do governo perante a sociedade, e permite-
se o conhecimento e a aceitagio de atos legitimos, bem como a reagéo
imediata aos atos imorais e ou desproporcionais.

A utilizagdo dos principios da publicidade, motivagio e
participa¢do popular apontam para a existéncia do principio da
transparéncia a orientar as atividades da Administra¢do Publica
que, no ensinamento do professor Martins Jinior (2004), tem como
elemento mais caracterizador facilitar o exame da observancia
dos principios que regem a administragio publica quais sejam:
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da eficiéncia, da
proporcionalidade, além de tratar-se de um processo que incide sobre
a propria legitimidade do uso do poder.
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Esses principios, aliados as tecnologias da informagéo, permitem
o que se convencionou chamar de transparéncia publica. [sso faz com
que o cidaddo acompanhe os processos decisérios e que o proprio
administrador, ou responsavel, tenha uma visdo do valor financeiro de
determinado projeto, dos recursos de que dispora efetivamente, sem
falar da impressionante flexibilidade no uso final dos recursos. Assim,
tanto a sociedade adquire capacidade de controle, como o responsavel
tem instrumentos adequados de gestio fisico-financeira.

Em comentdrio sobre transparéncia, Evandro Martins Guerra'
afirma:

Importante notar que a transparéncia aparece na lei como mecanismo
mais amplo que o j& previsto principio da publicidade, posto que
este prevé a necessidade de divulgagdo das agdes governamentais,
ao passo que aquele determina, além da divulgagdo, a possibilidade
de compreensio do contetido, ou seja, a sociedade deve conhecer e
entender o que estd sendo divulgado.

A constitucionalizacdo das regras bésicas da Administragio
Piablica buscou a neutralidade do aparelho estatal, a fim de coibir,
sobretudo o Poder Executivo de manipula-lo com descabimento capaz
de comprometer objetivos do Estado de Direito. Isso porque na vivéncia
pratica dos direitos fundamentais, é o Poder Executivo, ou melhor, o
administrador ptblico que tem o papel de vildo.

Poder-se-ia afirmar ainda que a atual Constitui¢io da Repblica trouxe
para seu texto as principais normas do Direito Administrativo prevendo
normas de geréncia, contratagio, publicidade, entre outras; além do Estatuto
do Servidor Publico e de mecanismos de controle da Administragéo.

A codificagdo constitucional das normas administrativas visa a dar
uma orientag¢do mais segura aos rumos da condu¢io da Administragdo
Piablica, tendo como finalidade limitar o poder estatal, prevendo
instrumentos de controle e meios de responsabilizacdo dos agentes
publicos, para garantia de transparéncia, probidade administrativa para
o combate a corrup¢do. Como informa Alexandre de Morais*:

1 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administra¢io Publica e os

Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003. p.91.

2 MORALIS, Alexandre de. Direito constitucional administrativo. Sio Paulo: Atlas, 2002. p.99.



Helton Roseno Lima 148

a constitucionalizag¢do dos principios bésicos da Administragdo
Publica tem a mesma finalidade: garantir a honestidade na geréncia
da res publica e possibilitar a responsabilizagio dos agentes publicos
que se afastarem dessas diretrizes obrigatérias.

Dessa forma, diante do crescimento e modernizag¢ido do
Estado na prestagido de servigos, a constitucionaliza¢do do Direito
Administrativo representa verdadeiro instrumento de combate a
corrup¢do em todos os niveis da Administracdo Puablica, em defesa
da legitimidade do regime democrético.Portanto, as regras trazidas
pela Constitui¢do de 1988 apontam para uma regéncia profissional da
Administragio Publica e responsabilizacdo maior de seus agentes.

3 TRANSPARENCIA E SUA IMPORTANCIA COMO FERRAMENTA DE
CONTROLE

O conceito de transparéncia abrange mais que o principio da
publicidade previsto na Carta de 1988. Um elemento que se mostra
Importante para caracterizar a transparéncia é a possibilidade de
participacdo do cidaddo nas decisdes, permitindo que se conhe¢a como
se gasta os recursos obtidos da sociedade.

Outro elemento a ela relacionado é a obrigagio que o governo tem
de prestar contas sobre seus atos, sobretudo os que envolvem gastos. Essa
prestagdo de contas permite a sociedade sintetizar as informagdes sobre
o governo e emita um juizo de valor sobre as a¢des governamentais. Para
isso, cada vez mais o governo deve utilizar-se dos meios de comunicagio,
sobretudo os eletronicos, que tendem a facilitar a oficial divulgagio.

Como as agdes do governo sdo pautadas exclusivamente por leis,
os gastos ptiblicos ndo fogem a regra. As leis or¢amentarias direcionam
os gastos do governo; com isso, a participagdo popular no processo
orcamentdrio é de extrema importancia, visto que o governo se subsume
desses instrumentos juridicos para executar seus objetivos.

O entendimento de que a Administragdo Puablica atual reflete
os anseios da sociedade por uma especializagdo no prestamento
dos servigos e uma racionalizagio dos recursos é o que se afere do
ensinamento do Professor Luis Carlos Bresser Pereira’:

3 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estratégia e estrutura para um novo Estado. Revista do Servigo Publico/
Fundacio Escola Nacional de Administragio Publica —v1. n.1- ano 48 (jan-abr/1997). Brasilia: ENAP, 1997.
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Dentre as reformas cujo objetivo é aumentar governanga ou
capacidade de governar — a capacidade efetiva de que o governo
dispde para transformar suas politicas em realidade—as que primeiro
foram iniciadas, ainda nos anos 80, foram aquelas que devolvem
satde e autonomia financeira para o Estado: particularmente
o ajuste fiscal e a privatizagdo. Mas igualmente importante é a
reforma administrativa que torne o servigo publico coerente com
o capitalismo contemporaneo, que permita aos governos corrigir
as falhas do mercado sem incorrer em falhas maiores. Este tipo de
reforma vem recebendo crescente atengio nos anos 90.

Ha uma explicagdo para isto: os cidaddos estdo tornando-se cada
vez mais conscientes de que a administragdo publica burocratica
nio corresponde as demandas que a sociedade civil apresenta aos
governos por ela eleitos, no capitalismo democratico contemporaneo.
Sabemos que os cidaddos tendem a exigir do Estado muito mais
do que o Estado pode fornecer. Esta lacuna entre demandas e
possibilidade de oferta por parte do Estado estd na origem nio
apenas da crise fiscal, como observou O’Connor (1973), e da crise de
governabilidade, como destacou Huntington (1968), mas também da
crise da administragdo publica burocratica. Os recursos econdmicos
e politicos sdo, por defini¢do, escassos em relagdo a demanda, e
se tornam ainda mais escassos quando a administragdo publica é
ineficiente. Entretanto, quando nio se pode contar com o mercado,
i.e.,, quando a alocagdo de recursos pelo mercado nio é solugio
factivel, dado seu carater distorcido ou dada sua incompletude, a
existéncia de uma administragio publica eficiente passa a ter valor
estratégico ao reduzir a lacuna que separa a demanda social e a
satisfa¢do desta demanda.

Professor Bresser Pereira* segue afirmando:
g

A participagdo de usudrios na gestdo e controle de instituigdes
publicas é um instrumento que pode resolver problemas da
relagdo principal-agente entre politicos e burocratas. Os usudrios
dos servigos publicos podem auxiliar os politicos na supervisio e
garantir a implementacio eficiente das politicas por eles definidas,
pois detém informagdes sobre o desempenho dos burocratas.

4

PEREIRA, op. cit.
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No entanto, os cidaddos, para os quais os servigos publicos sdo
prestados, tém informagdes sobre o desempenho dos burocratas na
implementacdo de politicas publicas que podem ser utilizadas pelos
politicos para resolver os problemas da relagio principal-agente com
os burocratas. Com base nas informagdes dos usuérios dos servigos
publicos, o principal (politico) pode controlar o agente.

Note-se que hd uma preocupagdo dos doutrinadores sobre as
demandas sociais de ajuste entre o que se arrecada e a aplicagio razoavel
desses recursos, com vista a um maior aproveitamento social.

O controle oficial, o sistema de controle estabelecido na
Constitui¢do, é o principal veiculo de visibilidade do governo e a
divulgacdo dos gastos contribui para o alcance da transparéncia
administrativa, sendo o meio eletrénico o que universaliza melhor as
informagdes sobre os entes publicos que ultrapassem os limites dos
gastos orgados.

Esse conhecimento ¢é sintetizado pela sociedade que reage
conforme o grau de insatisfagdo com a gestdo publica, o que é sadio no
regime democrético. Isso reflete no conceito que se tem dos gestores
publicos contribuindo, seguramente, para o processo em que o controle
social se apresenta como eficiente regulador dos atos do administrador
publico. Confirma-se o preceito na li¢do de Trosa’.

A pressio para prestar contas cresce ... | Elapode vir do poder politico.
Ha uma preocupagio dos governos em ver seus objetivos efetivamente
realizados, o corolario é a obrigagio organizada de prestar contas Ela
pode vir dos préprios funcionarios. A crise de legitimidade do Estado
favorece a transparéncia: as administragdes preferem prestar contas
a se verem constantemente atacadas. Ela pode vir do or¢amento. Os
mecanismos or¢amentarios recaem cada vez mais amidde, sobre as
comparagdes de desempenho e de resultado. Pode o servigo publico
desenvolver o ajuste sem ficar obrigado a uma maior transparéncia?
Que os agentes publicos possam prestar contas em termos qualitativos
e quantitativos sem medo de serem censurados, se seu procedimento
no caso tiver sido razodvel.

5 TROSA, Sylvie. Gestao Publica por Resultado: quando o Estado se compromete. trad. Maria Luiza de
Carvalho. Rio de Janeiro: Revan: Brasilia. DF: ENAP, 2001.
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Infere-se que a cobranga para que haja uma administragdo
confldvel tem diversas origens na sociedade, e cabe ao gestor, que
espera aprovagdo para seus atos, apresenta seus feitos demonstrando
o seu grau de comprometido com a coisa publica, com isso, contribuir
cada vez mais com a consolidac¢io do estado democritico de direito, no
qual o povo é o legitimo titular do poder.

Com efeito, os principios juridicos sdo os principais indutores
das atividades administrativas, com base no alcance da dimensio
principiolégica que pode ser caracterizada tanto pela fun¢io negativa
(proibigdo de uma conduta) quanto pela fungdo positiva (imposi¢io de
determinado comportamento para verificagdo prético-juridica de sua
finalidade). Ambas servem a invalidagdo de ato juridico transgressor,
no beneficio da relativa dose de indeterminagio da fungdo positiva, se
concebida com a influéncia exercida sobre o contetido da regulacio de
sucessivas decisoes.

Para se entender transparéncia como principio, recorre-se a
andlise da positivagdo ou ndo dos principios, nas questdes de principios
implicitos e explicitos no ordenamento juridico, tanto é que a validade
e aplicacdo dos principios juridicos independem de consagragio pelo
legislativo (positivagdo). A obrigatoriedade de serem respeitados
habita na harmonia desses principios com a consciéncia coletiva e no
reconhecimento deles como fonte do direito, da qual se originam as
normas mais elementares, independentemente de positivagio e de
regulamentagio. Assim, leciona Wallace Paiva Martins Junior®:

A forga dos principios repousa, mercé de sua obrigatoriedade e da
presencialidade normativa, na necessidade de serem observados
pela interpretagdo e aplicagdo das regras juridicas, jd que as regras
conferem-lhes concrecgio, isto ¢, sdo aplicagdes dos principios, ainda
que independentes de consagragdo especifica em qualquer preceito
particular. Ademais, os principios juridicos vinculam a atividade
estatal, implicando por sua fun¢io fundamentadora a perda de
eficicia de regras contrapostas e atos administrativos contrarios,
podendo ser invocados como supedéneos imediatos de pretensdes
juridicas deduzidas em juizo. Com efeito, a dimensdo determinante
dos principios juridicos é caracterizada tanto pela fungéo negativa
(proibig¢do de uma conduta) quanto pela fungdo positiva (imposigdo

6 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa: publicidade, motivagio e
participagdo popular. Sio Paulo: Saraiva, 2004. p.12.
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de determinado comportamento para verificagdo pratico-juridica
de sua finalidade). Ambas servem a invalidagdo de ato juridico
transgressor, mercé da relativa dose de indeterminagio da fungio
positiva, se concebida como a influencia exercida sobre o contetido

da regulagio de sucessivas decisoes.

Com isso, vé-se que a normatizar os principios juridicos transita

pela concretizagio, processo em que se densificam normas portadoras de
grande abertura, diluindo a indeterminagio por meio de regulamento, e
que o principio transparéncia administrativa enquadra-se nos padroes
dos principios de menor densidade, propondo-se a orientar padroes de
comportamento da Administrac¢do Pablica em diversas situagoes.

As afirmagoes de que os principios podem estar explicitos ou implicitos,

coadunam com os escritos de Martins Janior’, com se vé a seguir:

Sem prejuizo das regras legais que incorporam prescrigdes mais
concretas da transparéncia administrativa, a abertura que sua propria
compreensdo como principio juridico proporciona e o maior grau de
abstragdo, de generalidades e de indeterminagdes que ostenta tém
forte carga para alteragdes ou reformulagdes de comportamentos
administrativos tradicionais marcados pela histérica opacidade, de
maneira que, diante de situagdes reveladoras de zonas cinzentas, a
tendéncia deve ser a afirmagio do principio da transparéncia e da
ampliagdo de seus graus de concretizagio.

O mesmo autor® apresenta o entendimento de que o principio da

transparéncia administrativa como sendo um super principio do qual decorrem

trés subprincipios quais sejam: publicidade, motivagdo e participagio popular,

sendo vejamos:

A identificagdo do principio da transparéncia administrativa palmilha
esse percurso, ligada, em Ultima esséncia, a idéia-base do Estado
Democritico de Direito. Em escala decrescente, o principio da
transparéncia administrativa ¢ inerente do principio democrético
(principio fundamental estruturante) e, a mingua de clara e precisa
denominagio normativo-constitucional, resulta como o valor impresso

e o fim expresso pelos principios da publicidade, da motivagio e

7

8

MARTINS JUNIOR, op. cit., p. 16.

Ibid., p. 17.
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da participagdo popular, como principios constitucionais especiais
ou subprincipios que a concretizam, uma vez que todos (isolada ou
cumulativamente) apontam para a visibilidade da atuagio administrativa
e inspiram a produgdo de regras como o direito de petigdo, o direito de
certidio e o direito a informagao, tidos como mecanismos constitucionais
essenciais no controle jurisdicional da transparéncia, legalidade,
moralidade e proporcionalidade na gestdo da coisa publica.

Seja qual for o gral de transparéncia administrativa em um
ordenamento juridico, esta é considerada um dos alicerces basicos
do Estado Democritico de Direito e da moderna Administragio
Publica pelo acesso a informagédo e pela participagdo na gestdo da
coisa publica, diminuindo os espagos reservados ao cardter sigiloso
da atividade administrativa — ponto de partida par nichos da
ineficiéncia, do arbitrio e da imunidade do poder.

Nesse passo, presume-se que transparéncia nao se resume a um
ou dois termos como conceito, mas em uma série de assuntos e agdes que
possam resultar em uma forma de visibilidade do governo pela sociedade.
A forma como a populagdo avalia determinada agfo é resultado daquilo
que o préprio governo deseja mostrar. Isso faz com que o controle externo
contribua muito para essa visdo social sobre o governo.

Ressalte-se, porém, que a transparéncia mostrada pelo governo
pode ndo atender ao que a sociedade espera. Essa maneira de se mostrar
para a sociedade também serve de instrumento de legitimidade,
principalmente nos dias atuais em que o governante ja ndo se subsume
de divindades para se justificar, retira da prépria sociedade, a quem deve
prestar contas, sua legitimidade de poder.

A transparéncia elevada ao grau de principio possibilitou que a
doutrina a reconhe¢a como pertencente a essa categoria de instituto
juridico. Sua aplicabilidade ganha forma e lugar cada vez mais definido
no controle social. Transparéncia e participagdo popular na gestdo
publica sdo fatores determinantes para o controle efetivo da sociedade
sobre a gestdo dos recursos publicos, atente-se para a ligdo de Guerra®:

Transparéncia, no sentido alcangado pela lei, é a qualidade exigida
do administrador putblico pela qual deixa-se evidenciar o sentido
desejado em suas agdes governamentais; caracteriza-se pela

9  GUERRA, op. cit., p. 91.
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possibilidade efetiva participagdo dasociedade, além de ampla publicidade
da informagdes referentes & administragio da coisa publica.

Vejam-se, ainda, os ensinamentos de Martins Junior'® que explica seu
conceito de transparéncia administrativa e os mais variados institutos concretizadores
desse instituto tdo importante para o Estado Democritico de Direito:

O principio da transparéncia administrativa colima, em apertada
sintese, a preservagdo da visibilidade e do carater publico da gestdo
dos negécios publicos e a atribuigdo de legitimidade material a
Administragdo Publica (além de juridicizagdo, ética, conhecimento
publico, critica, validade ou eficicia juridica, defesa dos
administrados e respeito aos seus direitos fundamentais, controle e
fiscalizag¢do, convencimento, consenso, adesio, bom funcionamento,
previsibilidade, seguranga juridica), sendo instrumental de suas
finalidades os subprincipios da publicidade, motivagio e participagio
popular. Seu reconhecimento proporciona a reformulagdo das
relagdes entre Administragio Publica e administrados e é sinal
de ruptura com o seu tradicional modelo autoritario, hermético,
isolado, unilateral, reservado e sigiloso.

Assim, confirma-se a importancia da transparéncia como parte
essencial do controle sobre a Administragio Publica pelos administrados,
ressaltando-se os elementos do Estado Democratico formadores do
Estado de Direito.

4 O CONTROLE EXTERNO COMO INSTRUMENTO DE
TRANSPARENCIA

O legislador brasileiro criou um sistema de acompanhamento
das atividades administrativas vinculado ao Poder Legislativo com a
tungdo precipua de fiscalizar as a¢des do Poder Executivo na aplicagdo
dos recursos publicos. Nesse sistema inclui-se o Tribunal de Contas
da Unido, érgio especializado na fiscalizagdo contabil, financeira e
or¢amentdria,como auxiliar do Poder Legislativo.

Para se adequar aos reclames sociais na prestacdo de contas,
na exigéncia de transparéncia administrativa e no profissionalismo
dos servigos, a Administragio Publica brasileira vem desenvolvendo
um processo de gerenciamento voltado para resultados, que impde ao

10 MARTINS JUNIOR, op. cit., p35.
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executor do controle externo mais dinamicidade e maior interagio
social, e sem o qual nio se chega a bom termo naquilo que propds o
legislador para o controle externo.

O controle ¢é fungdo essencial na verifica¢do dos resultados, pois
sua intervengio inibe o abuso de poder, fazendo com que a autoridade
administrativa paute a sua atuagido em defesa do interesse coletivo,
mediante a fiscalizagio orientadora, corretiva e até punitiva. E, ainda,
indispensavel para acompanhar a execugdo de programas de governo e
apontar suas falhas e desvios, verificar a correta aplicagido das normas e
principios adotados e constatar a veracidade das operagoes realizadas.

Doutrinariamente, usando dos conceitos da Ciéncia da
Administragdo, o controle é reconhecido entre as fungbes administrativas
essenciais, a saber: planejamento, organizagdo, diregdo e controle'.
Planejamento e controle devem estar em sintonia, pois o planejamento
sem controle da execu¢do dificilmente obterd sucesso, assim como o
controle sem padrdes e objetivos previamente estabelecidos ndo atuara
por falta de objeto.

Nesse sentido, o controle exerce um papel fundamental no
desempenho eficaz de qualquer entidade, no que diz respeito a
possibilidade da adogido de medidas corretivas para que o processo se
reorganize na dire¢do dos objetivos tragados pela organizagio.

A fungido controle tem especial aplicagio nas entidades publicas,
tornando-se mecanismo imprescindivel para a consecugdo dos fins a
que se destinam, tendo em vista que os bens e recursos por elas geridos
pertencem a toda a sociedade, a qual fez um investimento de forma
compulsoéria e isso faz maior a exigéncia de resultados satisfatérios as
demanda sociais. Assim Guerra ensina:'

Controle da Administragdo Publica é a possibilidade de verificagio,
inspecdo, exame, pela préopria Administragdo, por outros poderes
ou por qualquer cidadio, da efetiva corre¢éio na conduta gerencial
de um poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuagdo
conforme os modelos desejados anteriormente planejados gerando
uma aferigfo sistematica.

11 CHIAVENATO, Idalberto. Introdugio a teoria geral da administracéo. 6. ed. Rio de Janeiro: Campus, 2000.

12 GUERRA, op. cit., p. 23.
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A Administragio Puablica vem se profissionalizando na prestagdo
de servigos e essa evolugdo pode ser compreendida como a evolugio
da Administragio Puablica, que retira sua forga da prépria Constituigio
Federal e seus conceitos da Ciéncia da Administrag¢io inspirada na
administracdo dos empreendimentos privados.

Na segunda metade do século XIX, surgiu o modelo de
Administragdo Publica Burocrética que se apresentou como forma
de estruturar as organizacdes, combater a corrup¢io e o nepotismo
caracteristico da anterior - Administrac¢do Publica Patrimonialista - que
niodistinguiaoqueerapatriménio piblico e os bens dos administradores.
O novo modelo trouxe consigo idéias de desenvolvimento profissional,
hierarquia funcional, impessoalidade, formalismo e principalmente a
adogdo de controles administrativos das rotinas.

Os parametros da Administragdo Burocratica, evoluiram para a
Administragdo Publica Gerencial como resposta a expansdo das fungoes
econdmicas e soclais do Estado, tornando-se essencial reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servigos, priorizando o cidaddo como beneficiario.
Esse modelo constituiu em um avango, pois buscou maior eficiéncia da
Administragéio Publica, na execugdo de suas serventias aos cidados.

A fungio administrativa controle constitui elemento fundamental
para que a Administracdo Publica alcance seus objetivo, com vistas no
cidaddo. Essa fun¢do mostra-se util para garantir a aplicagio correta,
atender aos planos e politicas aprovadas para o setor ptblico por meio
dos orcamentos e programas de governo. Com isso, buscar a efetividade
dos servigos publicos.

Desse modo, é na Administragdo Publica Gerencial que se guarda
o conceito de “cliente” cidaddo, o destinatario dos servigos publicos e
quem busca maior transparéncia administrativa e eficicia das politicas
publicas, com énfase no controle dos resultados.

Na defini¢do de Meirelles'® “controle, em tema de administragio
publica, é a faculdade de vigilancia, orientagdo e corre¢io que um
Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de
outro”. Assim, impedindo o abuso de poder por parte da autoridade
administrativa e fazendo com que esta paute a sua atuagio em defesa

13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 639
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do interesse coletivo, mediante a fiscalizagdo orientadora, corretiva e
até mesmo punitiva.

Essa fiscalizagdo administrativa, orientada na defesa do interesse
publico, visa coibir e corrigir distor¢des administrativas, conforme
ensina Di Pietro':

A finalidade do controle é assegurar que a Administragido atue
em consondncia com os principios que lhe sdo impostos pelo
ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade
publica, publicidade, motivagio, impessoalidade; em determinadas
circunstancias, abrange também o chamado controle de mérito e que
diz respeito aos aspectos discriciondrios da atuagdo administrativa.

Embora o controle seja atribuigio estatal, o administrado participa
dele na medida em que pode e deve provocar o procedimento de
controle, nfo apenas na defesa de seus interesses individuais, mas
também na protecio do interesse coletivo.

Didaticamente, o controle recebe classificagdes. Nesse ponto,
Guerra' afirma também que controle da administragio é género, de
onde se pode retirar varias espécies e, partindo dessa assertiva, chega-
se a classificagdes do controle na Administragdo Publica quanto aos
6rgidos que exercita, ao objeto, a0 momento de sua realizagdo e quanto

ao posicionamento do érgio controlador.

Da classificagdo de espécies de controle que leciona Lima'®, pode-
se depreender os seguintes ensinamentos:

a) Quanto ao 6rgdo que o exercita: administrativo, legislativo
ou judicial. Controle Administrativo - corresponde ao exame
que a Administragio Publica faz sobre a sua conduta, quanto
a legalidade ou ao mérito de seus atos, por iniciativa prépria
ou mediante provocagio.

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Atlas, 2000. p. 575.
15 GUERRA, op. cit., p. 23.

16 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: teoria, legislagdo, jurisprudéncia e questdes de concursos.
Rio de Janeiro: Elservier, 2007. p. 4-6.
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Controle Legislativo, dois tipos de controle: I)controle
politico: analisa aspectos de legalidade e de mérito;2)controle
financeiro: art. 70 a 75 — fiscalizagdo contdbil, financeira e
or¢amentdria a cargo do Congresso Nacional com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unifo.

Controle Judicial - monopdlio da fungdo judicial nas méos do
Poder Judicidrio - art. 5°, XXXV, da CF — “a lei nfo excluir4
da apreciagio do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito.”
5.2 Limites: andlise da legalidade (art. 5° , LXXIII e 37,
da CF). Poder Judicidrio ndo pode invadir o mérito do ato
administrativo, determinado pela Administragio Publica.
Controle para movimentar o Poder Judicidrio: Remédios
constitucionais: Habeas Corpus — art. 5°, LXVIII; Habeas
Data — art. 5°, LXXII; Mandado de Injungio —art. 5°, LXXI;
Mandado de Seguranga individual — art. 5°, LXIX; Mandado
de Seguranca coletivo — art. 5°, LXX; Ac¢do Popular — art.
5°, LXXIII; Agdo Civil Pablica — art. 129, III; Controle de
constitucionalidade.

b) Quanto ao objeto da atividade administrativa a ser controlada:
1)controle de legalidade: exercido pelos trés Poderes; 2)
controle de mérito: exercido pela prépria Administracio.

¢) Quanto ao momento em que se efetua: 1)controle prévio (a priori)
— controle preventivo, pois busca impedir a expedigdo de ato
ilegal ou contrdrio ao interesse publico; 2)controle concomitante
— exercido ao mesmo tempo em que se realiza a atividade; 3)
controle posterior — busca reexaminar atos ja praticados, para
corrigi-los, destazé-los ou apenas confirma-los.

d) Quanto a localizagdo do érgdo controlador: I)controle
interno: controle que cada um dos Poderes exerce sobre sua
prépria atividade administrativa; 2)controle externo: controle
exercido por um dos Poderes sobre o outro ou controle da
Administragio.

O artigo 71 da Constitui¢do Federal, prever a fiscaliza¢do contabil,
financeira e or¢camentdria a cargo do Congresso Nacional, com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unifo.
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Note-se que na Constitui¢do de 1988, quis-se um Controle
Externo capaz de se comunicar diretamente com a sociedade, uma vez
que a estrutura nela exposta traduz um meio de acompanhamento das
atividades administrativas do Estado Brasileiro, com vista a cidadania
que representa idealmente a vontade da populagao.

5 O SISTEMA DE CONTROLE EXTERNO NA CONSTITUQAO DE 1988
Notadamente a “Constitui¢io Cidada”, ampliou a matéria de
controle externo sobre a administragio publica, inserindo na Se¢do IX
— Da Fiscalizagido Contabil, Financeira e Orgamentaria, os arts. 70 e 71,
detalhadamente as atribui¢des do Tribunal de Contas da Unido.

Com isso, fol autorizada a fiscalizag¢do sobre o poder executivo
na administragio direta e indireta e demais 6rgios e institui¢des que
recebam recursos publicos para as finalidades mais diversas.

Observa-se que o Controle Externo em sede constitucional visa
em linhas gerais, o cumprimento dos principios expressos no art. 37.
“legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”,

O Tribunal de Contas da Unido - TCU deverd se pronunciar
sobre matérias quando solicitado pela comissido mista do Congresso
Nacional, pois assim dispde o art. 72 e pardgrafos, da Constitui¢do de
1988, n verbis:

Art. 72. A comissdo mista permanente a que se refere o art. 166, §
1.°, diante de indicios de despesas ndo autorizadas, ainda que sob
a forma de investimentos nido programados ou de subsidios ndo
aprovados, poderd solicitar a autoridade governamental responsavel
que, no prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos necessarios.

§ 1.° Nido prestados os esclarecimentos, ou considerados estes
insuficientes, a comissdo solicitard ao Tribunal pronunciamento
conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias.

§ 2.° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a comissdo, se
Julgar que o gasto possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a
economia publica, propora ao Congresso Nacional sua sustagéo.
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O TCU, em muitas de suas auditorias desenvolve-se sobre os
trabalhos efetuados pelos controles internos mantidos em cada Poder,
que integram uma mesma finalidade é o que se depreende da leitura do
art. 74, do Comando Constitucional:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterio, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo orgamentdria, financeira e patrimonial nos
6rgios e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo
de recursos publicos por entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missio institucional.

§ 1°-Osresponsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidéria.

§ 2° - Qualquer cidadéo, partido politico, associagio ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da UniZo.

Nos pardgrafos desse artigo lé-se que osresponsdveis pelo
controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade
ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria, e qualquer cidadio, partido politico,
associagdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.

O plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e os orgamentos
anuais sdo objetos de leis complementares de iniciativa do Poder
Executivo, cujos projetos serdo apreciados pelas duas casas do Congresso
Nacional. E uma comissio mista permanente de senadores e deputados
devera examinar e emitir parecer sobre tais projetos, bem assim sobre
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eventuais emendas, e relativas as contas apresentadas anualmente pelo
Presidente da Reptblica (arts. 165 e 166 CF/88).

Todo esse aparato de normas, busca precipuamente a moralidade
administrativa que tem assento constitucional como um dos principios
da Administracdo Publica. A probidade igualmente é uma forma que
a moralidade assume na pratica. Ainda no texto constitucional, a
imoralidade administrativa constitui razdo plausivel para a nulidade do
ato inquinado de vicio. Nesse sentido, preleciona Silva (2007 p. 668) que
a moralidade administrativa ndo é a moralidade comum, mas juridica: o
ato legal nem sempre é honesto ou moral.

Portanto, a principiologia a que estd submetido o Controle Externo
busca tutelar as primazias da moralidade administrativa, cidadania, e
participacdo popular, que sdo fundamentos da legitimidade do Estado
Moderno a que o Brasil estd submetido enfaticamente pela Carta Magna.

A compreensdo de controle externo na contemporanea
concepgdo de Administragio Puablica tem por fundamento a visibilidade
do exercicio do poder, exigéncia da legitimidade formal-material da
atividade administrativa no quadro do Estado Democrético de Direito
e Meirelles'” assim declara:

O controle externo visa a comprovar a probidade da Administragio e
aregularidade da guarda e do emprego dos bens e valores e dinheiros
publicos, assim como a fiel execugio do or¢amento. E, por exceléncia,
um controle politico de legalidade contébil e financeira, o primeiro
aspecto a cargo do Legislativo; o segundo, do Tribunal de Contas.

O entendimento comum que se tem de transparéncia é de algo
que alude a um sentimento de justi¢a na aplicagio dos recursos publicos,
e é esse mesmo sentimento que a Constitui¢do apregoa por meio do
Sistema de Controle Externo.

O Legislador Constitucional criou normas para dar visibilidade
a aplicagdo dos recursos publicos e atribuiu ao Poder Legislativo, com
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, a verificagdo técnica dos
nimeros que compdem os relatérios administrativos de prestagdo de
conta pelos agentes publicos.

17 MEIRELLES, op. cit., p. 677.
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Note-se que ao Imaginar transparéncia administrativa a
idéia liminar que vem a tona é a publicidade veiculada nos meios de
comunicagio. No entanto, numa analise mais apurada do tema, percebe-
se que ndo é sé isso, requer conhecer sua estrutura e seu contetdo.
Nessa légica, ndo se permite compreender transparéncia como simples
divulgac¢do dos atos administrativos.

No mesmo raciocinio, ndo se pode entender controle externo
como simples andlise dos relatérios apresentados pelos agentes
publicos para justificarem os gastos da administragio. £ necessério
uma compreensdo maior, com vistas a finalidade que propds o
legislador ao instituir o sistema de controle.

Os efeitos dessa dimensdo cognitiva de controle e transparéncia
se externaliza na aplicabilidade dos principios constitucionais previstos
no art. 37, da CF/88, e isso, no entendimento comum, é a transparéncia
administrativa. Essa afirmagdo pode ser depreendida da ligdo de Martins
Junior' na pesquisa que concluiu sobre Transparéncia Administrativa, onde
se depreende que a publicidade e a participagdo popular sdo componentes do
conceito de transparéncia; convém, para o aperfeicoamento da pesquisa que
se monta, conceituar esses principios constitucionais - “a publicidade é um
dos expoentes mais qualificados da transparéncia”, - pondera o autor citado,
e segue afirmando que “é o primeiro estagio da transparéncia”’, diz ainda que
a transparéncia ndo é instrumento de participagdo, e sim, o contrario.

A doutrina do mestre Hely Lopes Meirelles19 conceitua
publicidade com as seguintes palavras:

Publicidade ¢ a divulgagio oficial do ato para conhecimento piblico
e inicio de seus efeitos externos. Daf por que as leis, atos e contratos
administrativos que produzem conseqiiéncias juridicas fora dos
6rgdos que os emitem exigem publicidade para adquirirem validade
universal, isto é, perante as partes e terceiros.

A publicidade ndo é elemento do ato; é requisito de eficacia e moralidade.

Transparéncia consiste na explicacdo do porqué o governo
atua dessa ou daquela maneira e na avaliagdo do grau de influéncia do

18 MARTINS JUNIOR, op. cit., p.19.

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 93.
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proéprio povo no processo de tomada de decisdo, compreendido a partir
das informagoes expostas para a comunidade.

E importante observar que o principio da motivagio, embora
expresso na CF/88, estd voltado para as decisdes judiciais - art. 93,
inciso X -, que devem ser motivadas. Para a Administra¢do Puablica, no
que se refere a transparéncia, “denomina-se motivagio a exposi¢do ou
a indicagdo por escrito dos fatos e dos fundamentos juridicos do ato”,
observa Meirelles:*

Oprincipiodamotivagio dos atos administrativos,apés a Constituigdo
de 1988, esta inserido no nosso regime politico. E, assim, uma
exigéncia do Direito Publico e da legalidade governamental.

Pela motivagio o administrador publico justifica sua agdo
administrativa, indicando os fatos (pressupostos de fato) que ensejam
o0 ato e os preceitos juridicos (pressupostos de direito) que autorizam
sua pratica. Claro estd que em certos atos administrativos oriundos
do poder discriciondrio a justificagdo serd dispensavel, bastando
apenas evidenciar a competéncia para o exercicio desse poder e
a conformagio do ato com o interesse publico, que é pressuposto
de toda atividade administrativa. Em outros atos administrativos,
porém, que afetam o interesse individual do administrado, a
motivagdo é obrigatdria, para o exame de sua legalidade, finalidade
e moralidade administrativa. A motivagdo ¢é ainda obrigatdria pra
assegurar a garantia da ampla defesa e do contraditério prevista no
art. 5°, LV, da CF de 1988. assim, sempre que for indispenséavel para
o exercicio da ampla defesa e do contraditério, a motivagdo sera
constitucionalmente obrigatéria.

A motivagdo, portanto, deve apontar a causa e os elementos
determinantes da pratica do ato administrativo, bem como o
dispositivo legal em que se funda.

Notadamente, a CF/88 estd voltada para os direitos sociais,
convidando sempre a participagdo social, e atribuindo ao agente publico
o dever de prestacdo de contas.

Todaaadministragio piblica—jaodissemos—ficasujeitaafiscalizagido
hierdrquica, mas, certamente por sua repercussio imediata no erario,

20  MEIRELLES, op. cit., p. 97-151.
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a administragio financeira e orgamentédria submete-se a maiores
rigores de acompanhamento, tendo a Constitui¢do da Republica
determinado o controle interno pelo Executivo e o controle externo
pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo TCU.*!

Quando a sociedade utiliza instrumentos legais como: dentincias
e representagdes dirigidas as Cortes de Contas e a¢des populares exerce
o papel de agente controlador e o governo deve oferecer condi¢oes
informativas que subsidiem a cobranga popular dos resultados efetivos.
Isso pode ser aduzido da afirmagio de Martins Junior:*

A participagio é decorrente da transparéncia, que, por seu turno, deriva
dademocracia. Por ela, o administrado conhece aintengio administrativa
e suas razoes; participa da gestdo publica, influenciando no respectivo
processo. O principio da participagdo politica constitui verdadeira
ampliagdo juspolitica da cidadania, pela defini¢io constitucional do
Estado Democritico de Direito e pela declaragdo da origem do poder
politico no povo pela representagdo e pela participagio, cujas formas
(direta e semidiretas) se ampliam a Administragdo Pablica.

E através do pensamento apontado no ordenamento juridico,
com fundamento nos subprincipios da publicidade, da motivagdo dos
atos da Administragio Publica e da participagio popular que se efetiva
a transparéncia da gestdo publica.

Notadamente, a Administra¢ido e administrados formam um
ciclo em que a sociedade cobra mais eficdcia nas agdes publicas e
os gestores se comprometem mais com os objetivos sociais. Tal
participacdo deve incluir os mais diversos setores da sociedade,
sobretudo os de maior poder de formacgdo da opinido ptblica. Nesse
sentido nos ensina Bruno Wilhelm Speck:*

Além da introdugdo de mecanismos tipicos da democracia
direta, como plebiscito, referendo e iniciativa popular (art.14,
respectivamente incisos LII e II da Constituigdo Federal), a nova
Carta constitucional ndo s6 consagrou a ampliagdo dos direitos

21 MEIRELLES, op. cit., p. 677.
22 MARTINS JUNIOR, op. cit., p.294.

23  SPECK, Bruno Wilhelm. Caminhos da transparéncia: anilise dos componentes de um sistema nacional

de integridade. Campinas, SP: Unicamp, 2002. p. 79.
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referentes a informagio, ao exercicio eleitoral dos analfabetos e dos
maiores de 16 anos, como também manteve e inovou diversos direitos
voltados para o controle do Estado e para a participagido popular,
entre os quais cabe mencionar: a) direito de participar dos colegiados
dos érgio publicos em que interesses profissionais ou previdenciarios
sejam objeto de discussdo e deliberagio (art.10); b) direito de enviar
peticdes, reclamagoes, representacdes ou queixas contra atos ou
omissdes das autoridades ou entidades publicas para as comissdes
do Congresso Nacional e suas casas (art. 58 § 2°, 1V); ¢) direito de
denunciar irregularidades ou ilegalidades praticadas por 6rgdos ou
agentes publicos ao Tribunal de Contas da Unido (art.74, § 2°); d)
direito de participar do planejamento e execugdo da politica agricola
(art. 187, caput); e) direito de participar da gestdo administrativa da
satde publica (art.198, I1I); ) direito de participar do sistema nacional
de educagido (arto205, VI); g) direito de participar da promogio e
defesa do patrimonio cultural brasileiro (art. 216, § 1° h) direito de
participagdo nas politicas publicas de promogdo e preservagio do
meio ambiente ecologicamente equilibrado (art.215caput).

Com o mesmo sentido de ampliar o processo politico pela entronizagdo
institucionalizagio de espagos publicos de controle e participagio,
esses dispositivos demonstram, tal como o contido no artigo 37.

A Constituigdo Federal de 1988 destaca o Sistema de Controle
Externo como atribui¢do do Poder Legislativo na atuagdo da fungdo
fiscalizadora como representante do povo, sendo o Tribunal de
Contas da Unido, 6rgio especializado em contas de natureza técnico-
adminstrativa na esfera federal, incumbido de auxilid-lo nas fungdes de
controle através da verificacdo da probidade na administragdo, guarda e
legal emprego dos recursos ptblicos.

Os mecanismos de participa¢do popular foram magistralmente
estudados por José Afonso da Silva.** O autor lembra que democracia
é, sobretudo, um conceito histérico, que nio se revela como um valor-
fim, sendo “como um valor-meio e instrumento de realizagio de valores
essenciais da convivéncia humana, que se traduzem basicamente na
vigéncia dos direitos fundamentais do homem[...]”, para concluir que
“[...] ademocracia ndo é um mero conceito politico abstrato e estatico,
mas é um processo de afirmacdo do povo e de garantia dos direitos
fundamentais que o povo vai conquistando no decorrer da historia”.

24 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28.ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007.
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Assim, ndo ha duvidas de que sdo variados os meios de se executar
a transparéncia administrativa, e o Controle Externo se amolda a esses
meios de dar publicidade aos feitos dos agentes administradores.

E sabido que a consciéncia de cidadania faz com que haja maiores
cobrangas de resultados nas politicas publicas. Isso mostra que na medida
em que a socledade participa mais dos negécios do governo, fortalece
as Institui¢des publicas, cria um compromisso maior dos dirigentes com
a coisa publica. Essa participa¢io pode respaldar ou desaprovar atos de
gestdo, dependendo do socorro as demandas sociais.

A anélise do Professor José Afonso da Silva,* apresenta:

O Controle Externo, é pois, fungdo do Poder Legislativo, sendo
de competéncia do Congresso Nacional no ambito federal, das
Assembléias Legislativas nos Estados, da Céamara Legislativa
no Distrito Federal e das Camaras Municipais nos municipios
com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas. Consiste,
assim, na atuagio da fungdo fiscalizadora do povo, através de seus
representantes, sob a administragio financeira e or¢amentaria. E,
portanto, um controle de natureza politica, no Brasil, mais sujeito
a prévia apreciagdo técnico-administrativa do Tribunal de Contas
competente, que, assim, se apresenta como 6rgdo técnico, e suas
decisdes sdo administrativas, ndo jurisdicionais.

Observa-se também que a Constitui¢do de 1988 acrescentou um
importante instrumento de controle, que esta a disposigdo dos tribunais de
contas, como mostram as seguintes palavras encontradas na doutrina:

A Constituigdio da Republica Federativa do Brasil de 1988
trouxe significativas alteragdes referentes a matéria de controle
da Administragdo Publica. Algumas atribui¢des destinadas aos
tribunais de contas foram introduzidas, ao passo que outras
restaram majoradas, na ansia de se garantir a melhor utilizagdo pelo
governo dos recursos disponibilizados pela sociedade. [...] Dentre
0s mecanismos postos a disposi¢ido dos tribunais de contas, para que
estes possam exercer a missdo institucional a eles outorgada pela
Constituigdo, destaca-se um poderoso instrumento de fiscalizagéo,
fortalecido ao longo das dltimas décadas: a auditoria. Nesta, sdo

25  SILVA,, op. cit., p.752.
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examinados e averiguados os controles, os sistemas e o cumprimento
das metas anteriormente planejadas.”

Do ponto de vista Constitucional e, sobretudo do controle
externo técnico, aquele exercido pelos tribunais de contas, destacam-se
as auditorias executadas como meio de comprovagio da conformidade
com os principios legais regentes na Administragio Publica.

A Lei Maior em seu artigo 70 aponta as matérias objeto do trabalho
do Controle Externo: fiscalizagdo contébil, financeira, orgamentéria,
patrimonial e operacional da Administragio Puablica. Ainda, estabelece
que essa fiscalizagdo fica a cargo do Congresso Nacional que a realizara
mediante controle externo e pelo Sistema de Controle Interno de cada
Poder. Ou seja, controle interno e controle externo atuam sob os mesmos
objetos, diferenciando-se apenas por que o controle interno é vinculado a
uma entidade ou 6rgdo, enquanto o controle externo atua de forma mais
independente, pela prépria hierarquia constitucionalmente estabelecida.

Tais atividades de fiscalizagdo sdo de fundamental importéincia
para a convalidag¢do dos atos administrativos, principalmente quanto aos
aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade. Veja-se alguns
fatores conceituais do tipo de fiscalizagdo:

-afiscalizagio contdbil diz respeito aos procedimentos necessarios
para a avaliagio e certificagdio, daquilo que a contabilidade do 6rgao
registra, adequada e fidedignamente, os atos e fatos que envolvem os
sistemas or¢amentario, financeiro e patrimonial, assim como a validagdo
das transagdes registradas, os registros autorizados por quem de direito
e os valores exatos. Sendo a contabilidade a pe¢a fundamental do sistema
de informagdes econdmico-financeiras, é sem davida um instrumento
indispensavel em todos os enfoques do controle;

- afiscalizagdo financeira ocupa-se em verificar se a administragio
dos recursos financeiros est4 sendo realizada de acordo com as normas
e principios da administragdo publica, ndo s6 com relacdo a arrecadacio,
gerenciamento e aplicagdo dos recursos, mas também em relagdo
a regularidade das rentincias de receitas e concessdes de auxilios e
subvengoes. Nesse aspecto a Lei de Responsabilidade Fiscal confere
grande releviancia ao acompanhamento e a fiscalizagido financeira,
impondo severas penalidades aos administradores descuidados;

26 GUERRA, op. cit., p. 102.
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- quanto a fiscalizagdo orgamentdria, deve-se observar se as
despesas realizadas estdo previstas no orgamento anual — LOA, e se
foram fielmente executadas, confrontando-as com a Lei de Diretrizes
Orgamentdrias - LDO e o Plano Plurianual — PPA, a fim de assegurar o
cumprimento dos programas tragados pelos representantes do povo;

- a fiscalizagdo operacional diz respeito ao acompanhamento e
avaliacdo das ag¢des empreendidas pelos 6rgdos para alcancar seus
objetivos institucionais, em especial quanto aos aspectos de economia,
eficiéncia e eficicia. Observa-se a busca de indicadores para correta
avalia¢do desses resultados; e,

- a fiscalizagdo patrimonial que diz respeito ndo sé ao controle
de bens méveis ou imdveis, mas também de créditos, titulos de renda,
participagdes e almoxarifados, além das dividas e demais fatos que
possam afetar o patrimonio.

O artigo 70, em seu pardgrafo dnico, relaciona quem deve
prestar “ contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores ptblicos” bem como os dinheiros “ pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.” Em
suma, onde houver bens e recursos publicos envolvidos ha necessidade
de controle e de prestagdo de contas a sociedade, pois trata-se de uma
exigéncia fundamental do regime democrdtico.

Uma competéncia especifica atribuida ao Tribunal de Contas
da Unifo é mencionada no art. 71. Assim, a titularidade do controle
externo é do Poder Legislativo, mas conforme topogratia constitucional
existem atribuicdes tipicas exclusivas da Corte de Contas.

As inspegdes e auditorias ficam a cargo do Tribunal de Contas,
podendo ter duas origens: por iniciativa prépria ou por solicitagido do
Congresso Nacional.

Como se pode notar existe a previsio legal de ocorrer fiscalizagdes
nas unidades administrativas dos trés poderes, bem como nas entidades
da administracéo indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Puablico federal. Essa definigio constitucional é de suma
Importancia, pois enfatiza a autonomia auferida ao T'CU, ndo estabelecendo
nenhuma exceg¢do ou imunidade em relagio a sua competéncia.
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O Poder Legislativo, titular do poder fiscalizatério constituido, se
quiser fazer auditorias e inspe¢des deve provocar o Tribunal para que ele
o faga, ou seja, é uma forma de controle parlamentar indireto. Observa-
se que a artigo 72 d4 competéncia ao Tribunal para, se provocado pelo
Poder Legislativo, emitir um parecer sobre a despesa, competindo ao
parlamento tomar a iniciativa de susta-la-, se entender necessario.

A possibilidade de exercicio da auditoria governamental decorre
da Constitui¢do, que elenca, dentre as diversas competéncias
de controle e fiscalizagdo reservadas aos colegiados de contas,
atribui¢io de realizar, por iniciativa prépria ou por solicitagdo do
poder legislativo, inspeg¢des e auditorias de natureza contébil,
financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial, com fincas de
verificagdo da legalidade, legitimidade e economicidade dos atos da
Administragio.

As auditorias realizadas pelos tribunais de contas, a partir de
solicitagdo de 6rgio do poder legislativo, possuem carater instrutério,
isto é, visam subsidiar os trabalhos de controle exercidos no Ambito
deste Poder, exaurindo-se a competéncia daqueles com a finalizagio
do procedimento através da emisséo de relatério técnico e prestagio
de informagoes solicitadas, conforme competéncia prevista no artigo
71, 111, da Constituigio.*

Portanto, conforme atribui¢do constitucional e, com vistas na
efetivagdo de suas fungdes institucionais, o Tribunal de Contas da
Unido realiza atividades fiscalizatérias especificas como o exame das
prestacdes de contas, anélise da documentagdo comprobatoria dos atos
e fatos administrativos, confirmagio da existéncia fisica de bens e outros
valores, verifica¢io da eficiéncia dos sistemas de controle administrativo
e contébil, avaliando a eficdcia e a economicidade dos resultados, bem
como o cumprimento da legislacdo existente, com intuito de defender o
interesse coletivo da malversagio do dinheiro publico, da corrupgio, e
qualquer outra improbidade que possa afetar o patriménio publico.

O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido- RITCU,
o levantamento - art. 238; auditoria - art. 239; inspe¢des - art. 240;
acompanhamento - art. 241 e 242; e monitoramento art. 243 como
instrumentos de fiscaliza¢do utilizados pelo Tribunal da seguinte forma:

27  GUERRA, op. cit., p. 104.
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Art. 2388. Levantamento ¢ o instrumento de fiscalizagio utilizado
pelo Tribunal para:

I - conhecer a organizagdo e o funcionamento dos 6rgios e entidades
da administragio direta, indireta e fundacional dos Poderes da
Unido, incluindo fundos e demais instituigdes que lhe sejam
jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e
atividades governamentais no que se refere aos aspectos contabeis,
financeiros, orgamentdrios, operacionais e patrimoniais;

II - identificar objetos e instrumentos de fiscalizagio; e
II1 - avaliar a viabilidade da realizagio de fiscalizagoes.

Art. 239. Auditoria é o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo
Tribunal para:

I - examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos
responsdveis sujeitos a sua jurisdigdo, quanto ao aspecto contébil,
financeiro, or¢amentario e patrimonial;

II - avaliar o desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionados,
assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e
eficdcia dos atos praticados;

III - subsidiar a apreciagdo dos atos sujeitos a registro.

Art. 240. Inspegdo é o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal
para suprir omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer dividas ou
apurar dentncias ou representagdes quanto a legalidade, a legitimidade
e a economicidade de fatos da administragio e de atos administrativos
praticados por qualquer responsével sujeito a sua jurisdigdo.

Art. 241. Acompanhamento é o instrumento de fiscalizagdo utilizado
pelo Tribunal para:

I - examinar, ao longo de um perfodo predeterminado, a
legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis
sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto ao aspecto contabil, financeiro,
orgamentdrio e patrimonial; e
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II - avaliar, ao longo de um periodo predeterminado, o
P P

desempenho dos 6rgidos e entidades jurisdicionadas, assim como

dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais,

quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficdcia dos

atos praticados.

Art. 242. As atividades dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas ao
Tribunal serdo acompanhadas de forma seletiva e concomitante,
mediante informagdes obtidas:

I - pela publicagio no Didrio Oficial da Unido e mediante consulta a
sistemas informatizados adotados pela administragio puablica federal:
a)daleirelativaao plano plurianual, dalei de diretrizes orgamentdrias,
da lei orgamentaria anual e da abertura de créditos adicionais;
b) dos editais de licitagdo, dos extratos de contratos e de convénios,
acordos, ajustes, termos de parceria ou outros instrumentos
congéneres, bem como dos atos referidos no art. 259;

IT - por meio de expediente e documentos solicitados pelo Tribunal
ou colocados a sua disposi¢ao;

IIT - por meio de visitas técnicas ou participagdes em eventos
promovidos por 6rgidos e entidades da administragio publica.

Art. 248. Monitoramento é o instrumento de fiscalizagio utilizado
pelo Tribunal para verificar o cumprimento de suas deliberagdes e
os resultados delas advindos.

A averiguagdo de fatos, tendo em vista a regularidade do
procedimento e resultados dos objetivos proposto na fase de
planejamento, é na verdade uma comparagio entre a situagio real e
um critério pré-estabelecido, que define um ideal desejado, a fim de se
chegar a um juizo ou avaliagio sobre a realidade encontrada.

Auditoria governamental é o exame técnico, analitico e pericial,
desenvolvido pela corte de contas, mediante seus érgios técnicos,
que se segue ao desenvolvimento das operagdes governamentais. Eo
procedimento voltado a verificagio e avaliagdo dos sistemas adotados,
no escopo de minimizar os erros ou desvios cometidos na geréncia
da coisa publica. Cuida, com efeito, do exame da regularidade dos
atos e transagdes e do desempenho operacional, apurando o grau
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de cumprimento das normas, assim como a economia, eficiéncia e
eficdcia na utilizagio dos recursos.”

Tal qual se observa, a atuagido da auditoria governamental se
d4 mediante a aplicagdo de alguns procedimentos técnicos, com vistas
ao controle na Administra¢do Publica, como por exemplo: técnicas de
indagagédo escrita ou oral; andlise documental; conferéncia de célculos
e valores; confirmagio externa; exame de registros; correlagdo das
informagdes obtidas; inspeg¢io fisica e rastreamento para a verificagido
da veracidade das informagdes.

Essas auditorias podem ser desencadeadas por provocagio do
cidadio, partido politico, associagdo de classe ou sindicato, na forma
do artigo 74, inciso IV, pardgrafo 2° onde aponta a possibilidade de
interposi¢do de dentncias ao Tribunal de Contas da Unido. Assim,
o controle nio é apenas iniciativa do préprio governo, o chamado
controle oficial, mas também pela sociedade sempre focada na primazia
do comando Constitucional de que todo poder emana do povo, cabendo
a ele o exercicio desse poder, seja direta ou por meio de representantes,
tacultado que o cidaddo conheca dos resultados das agdes de governo
pelo controle estatal.

Quando os mecanismos de controle tentam contrabalangar os lucros
de arranjos corruptos com o prego a pagar no caso da descoberta, as
medidas previstas, desde o inicio, visam aumentar os incentivos para
o comportamento integro. O fortalecimento do comportamento ético
inclui o esclarecimento e a educagdo, com o objetivo de aumentar o
compromisso com o bem publico. Freqiientemente, a transparéncia
¢ uma arma simples e mais eficiente para evitar arranjos antes

29

tolerados sob o véu da desinformagio.

A participagio da sociedade no controle das fungoes estatais, seja
por intermédio de instrumentos que provocam controles tradicionais,
seja mediante participagio nos chamados Conselhos Gestores de Politicas
Publicas é fomentada pela Constitui¢do da Reptblica nos diversos moldes,
[sso acontece no &mbito da satide, da educagio, da crianga e do adolescente
em diversas dreas sensiveis da atividade estatal.

28  GUERRA, op. cit., p. 103.

29  SPECK, ,op. cit., p. 19.
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Tem-se ainda a previsdo Constitucional (art.74) da realiza¢do do
controle pela prépria administracdo, o autocontrole, exercido através
do Sistema de Controle Interno que deve trabalhar conjuntamente com
o Controle Externo nas fiscalizagdes dos atos da Administragdo, com o
objetivo precipuo de resguardar o interesse publico.

No sentido do autocontrole, hd que se observar que no dmbito do
Poder Executivo, existe a Controladoria Geral da Unido - CGU, cujo
trabalho é de grande destaque no sistema de controle, pois trabalha
com o chamado Controle Interno que fiscaliza os atos da administragao.
Difere-se dos servigos do T'CU, basicamente pela hierarquizagio a que
estd submetido o Controle Interno, vez que o TCU, trabalha auxiliando
o Poder Legislativo em seu controle politico com previsdo expressa na
Constitui¢do, mais precisamente na andlise das contas publicas.

A Controladoria da Unido é érgdo subordinado a Presidéncia
da Republica. Enquanto instrumento de controle interno, direciona as
diversas atividades em todos os érgdos da Administragio Federal. Na
observagdodalegalidade dosatos de dispéndio derecursos, seus trabalhos,
por vezes, ficam prejudicados pelo fato que os agentes auditores sido
servidores do préprio 6rgdo a que estdo vinculados hierarquicamente,
contudo, seus relatdrios sdo extremamente importantes para inspegoes
de auditores do TCU, pois compdem o Controle Externo.

6 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - DA TRANSPARENCIA,
CONTROLE E FISCALIZACAO

No histérico administrativo brasileiro de controle, pode-se
afirmar que houve trés picos nos ajustes legais, a saber: o Decreto-Lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967, ainda em vigor, que classifica o controle
como um dos principios fundamentais da administragio publica e, em
seu artigo 13, da a abrangéncia e a defini¢do ao termo, sendo vejamos;
A Constitui¢do I'ederal de 1988, em seu artigo 70 a 75, tratam de
controle; e a Lei de Responsabilidade Fiscal- LRF, Lei Complementar
n°® 101 de 2000. A LRF, além de tratar de controle, trouxe referéncia
a transparéncia, tratando como algo a ser buscado pela divulgagio de
relatérios de fiscalizagéo.

O capitulo IX da LRF refere-se a transparéncia, controle e
fiscalizacdo e estabelece regras e procedimentos para a confecgdo
e divulgagdo de relatérios e demonstrativos de financas publicas, a
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fiscalizagdo e o controle, visando permitir ao cidadio avaliar através da
informagio disponibilizada em relatérios, o grau de sucesso obtido pela
administracdo das finangas publicas.

A mesma LRI estabeleceu em seu artigo 48 o seguinte dispositivo:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais
sera dada ampla divulgagio, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico: os planos, or¢amentos e leis de diretrizes orgamentarias;
as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execug¢do Orgamentaria e o Relatorio de Gestéo Fiscal;
e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo a participagio popular e realizagio de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragio e de discussio dos planos, lei de
diretrizes orgamentérias e orgamentos.

A transparéncia é, ainda, assegurada pelo incentivo a
participagdo popular e pela realiza¢do de audiéncias puablicas, tanto
durante a elaboragdo como no curso da execugdo dos planos da lei de
diretrizes orcamentérias e dos orcamentos. Todos os relatérios devem
ser divulgados, em veiculos de comunicag¢do de amplo acesso publico.

O Relatério Resumido da Execug¢do Orgamentaria (RREO) é
exigido pela CF/88, que estabelece em seu art. 165, pardgrafo 3°, que
o Poder Executivo o publicard, até trinta dias apds o encerramento de
cada bimestre. A Unido ja o divulga, hd varios anos mensalmente. O
objetivo dessa periodicidade é permitir que, cada vez mais, a sociedade,
por meio dos diversos érgios de controle, conhega, acompanhe e analise
o desempenho da execugdo or¢amentaria dos governos.

A LRF especifica os parametros necessarios a elaboragio do
Relatério Resumido da Execuc¢do Orgamentéria. Sua elaboragio e
publicagio sdo de responsabilidade do Poder Executivo. As informagdes
deverido ser elaboradas a partir da consolidagdo de todas as unidades
gestoras, no ambito da administragdo direta, autarquias, fundagoes,
fundos especiais, empresas publicas e sociedades de economia mista.

A Lei estabelece ainda que ao final de cada quadrimestre, sera
emitido o Relatério de Gestdo Fiscal pelos titulares dos Poderes
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Executivo, Legislativo (incluido o Tribunal de Contas), Judicidrio e
Ministério Publico, prestando constas sobre a situagdo de tudo que esta
sujeito a limites e condigdes como, despesas com pessoal, divida, operagoes
de crédito, ARO, e medidas corretivas implementadas se os limites forem
ultrapassados. Caso contrdrio, o érgdo publico ficara impedido de receber
transferéncias voluntarias e contratar operagdes de crédito.

O art. 67 da Lei de Responsabilidade Fiscal diz:

Art. 67. O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da
politica e da operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por
conselho de gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os
Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades
técnicas representativas da sociedade, visando a:

Observa-se que no artigo transcrito acima, a prépria Lei cria
um mecanismo de controle na forma de um Conselho de gestdo fiscal,
cuja competéncia é harmonizar e coordenar os entes da Federacio,
disseminar boas praticas fiscais, adotar normas de consolidagido das
contas publicas e divulgar estudos e andlises.

A LRF expressamente ressalta a tematica do controle e
transparéncia na administragio publica, aponta ainda para as chamadas
tecnologias da informacdo, que podem proporcionar maior interagdo
das institui¢des sociais e a administragio publica.

Nesse ponto, com a rede de informagio pela internet, o controle
social e a transparéncia, podem ser construidos e com isso o Estado
encontra refor¢o na sua nova forma de legitimagio de poder. O Estado
deve propor ao cidaddo as maneiras para que se firme uma sociedade
mais participativa e os instrumentos tecnolégicos que carregam as
informagdes devem ser de alguma forma, colocados a disposic¢do
da sociedade, pois sé assim pode existir o controle social sobre a
administragdo publica e se efetivara a transparéncia dos seus atos.

Essas novas demandas tecnolégicas de controle devem pautar
a sociedade para o fortalecimento das institui¢des democraticas e
abrir caminhos mais definitivos para a participagdo popular. Norberto
Bobbio as entende como novos direitos que o desenvolvimento
da técnica, a transformacido das condi¢gdes econdmicas e sociais,
a ampliagdo dos conhecimentos e a intensificacdo dos meios de
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comunicagdo podem produzir mudangas na organizacio da vida
humana e das relagdes sociais.

O campo dos direitos sociais estd em continuo movimento: assim,
como as mudangas de protegdo social nasceram com a revolugio
industrial, é provdvel que o rdpido desenvolvimento técnico e
econdmico traga consigo novas demandas que hoje nido somos
capazes nem de prever.*

E nesse sentido que, mais do que em qualquer outra época se
pode falar em novos direitos e isso inclui os relativos a relevancia da
transparéncia das agdes publicas e iniciativas governamentais, por
meios de instrumentos capazes de retratar e impulsionar o momento
atual para aumentar a eficiéncia e eficdcia governamental.

O custo reduzido de acesso a internet e os recursos tecnolégicos
disponiveis podem constituir fatores para consultas mais freqiientes,
viabilizando realmente a democracia participativa no Pafs.

A internet, como efetivo controle social, tornou-se mais proxima
da realidade na medida em que o préprio Tribunal de Contas da Unido
passou a utilizar-se desse mecanismo. A atividade principal do Tribunal
é o controle externo da administragio publica e da gestdo dos recursos
publicos federais, sendo a sua missio assegurar a efetiva e regular gestio
dos recursos ptblicos, em beneficio da sociedade. A visdo que norteia as
atividades desse 6rgdo busca torna-lo uma instituigio de exceléncia no
controle e contribuir para o aperfeicoamento da administragao.

A homepage do TCU oferece uma gama de informacdes que
possibilitam o efetivo acompanhamento por parte da sociedade das
acoes administrativas executadas pelos 6rgdos do Estado.

Existe a possibilidade de que a prépria sociedade auxilie o TCU
na identificagdo da ma aplicagdo dos recursos publicos, na medida
em que ela é a destinatdria primeira das a¢des do governo, na real
exteriorizagdo do principio constitucional da participagdo popular
na observancia da moralidade administrativa, por meio de dendncia,
atendendo plenamente aos objetivos de alcangar maior transparéncia.
A dentncia deve se referir a alguém que seja responsavel por recursos
tederais. Assim, é possivel tomar conhecimento de que toda entidade

30  BOBBIO, apud, ROVER, Aires José. Direito e informatica. Barueri, SP: Manole, 2004. p. 159.
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gestora de recursos publicos estd sujeita a fiscalizagdo iniciada por
meio de dentncia.

A Lei N° 9. 755, de 16/12/1998, ao dispor sobre a criagdo de
homepage na Internet, pelo Tribunal de Contas da Unido, para divulgagdo
dos dados e informagdes, criou normas juridicas necessdrias para o
cumprimento do previsto no Art. 37 da CF/88, no que diz respeito ao
principio da transparéncia e publicidade, neste novo modo de organizagio
da sociedade e do Estado, qual seja, o modo informativo ou em rede.

A partir de 1995, concomitante com o crescimento da Internet
no Pafs, aumentou grandemente a quantidade de “sites” do Governo
Federal na rede. Nos anos recentes, a variedade de informacdes
aumentou, ndo somente no nivel Federal, mas especialmente no nivel
estadual. Por outro lado, o acesso a tais informagdes, no dmbito do
Governo Federal, foi sistematizado pelo Ministério do Planejamento,
através do portal http://www.redegoverno.gov.br. H4 ampla variedade
de informagdes governamentais para o cidaddo na Internet.

Asprincipaislinhas de agdo do Poder Executivo Federal em tecnologia
da informag¢do e comunicagio estdo estruturadas caminhando em
dire¢do a um governo eletronico promovendo a universalizagio do
acesso aos servigos, a transparéncia de suas agdes, a integragio de
redes e o alto desempenho dos seus sistemas. A meta é colocar o
governo ao alcance de todos, ampliando a transparéncia das suas
agoes e incrementando a participagdo cidada.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Tecnologia da Informagéo
se torna uma ferramenta de fiscalizagdo dos atos praticados pela
administragido publica. Desde maio passado de 2002, os balangos
com todas as despesas e receitas do Poder Publico estio sendo
divulgados na Internet, para acompanhamento pela sociedade.

A transparéncia requerida pela LRF, bem como o exiguo prazo
de prestagdo de contas dos atos financeiros, exige ndo apenas
controle, mas velocidade. Por outro lado, diante da natureza capilar
de todos os passos que compdem o fluxo de recursos, o controle e
acompanhamento com integragdo das informagdes em tempo real s6
sdo possiveis por meio da Tecnologia da Informagao.”

31 ROVER, Aires José. Direito e informatica. Barueri, SP: Manole, 2004. p. 172.
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A inten¢do da LRI ¢é justamente aumentar a transparéncia na
gestdo do gasto publico, permitindo que os mecanismos de mercado e o
processo politico sirvam como instrumento de controle e puni¢do dos
governantes que nio agirem de maneira correta.

Deve ser, entdo, vista como um instrumento forte e eficaz,
para introduzir, na pratica das finangas publicas, um comportamento
mais dindmico e coerente com os superiores interesses da populagio.
As informacgoes estdo tratadas. Cabe agora a sua interpretagdo para a
aprovagio ou reprovagio dos governantes.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

Durante ainvestigagio sobre a temdtica “o Sistema de Controle
Externo da Administra¢io Publica Federal” observou-se que hi
um empenho do legislador brasileiro em promover a transparéncia
publica, seja como algo planejado, seja como resultado de producio
legislativa que chegue a esse importante instrumento de cobranga
social sobre a atuagdo do governo.

Notou-se que o Tribunal de Contas da Unido, historicamente,
com a sua atuagio, busca melhorias nos resultados da aplicagdo dos
recursos publicos, com vistas aos principios constitucionais atinentes a
Administragio Publica. Contudo,nio somente o TCU trabalhano sentido
de divulgar acoes e coibir eventuais desvios de recursos publicos, pois,
ao longo da pesquisa, e até pelo desempenho profissional, o pesquisador
encontrou alguns sites de internet que difundem atividades do setor
publico com intuito de promover a transparéncia administrativa, e que
sdo citados nesse trabalho.

H4 que se fazer referéncia ao modo como o TCU divulga suas
acoes para fazer frente a sua missdo constitucional. Possui na internet
o site https://www.tcu.gov.br, onde mantém atualizagdes e informa
avaliacdes de programas do governo; possul indices e indicadores de
resultados, constituindo-se, um importante instrumento de efetivagio
de transparéncia, na divulgagio de informacoes.

Contudo, sendo o TCU érgdo técnico de apoio do Poder
Legislativo na fungdo de fiscalizador das a¢oes do Poder Executivo,
namanifestagdo do mecanismo de freios e contrapesos, caracteristica
da harmonia entre os poderes no Estado brasileiro, também o
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Poder Executivo, por iniciativa prépria, promove a visibilidade de
suas ac¢des. Tanto o é, que criou a Controladoria Geral da Unio-
CGU, com vistas a transparéncia administrativa. Isso demonstra
a vontade politica do governo de viabilizar a concretude da
transparéncia publica.

A CGU, deiniciativa do Poder Executivo, promove afiscalizagio
e orienta as equipes de controle interno de cada poder e 6rgdo do
governo, e possui o portal na internet https:://www.cgu.gov.br, e
https://www.portaldatransparencia.gov.br. Esses, sdo destinados
a todo o governo federal para divulgarem suas agdes. As pdginas
da internet do governo federal, seus érgios, autarquias e fundagdes
possuem um link que conduz ao portal em tela.

Muitas das auditorias realizadas pelos auditores do TCU
sdo a partir do trabalho dos érgios de controle interno na busca da
transparéncia. O TCU tem mais liberdade na fiscalizagdo pelo fato de
nio haver dependéncia funcional entre os érgdos fiscalizados e o TCU;
enquanto o controle interno esta subordinado ao agente fiscalizado, o
que pode comprometer os trabalhos.

Durante a pesquisa pode-se observar que o TCU trabalha de
forma que resulte em uma aplicagdo correta dos recursos, pois busca
na sua finalidade que os agentes publicos gestores desses recursos
trabalhem visando a probidade dos atos e o melhor resultado das
politicas planejadas.

Destaca-se que a manifestagdo da sociedade civil organizada
ou do cidadio, individualmente, em audiéncias publicas e em érgaos
colegiados, ¢ um meio de aprimoramento da participagdo social na
Administragido Publica.

Neste contexto se pode afirmar que o presente estudo podera
contribuir substancialmente no debate sobre os instrumentos
de controle externo da gestdo administrativa para o alcance da
transparéncia na Administracgio Puablica. A contribuigdo se efetivara
no sentido de proporcionar as informagdes e ciéncia dos atos
praticados pelos administradores, levando clareza aos interessados
pelo assunto, que em sentido lato seria a prépria sociedade.
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Conforme explanado ao longo da pesquisa, a Administragdo
Publica possui o Controle Externo, representado pelo Tribunal de
Contas da Unido, como auxiliar do Poder Legislativo no controle das
atividades do Poder Executivo, a quem cabe a Administragio Puablica. A
fiscalizag¢do em forma de controle tem produzido resultados plausiveis
na transparéncia administrativa, a exemplo das cobrangas sociais
da atualidade, e s6 é possivel com a geragdo dos relatérios do TCU,
que servem de base para a propositura de agdes no Judicidrio nas
improbidades administrativas.

Ficou acentuado que Controle Externo feito pelo TCU nio
atende totalmente a demanda do controle com vista a transparéncia.
Com isso, ao longo do trabalho, surgiu a figura do Controle Social feito
pela participagdo popular nas decisdes administrativas e resultante da
percepgio da efetividade de determinadas a¢des na vida dos usuarios dos
servigos, esse controle social tem importancia crucial para legitimidade
do poder dos governantes.

A pesquisa mostra, ainda: que os resultados alcancgados
desde a Constitui¢do Cidadd; que o crescimento dos Controles na
busca pela transparéncia é um caminho longo que se percorre a
cada dia, tal como a proépria afirmagdo democrética na histéria do
Pafs, e que os controles sdo importantes para o acompanhamento
pelos contribuintes/cidaddos da aplicagdo, de eventuais desvios ou
desperdicios do dinheiro publico.

Na pesquisa, a transparéncia administrativa é resultante da
percepgdo que a sociedade tem das acdes do governo, medida pelos
instrumentos de controle executados pelo TCU. Sdo esses instrumentos
que precisam evoluir. Existem entraves que dificultam a compreensio
dos relatérios emitidos pelo TCU e pelos 6rgdos da Administracdo que
dificultam a esperada transparéncia da administragao.

Um desse entraves é a linguagem muito técnica para uma
sociedade de leigos nas questdes contdbeis. Outro ponto fraco é
a divulgacdo dos resultados das auditorias, pois se a utiliza¢do de
instrumentos legais nos trabalhos feitos no érgio, onde os dados
devem condizer com a verdade, entdo que se dé maior divulgagdo
de forma institucionalizada. E a prépria abertura do TCU para
acesso das pessoas no que diz respeito as dentincias, para facilitar as
investigagdes. Nesse Pafs continental, em que o Governo Federal esta
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presente em todos os municipios com seus programas, é impossivel
para o TCU, conhecer os resultados da aplicagdo de recursos em
municipios longinquos, sem que haja a participacdo da sociedade
local na exigéncia da fiscalizagio.

Se, de todos esses eventos, os resultados sdo animadores, imagine-
se toda a administracdo publica sendo vigiada pela sociedade no local
de atuagdo, com um controle externo bem estruturado que possa
intervir na aplica¢ido das verbas destinadas desde o inicio de sua
aplicagdo até o final da agdo. Esse é o desejo de todo contribuinte:
ver seu dinheiro bem aplicado e trazendo-lhe beneficios. Reside
al toda a importancia do Controle Externo; no paradigma de que
a sociedade visualiza o governo por meio dos instrumentos de
controle, se eventualmente forem falhos ou ndo condizerem com a
verdade a visdo sobre o governo néo retratar a verdade, e isso é um
prejuizo politico para o préprio governo no cumprimento de sua
missdo, diante da sociedade.

A administragdo publica deveria, por meio de seus O6rgios
de controle externo, efetivar o principio da publicidade e estimular
didaticamente a participacdo dos cidaddos no julgamento das contas
publicas. Assim, o conhecimento prévio do contetdo a julgar traria
expectativas e vigilancia.

A sociedade, no exercicio do controle social, teria de ocupar o
papel principal. Os demais segmentos, a Unido, o Estado e o Municipio,
representados por seus 6rgios de controle, seriam apenas coadjuvantes
em auxilio técnico daquela.

Para tanto, seria bastante que toda a atividade estatal
se contivesse atrelada ao exato cumprimento do principio
constitucional de publicidade. A noticia dessa natureza reuniria em
interesses comuns os cidaddos como guardides do erdrio publico.
Aos demais segmentos, e em suprimento ao controle social,
caberiam as conformagdes técnicas exigidas em cada contetido de
atividade publica.

Ademais, é preciso que discursos saiam do papel. Os tribunais
de contas tém em maos um “armamento pesado” que, se bem utilizado,
romperia muitas resisténcias ao estabelecimento do controle social
do Estado, em real beneticio ao resguardo do erdrio publico.
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Tem-se que, um principio valido para toda atividade publica é
o principio da boa fé, onde a eticidade seja (MAIA®*, 2007, p.85) “um
valor muito denso e profundo. Ela seja uma enorme drvore apta a dar bons
frutos” entre o agente publico administrador e o 6rgdo de controle externo
que deve buscar corre¢io de rumos, detec¢do de faltas e propositura de
solugdes, porque hoje é necessdrio vislumbrar a atividade de controle néo s6
como um controle de repressdo, mas até mesmo como instrumento didético/
pedagdgico para uma sociedade em desenvolvimento.

O interesse sobre Sistema de Controle avan¢a no mundo juridico,
quando a proépria Constitui¢do Federal de 1988 destinou vdarios artigos
para delinear fungdes e 6rgio de controle, visando ao bom uso dos recursos
publicos, na consecug¢do da fung¢io primordial do Estado, o bem comum.
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