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O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E OS ENTES DE COLABORAGAO
GOVERNAMENTALNA RELAGAO DE CONTROLE: HORA DA MUDANGA!

Por Thiago Bueno de Oliveira
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Licitagdes Publicas”, com prefdcio do Min. Benjamim Zymler. Professor Universitario.

1. CONTROLE EXTERNO

Nao é a intencao desse artigo aprofundar o estudo histérico, mas é de
fundamental importéncia o registro tépico de alguns aspectos relevantes, de modo a
permitir melhor assimilagdo das competéncias do controle externo, seus principios,
tipos e sistemas, visando compreender a verdadeira conexao de fiscalizagdo que deve
existir entre Estado e os Entes de Colaboragcao Governamental.

1.1 NATUREZA JURIDICA

Controlar é uma funcdo inerente ao poder e a administragdo, motivo pelo
qual ocupa tanto o ramo da filosofia e da politica, quanto os mais técnicos
compéndios e manuais que estudam o comportamento humano®.

Do ponto de vista semantico, ndo hd nenhuma grande dificuldade em
compreender tal vocabulo. Contudo, é necessario que se compreenda o controle como
principio, indissociavel da atividade estatal.

Nesse sentido, destacamos a assertiva contextualizacdo de Cezar Miola?:

Conceitua-se controle como o principio administrativo material, tutelar e
autotutelar, de contrasteamento, supervisio e gestdo integral da
Administra¢ao, por meio de sistema horizontal de coordenagao central, com
o escopo de vigildncia, orientagdo e corregdo, prévia ou posterior, de atos
administrativos e de atos, decisOes e atividades materiais de administracao

(gf).°

Em suma, o controle possui uma carga axiolédgica principal de verificacao,
trazendo desdobramentos consectdrios que lhe sdo inerentes. Destaca Jorge Ulisses
Jacoby que o controle, em relagao a bens patrimoniais, pode exaurir-se em verificar se
foi atingido determinado resultado, em confronto com dada relagdo que leva em conta
o total de nimero de bens. Ademais, pode ainda implicar numa avaliacdo de

' JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3° ed. Ver.
atual. E ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 33.

2 Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, na vaga reservada ao representante do
Orgdo Ministerial no colegiado. E o atual Vice-Presidente do Instituto Rui Barbosa (IRB), para o biénio
2016/2017 e membro do Conselho Deliberativo da Associacdo dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON).

3 MIOLA, Cezar. Tribunal de Contas - controle para a cidadania. Revista do Tribunal de Contas do Rio Grande
do Sul. Porto Alegre, v. 14, n. 25, p. 204. 2° Sem. 1996.
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qualidade, de melhor adequacdo a finalidade, de maior conformidade coma as
relagcdes ergondmicas, de maior custo/beneficio, de compatibilidade com o layout e de
representatividade economica da depreciacao*.

Pondera o especialista em Administragao Financeira e Or¢amentdria, Caio
César Tiburcio® que, em todas as organizacoes e para todas as atividades, o processo
basico de controle utiliza praticamente as mesas fases, a saber: a) obtencao de
padroes fixados nos planos; b) avaliacao do desempenho; e c) correcao dos desvios.

E claro que controle e poder, no desenvolvimento histérico, nem sempre
puderam estar associados. Ao contrario, chegaram mesmo a ser expressoes
antagbnicas, uma vez que a maxima expressao do segundo era a auséncia do
primeiro. Jorge Ulisses Jacoby® remonta a Montesquieu para compartilhar o
sentimento eterno de que todo homem que tem em maos o poder é sempre levado a
abusar dele, e assim ird seguindo, até que encontre algum limite.

O controlar, porém, precisa estabelecer-se em regras. Nao pode ser uma
funcdo sem regramentos, sob pena de transformar o controle em poder. Assim, ha
que ter fungaorestrita e limitada a modelo previamente estabelecido, para que possa
avaliar a regularidade da conduta que serd controlada.

Portanto, na perspectiva atual, moderna, dentro da suposta Administracao
Publica Gerencial, o objeto da fungao de controle deve ser compreendido em sua visao
mais nobre, enquanto vetor do processo decisério na busca do redirecionamento das
acoes programadas, sempre visando a reorientagao do que estd em curso, para o obter
o aperfeicoamento e assim, o desenvolvimento.

Paraisso, ndo deve o controle se furtar de seguir principios fincados na teoria
geral da administracdo (TGA)’, como muito bem exposto por Caio César Tiburcio, os
quais empregam em nosso entendimento vertente definitivamente mais moderna.
Vejamos:

a) Principio da confirmacdo dos objetivos do controle: comprovar
permanentemente a finalidade dos objetivos do controle, detectar desvios, se
possivel antes da ocorréncia e de forma eficiente;

b)  Principio da responsabilidade do controle: desenvolver a nocdode que
a responsabilidade pelo controle nao é sé do érgao de controle, mas,
principalmente, do responsavel pela execucao do previsto no plano de
trabalho;

c) Principio do controle direto: desenvolver esforcos no sentido de
aprimorar a qualificacdo dos executores dos atos para que detectem por si
proprios a irregularidade;

d) Principio do reflexo dos planos: a acdo do controle deve se fazer no
sentido de valorizar o planejamento e refletir os proprios planos,
contribuindo para o engrandecimento da unidade controlada;

e) Principio do controle do ponto critico, da excegdo: o controle deve
voltar sua atengao para os pontos essenciais;

* JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3° ed. Ver.
atual. E ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 34.

5 TIBURCIO, Caio César. In apud JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. OD cit., p. 35.
6 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Ob cit., p. 36.

7 A referéncia dogmatica estd em Harold Koontz e Cyril J. O’'Donnell, referenciados como mestres na teoria
neocléssica da administracdo.
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f) Principio da flexibilidade do controle: estar preparado para as
modificagdes e ajustar-se aos novos paradigmas.

Entre os principios classicos (segregacdo das funcdes, da independéncia
técnico-funcional, da qualificacdo adequada), had de se destacar o da relacédo
custo/beneficio, o qual retrata que o custo do controle ndo pode exceder os beneficios
que dele decorrem, ou causaria o descontrole. E definicdo inserida no ordenamento
juridico patrio desde a edi¢ao do Decreto-Lei n.° 200/678, que prevé em seu art. 14:

Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificacao
de processos e supressdo de controles que se evidenciarem como puramente
formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco.

Assim, tanto se pode justificar a expansao, retencdao ou diminuicdao de
determinada atividade de controle. Por uma questdo de légica juridica, sendo o
controle uma atividade sempre de meio, ndo pode se sobrepor, em custos, aos 6rgaos
que se dedicam a atividade fim, seja em estrutura material ou no procedimento
imposto. Jorge Ulisses Jacoby relata que ai reside a diferenca entre luxo e conforto de
prédios publicos, entre beleza e funcionalidade, entre custo e beneficio ou custo e
efetividade®.

Antes de apresentarmos rapidamente os tipos e sistemas de controle com
base no modelo constitucional consagrado no Brasil, entendemos ser de fundamental
importancia abordar o contexto histérico do controle externo exercido pelo Tribunal
de Contas da Unido, guardido da res publica (seja estatal ou nao-estatal), desde o inicio
de suas atividades.

1.2 EVOLUGAO HISTORICO-NORMATIVA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Praticamente todos os sistemas politicos modernos dispdem nos dias atuais
de instituicbes superiores encarregadas especificamente do  controle
financeiro/patrimonial do Estado.

Chamados de Tribunal de Contas, Corte de Contas, Controladoria, Auditoria -
Geral, entre outras denominacdes, essas instituicoes, em muitos casos, estao
historicamente ligadas ao Executivo ou ao Legislativo. No primeiro caso, deveriam
auxiliar o governo a evitar desperdicios e desvios de recursos. Isso serviria tanto para
aumentar a eficiéncia das politicas implementadas como para evitar que
irregularidades desse tipo pudessem resultar em escandalos e causar desgaste
politico. As instituicoes originalmente vinculadas ao Legislativo decorreriam da
necessidade de apoiar esse poder em sua tarefa constitucional de exercer o controle
externo sobre a administragdo. Com o crescimento do aparelho estatal, tanto em
volume como em complexidade, tornou-se indispensavel a existéncia de um érgao
auxiliar para desempenhar essa fung¢ao de forma permanente e competente'®.

A experiéncia histérica mostrou que essa funcédo de guardido-mor dos bens
publicos nao poderia ser desenvolvida com isencdo se a instituicdo responsavel

& BRASIL. DECRETO-LEI n.° 200/67. Dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece
diretrizes para a Reforma Administrativa e d4 outras providéncias. D.O.U de 27/02/1967.

JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. 3° ed. Ver.
atual. E ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 48.

© SPECK, Bruno Wilhelm (organizador). Caminhos da transparéncia: andlise dos componentes de um
sistema nacional de integridade. Campinas: Unicamp, 2002, p. 227.
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continuasse subordinada administrativamente a um dos trés poderes.

Sucessivamente, foram introduzidas maiores garantias quanto a instituicao
em si, seus integrantes e as tarefas a serem desenvolvidas. Nesse caminho, ganharam
forma as atuais entidades fiscalizadoras superiores (EFS), que, apesar de grande
diversidade entre varios paises, compartilham algumas caracteristicasimportantes.

Na maioria dos casos, possuem os tracos institucionais, estruturais e as
atribuicoes fixadas nas respectivas constituicbes. Ao contrdrio dos sistemas de
controle interno, as entidades fiscalizadoras superiores nao sao subordinadas ao
Executivo e, mesmo apoiando o Legislativo no controle externo, nao se limitam a esse
papel auxiliar. Elas desenvolvem varias tarefas de controle por iniciativa prépria.
Tornaram-se institui¢cdes que desenvolvem sua fung¢ao em certo grau de autonomia e
independéncia e, no sistema politico, exercem o controle financeiro-patrimonial como
instancia maxima e de forma abrangente!?.

Nesse cendrio, muito bem retrata o eminente Prof. Diogo de Figueiredo
Moreira Neto'?, a percep¢ao juspolitica dos Tribunais de Contasretrata serem sujeitos
constitucionais, que coexistindo com varios outros centros de poder dentro do Estado,
corroboram para a formacao do fendmeno do policentrismo institucional, para usar a
feliz expressao de Gomes Canotilho.

Imergindo na realidade brasileira e apds consultar a evolugdo histérica e
administrativa do Tribunal de Contas da Unido (TCU)'%, constatamos que na ocasiao
em que o Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo Provisério da
Republica dos Estados Unidos do Brazil, constituido pelo Exército e Armada, fez editar
o Decreton® 966-A, de 7 de novembro de 1890, com o objetivo de criar um Tribunal de
Contas em territério nacional, o Ministro da Fazenda, Ruy Barbosa, ao expor os
motivos que justificavam a medida, pronunciou-se da seguinte forma:

“convém levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente a despesa e o
Poder que quotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar
de um e de outro que, comunicando com a Legislatura e intervindo na
Administracao, seja nao sé o vigia como a mao forte da primeira sobre a
segunda, obstando a perpetracao das infra¢des orcamentarias por veto
oportuno aos atos do Executivo, que, direta ou indireta, préxima ou
remotamente, discrepem da linha rigorosa das leis de financas”**.

ilustre patrono do Tribunal de Contas, com a sabedoria que lhe era
peculiar, tinha em mente que o Poder Legislativo, enquanto titular da prerrogativa de
eleger os programas sociais, os servigos publicos e as obras civis de seu interesse, e
também autorizar a cobranca de tributos para esse fim restrito, corria risco de ser
suplantado pelo Poder Executivo, caso ndo dispusesse de um érgao técnico
especializado e independente, incumbido de averiguar e assegurar que o montante
das despesas realizadas no exercicio manter-se-ia nos limites autorizados pelo

" SPECK, Bruno Wilhelm (organizador). Caminhos da transparéncia: andlise dos componentes de um
sistema nacional de integridade. Campinas: Unicamp, 2002, p. 228.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do trabalho dos
tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Edi¢cdo 2002_11_07_0001.2xt.
Disponivel em www.tce.mg.gov.br/revista. Acesso em 07/10/2016.

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido: evolu¢do histérica e administrativa. Brasilia: TCU, 2014,
apresentacao.

¥ RUI BARBOSA. Exposicdo de Motivos. BRASIL. Decreto n.° 966-A, de 7 de novembro de 1890. Cria um
Tribunal de Contas para o exame, revisdo e julgamentos dos atos concernentes a receita e despesa da
Republica. Colegdo de Leis do Brasil. Vol. Fasc.XI. 1890, p.440.
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parlamento®.

Portanto, quando criado, o Tribunal de Contas foi norteado pelo principio da
autonomia e pela fiscalizagdo, julgamento e vigilancia da coisa publica, tendo
atribuicoes de exame, revisdo e julgamento das operagoes concernentes a receita e
despesa da Republica®®, ou seja, com caracteristicas tipicas de tradicao francesa®, ou
seja, instituicoes que visam principalmente a producao de veredicto sobre a correta
aplicacao dos recursos publicos.

Apbés a criagcao do Tribunal de Contas (da Unido)'®, o paradigma federal de
controle veio em constante evolucgao, a partir das invocacoes introduzidas a cada nova
ordem constitucional, cujo resumo histérico se torna extremamente relevante.

1.2.1 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NAS CONSTITUIGOES

A Constituicdo de 1891 conferiu ao Tribunal competéncias para liquidar as
contas da receita e da despesa, a fim de verificar a legalidade antes de serem
prestadas ao Congresso Nacional. Assim, em sua origem, o Tribunal detinha
competéncia para exame, revisao e julgamento de todas as operagoes relacionadas a
receita e a despesa da Unido. Para isso, a fiscalizacdo era feita mediante o sistema de
registro prévio®.

A Constituicao de 1934 manteve o Tribunal de Constas, dispondo as
atribuicoes no capitulo que tratava dos Orgdos de cooperacdo nas atividades
governamentais, ao lado do Ministério Publico e dos Conselhos Técnicos. Mais uma
vez deixava a Carta Politica de inserir expressamente em um dos trés Poderes Publicos
o Tribunal de Contas, embora enaltecesse como 6rgao de cooperacdo nas atividades
governamentais.

Além disso, a segunda Constituicao da Republica passou a prever, de forma
expressa, o registro prévio do Tribunal de Contas como condicdo de eficicia para os
contratos que implicassem receita ou despesa para a Unido. Também estabeleceu o
controle prévio do Tribunal de Contas sobre qualquer ato da Administrag¢ao Publica de
que resultasse obrigacdo de pagamento para o Tesouro Nacional, e dispOs sobre a

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Evolugcdo histérica e administrativa. Brasilia: TCU, 2014,
apresentacao.

¢ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido: Ob cit., p. 99.

7 Os trés tipos fundamentais de Tribunais de Contas sdo: o francés, o italiano e o belga. No sistema francés,
o controle é efetuado a posteriori, limitando-se a cour des comptes a atestar a ocorréncia, comunicando o fato
ao parlamento para a apuragdo das responsabilidades. No sistema italiano, o controle exercido pelo
Tribunal de Contas é efetuado a priori, examinando-se a legalidade dos atos da despesa, podendo ser
utilizado o veto absoluto, que, por vezes, anula a iniciativo do Governo, em face da irrecorribilidade das
suas decisdes. No sistema belga, o controle é prévio com veto relativo e registro sob protesto, reunindo
aspectos vantajosos dos modelos adotados pela Franca e pela Itdlia, j4 que o controle é realizado
previamente, impedindo os efeitos de atos lesivos ao Erario, sem a rigidez do veto absoluto. Esse udltimo
sistema foi inicialmente adotado pelo Tribunal de Contas no Brasil, entretanto, posteriormente, a Corte
adotou um modelo eclético, passando a reunir caracteristicas dos 3 sistemas. SANTOS, Jair Lima. Tribunal
de Contas da Unido & Controles Estatal e Social da Administra¢do Publica. 5° reimpressdo. Curitiba: Jurua,
2011, p. 56.

® A inspiracdo brasileira veio de Portugal, que inicialmente em 1761 criou o Erdrio Régio, responsavel por
todas as entradas de rendas da coroa e saidas dos fundos para todas as despesas. Na sequéncia, em 1832
criou-se o Tribunal do Tesouro Publico, para por fim, em 1849 nascer o Tribunal de Contas. JACOBY
FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3° ed. Ver. atual. E ampl.
Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 773/775.

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido: Ob cit., p. 91/94.
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necessidade de emissdo de parecer prévio ao Tribunal sobre as contas anuais do
presidente da Republica®.

A Constituicdo de 1937, sem apresentar uma organizacdo sistemdtica que
dividisse o texto constitucional em titulos, capitulos e secdes, posicionou o Tribunal
de Contas proximo aos tribunais do Poder Judiciario e, de forma sucinta, em apenas
um artigo, praticamente manteve as atribuicoes até entao previstas na Constituicao
anterior. Entretanto, deixou de mencionar expressamente o controle prévio e
acrescentou a competéncia de julgar a legalidade dos contratos celebrados pela
Uniao?.

Ja na Constituicdo de 1946, o Tribunal de Contas aparece pela primeira vez no
capitulo que trata do Poder Legislativo, mais especificamente na se¢ao que cuida do
orcamento, tanto no referente a sua elaborag¢do, quanto no que diz respeito a
fiscalizacao de sua execugao. A novidade fica por conta do julgamento da legalidade
das aposentadorias, reformas e pensoes que o Tribunal comecou a fazer. No mais,
mantiveram-se as demais atribuicoes da Corte, sendo que a referida Carta Politica
voltou a prever, expressamente, o controle prévio?.

A Constituicdo de 1967 mantém o Tribunal de Contasno capitulo que trata do
Poder Legislativo, mas separa a se¢cao que cuida da elabora¢ao do orgamento da segao
que trata da fiscalizacdo financeira e orcamentdria. Pela primeira vez no texto
constitucional é utilizada a expressao “controle externo”, atividade a ser exercida pelo
Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas.

A Constituicao de 1967, ratificada pela Emenda Constitucional n° 1, de 17 de
outubro de 1969, retirou do Tribunal o exame e o julgamento prévio dos atos e dos
contratos geradores de despesas, sem prejuizo da competéncia para apontar falhas e
irregularidades que, caso nao fossem sanadas, seriam, entao objeto de representacao
ao Congresso Nacional.

Eliminou-se também o julgamento da legalidade de concessoes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ficando a cargo do Tribunal tdo-somente a
apreciacao dalegalidade para fins de registro.

Comoinovacao, ressalta-se que a Carta de 67 incumbiu o Tribunal de realizar
auditorias financeiras e or¢camentarias sobre as contas das unidades dos trés poderes
da Unido, instituindo, desde entdo, os sistemas de controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, com auxilio da Corte de Contas, e de controle interno, este
exercido pelo Poder Executivo e destinado a criar condi¢des para um controle externo
eficaz.

Foi com a Constituicao de 1967 que o Tribunal, diante da verificacdo de
ilegalidade de alguma despesa, passou a ter a competéncia de fixar prazo para que o
orgao adotasse as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sob pena de
o Tribunal sustar o ato, se nao atendido. Excecdo feita ao caso dos contratos,
porquanto caberia a Corte solicitar a sua sustacdao ao Congresso Nacional e, caso o
Poder Legislativo nao deliberasse sobre o assunto no prazo de 30 dias, a impugnacgao
do Tribunal tornava-se automaticamente insubsistente.

No que concerne propriamente ao Tribunal de Contas, a Emenda
Constitucional n°® 1, de 17 de outubro de 1969, manteve os exatos termos da
Constituicao de 1967 (EC 1/69, arts. 70 a 72). Porém, o Tribunal passou a ostentar a

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Evolugdo histérica e administrativa. Brasilia: TCU, 2014, p. 91/94.
2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido: Ob cit., p. 91/94.
2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido: Ob cit., p. 91/94.
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nova denominacgao pela qual é reconhecido nos dias atuais: Tribunal de Contas da
Uniao®.

A Carta Politica de 1988, em vigor, dispoe sobre o Tribunal de Contas da Uniao
no capitulo de que trata o Poder Legislativo, dentro do Titulo que cuida da
Organizacao dos Poderes”. Por outro lado, passou a tratar da elaboracdo do orcamento
dentro do Titulo VI - “Da Tributacao e do Orgamento”. Dessa forma, apartou-se no
texto constitucional vigente a fase de elaboragao do orcamento da fase de fiscalizagao
de sua execugao, ao contrario do que vinha acontecendo em Constituicoes anteriores,
quando essas matérias eram tratadas conjuntamente.

Houve preocupacao em largar o alcance da atuagao do controle externo,
prevendo que a ele se submetem nao apenas a Administracao Direta mas também a
Indireta e qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de natureza pecunidria,
nos termos do Pardgrafo tnico do art. 70, com a redagdo dada pela Emenda
Constitucionaln® 19 de 4 de junho de 1998%*.

Quanto a natureza da fiscalizagao exercida pelo TCU, é certo que ndo mais se
limita apenas ao exame da legalidade, pois abrange também a andlise da legitimidade,
da economicidade, da eficiéncia e da eficacia. Desse modo, o Tribunal verifica a
legalidade dos atos que impliquem producao de receitas, realizagao de despesas e
surgimento ou extin¢ao de direitos ou obrigagoes.

O tipo de fiscalizacdo a ser exercida pelo controle externo foi
significativamente ampliado pela Constituicdo de 1988. Nao obstante, o titulo da
Secdo IX do Capitulo I do Titulo IV ser “Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e
Orcamentaria”, o art. 70 incluiu também a fiscalizacdo operacional e patrimonial.

A Constituicao Federal de 1988 promoveu nas competéncias do Tribunal de
Contasda Unido o maior incremento de sua histéria. As competéncias constitucionais
privativas do Tribunal constam dos arts (sic) 71 a 74 e 1612°.

A decisao do Tribunal da qual resulte imputacao de débito ou cominacgao de
multa torna a divida liquida e certa e tem eficacia de titulo executivo. Nesse caso, o
responsavel é notificado para, no prazo de quinze dias, recolher o valor devido. Se o
responsavel, apos ter sido notificado, nao recolher tempestivamente a importancia
devida, é formalizado processo de cobranca executiva, o qual é encaminhado ao
Ministério Publico junto ao Tribunal para, por meio da Advocacia-Geral da Unido
(AGU) ou das entidades jurisdicionadas ao TCU, promover a cobranca judicial da
divida ou o arresto de bens.

Ademais, a Constituicao de 1988 trouxe uma das mais significativas
inovagoes no campo do controle externo da Administra¢ao Publica, ao prever no § 2°
do art. 74 que “Qualquer cidadao, partido politico, associagdao ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidade perante o
Tribunal de Contasda Uniao”.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Evolucdo histérica e administrativa. Brasilia: TCU, 2014, p. 91/94.
2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Evolugdo histérica e administrativa. Brasilia: TCU, 2014, p. 91/94.

% Na Constituicdo anterior, verificada ilegalidade em contrato, devia a Corte de Contas solicitar a sua
sustacdo ao Congresso Nacional. Caso o Poder Legislativo ndo deliberasse no prazo de trinta dias, a
impugnacdo do Tribunal tornava-se automaticamente insubsistente. Pela Constituicdo de 1988, cabe ao
Congresso Nacional a sustagdo do ato, que solicitard ao Poder Executivo as medidas cabiveis. Se o
Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nenhuma providéncia adotar, cabe ao
Tribunal decidir a respeito.
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E de se ressaltar a importancia desse dispositivo constitucional, pois sob o
prisma operacional, ndo é de menos valia a participagdo do cidaddo no processo
fiscalizador, pois o Tribunal, embora promova auditorias e inspecdes por iniciativa
propria, ndo é onipresente, sendo-lhe impossivel tomar conhecimento de todas as
irregularidades que ocorrem no ambito da Administracdo Federal, o que torna a
participacao do cidadao relevante fonte de informacoes.

Além das atribuigoes previstas na Constituicdao, varias outras tém sido
conferidas ao Tribunal por meio de leis especificas, destacando-se as atribuicoes
conferidas ao Tribunal pela Lei de Responsabilidade Fiscal, pela Lei de Licitacoes e
Contratos, Lei Anticorrupcao e, anualmente, pela Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Por fim, nao se pode olvidar que o Congresso Nacional eventualmente edita
decretos com demandas especificas de fiscalizagdo pelo TCU, no mais das vezes
envolvendo grandes obras custeadas com recursos publicos federais. E que, de acordo
com o disposto no art. 71, deve o TCU apresentar ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, o relatério de suas atividades, que resumidamente consolida suas
competéncias da seguinte forma:

Fundamento

Fiscalizar as aplicacdes de subvencdes e a rentincia de receitas; art. 70
Julgar as contas dos administradores e demais responsiveis por art. 33, § 2%e art.
dinheiros, bens e valores publicos; 71,11
Apreciar as contas anuais do Presidente da Republica; art. 71,1
Apreciar a legalidade dos atos de admissio de pessoal e de conces-

I ) . - art. 71, III
sdes de aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares;
Realizar inspegdes e aqditorias por iniciativa propria ou por solicita- art. 71 IV
¢do do Congresso Nacional: i
Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais; art. 71,V
Fiscalizar a aplicacio de recursos da Unido repassados a Estados, ac
Distrito Federal ou a Municipios; art 71, VI
Prestar informacgdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagbes art. 71. VI

realizadas;

Aplicar sangdes e determinar a corregio de 1legalidades e irregulari-

art. 71, VIIT a XI
dades em atos e contratos:

Sustar, se nio atendido. a execugio do ato impugnado, comunicando

a decisdo a Cimara dos Deputados e ao Senado Federal: mt 71, X
Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacio da Comissio

Mista Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas nio art. 72, § 1°
autorizadas:

Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidadio, partido politi- art. 74, § 2°

co, associacdo ou sindicato sobre irregulanidades ou ilegalidades;
Fixar os coeficientes dos fundos de participacio dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e fiscalizar a entrega dos recursos
aos governos estaduais e as prefeituras.

art. 161, paragra-
fo anico
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Decidir sobre consulta formulada por autoridade competente
acerca de duvida na aplicacio de dispositivos legais e regula-
mentares.

Decidir sobre representacdes contra irregularidades em licita-
coes.

Le1 8.443/1992

Le1 8.666/1993

Exercer o controle da legalidade e legitimidade dos bens e
rendas de apresentadas por servidores publicos dos poderes da
Unido.

Le1 8.730/1993

Decidir sobre representagio referente ao descumprimento da
obrigatoriedade de comunicar is Cimaras Municipais da

Le19.452/1997

transferéncia de de recursos federais para os respectivos Muni-
cipios.

Acompanhar e fiscalizar os processos de desestatizacio.

Lei 9.491/1997

Criar e manter homepage para divulgagdo de dados e informa-
¢des acerca das contas publicas (hrtp://contaspublicas. gov.br).

Lel 9.755/1998

Fiscalizar o cumprimento das normas voltadas para a Respon-
sabilidade Fiscal e emitir pareceres prévios individualizado

Lei Complementar

101/2000
sobre contas.

Processar e julgar infracdes administrativas contra as finangas .
_ Lei 10.028/2000
publicas

Fiscalizar a aplicagio de recursos repassados aos comités .
L L o Lei 10.264/2001
olimpicos e paraolimpicos brasileiros

Remeter a Comissdo Mista de Planos. Orgamentos Publicos e

Fiscalizacdo do Congresso Nacional a andlise e a avaliacio dos .
’ § Lei 10.266/2001, arts.

relatérios de gestdo fiscal previstos na LRF, informacdes sobre
73, IIL: e 83.

a execugdo fisico-financeira das obras constantes da LOA e

respectivas irregularidades graves.

Com efeito, didaticamente, poderiamos tranquilamente distribuir todas as
referidas atribuigOes entre as fungdes consultiva, judicante, fiscalizadora, informativa,
sancionadora, corretiva, normativa e de ouvidoria, mas por nao ser o escopo e objetivo
deste trabalho, deixaremos apenas apontado a pertinéncia de tais conexdes.

1.3 TIPOS E SISTEMAS DE CONTROLE

Superados os apontamentos minimos necessarios a respeito da natureza
juridica do controle e suas axiologias, principios e o histérico normativo de sua
internalizacdo no ordenamento juridico nacional por meio do Tribunal de Contas,
conseguimos agora demonstrar quais sao os tipos e sistemas de controle utilizados.

Quanto aos tipos de controle, é fato que o Tribunal de Contas da Unido, apés
na atual ordem constitucional exerce controle da legalidade, legitimidade e
economicidade. Nesse aspecto, podemos destacar cada um deles da seguinte forma:

Controle da legalidade: mais do que conformidade a lei, significa que o
administrador estd, em toda a atividade funcional, sujeito aos mandamentos e
comandos da norma juridica, tanto que, sem em algum momento se afastar dos
estritos termos da lei, seu ato de gestao se torna irregular®.

Controle de legitimidade: significa, por sua vez, nao apenas a conformidade
do ato as prescri¢coes legais, mas também o atendimento aos principios e fins da

% SPECK, Bruno Wilhelm (organizador). Caminhos da transparéncia: andlise dos componentes de um
sistema nacional de integridade. Campinas: Unicamp, 2002, p. 240/241.
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norma juridica e, em tese, da moralidade e da finalidade ptblica, ou seja, a despesa
publica, para ser legitima, precisa estar direcionada a concretiza¢do do bem comum?.

Em outras palavras, € a aferi¢cao direta entre os motivos determinantes do ato
administrativo e os resultados diretos e indiretos alcanc¢ados ou pretendidos. Nesse
itinerario, desde a preparacao do ato administrativo até a sua consumacao, devem
operar, em plenitude, os vetores da impessoalidade e da supremacia do interesse
publico?.

Controle da economicidade: visa aferir, sem adentrar o mérito e as
prioridades da administracao, a relagao entre o custo e o beneficio das atividades e os
resultados obtidos pelos administradores na gestdo orcamentdria, financeira e
patrimonial, segundo a eficiéncia e a eficacia e a luz de critérios ou parametros de
desempenho?®.

Esse é o vetor que justifica novos instrumentos de controle, como auditoria
operacional, auditoria de desempenho e de resultado®.

No que tange aos sistemas de controle, deve-se afastar as varias propostas
de classificagdo que se distanciam de critérios racionais e didaticos, para se ater a
classificacdo mais util, em que se reconhece a existéncia de sistemas distintos, mas
com atuagdesem comum.

Jorge Ulisses Jacoby?! ressalta que a existéncia de estrutura organizacional,
procedimentos, responsabilidades, processos, atividades e recursos desses sistemas,
perceptiveis de forma distinta de outros, além de revelar a melhor forma de
compreensao, organiza o conhecimento.

Dessa forma, temos consolidados os sistemas de controle social, interno e
externo. Quanto ao primeiro (social), encontra ressondncia no estatuto politico
fundamental, como revela o eminente Carlos Ayres de Britto. Vejamos:

A constituicdo tanto aparelha a pessoa privada para imiscuir-se nos negocios
do Estado para dar satisfacdes a reclamos que sé repercutem no universo

particular do sindicante, quanto aparelha a pessoa privada para imiscuir-se

nos negdcios do Estado para dar satisfacdes a reclamos no universo social por
inteiro.* (g.f)

Em qualquer organizacdo, a partir de determinado porte, seja publica ou
privada, é possivel vislumbrar a atuacdo de formas de controle quanto a posi¢ao do
6rgao controlador: interno e externo.

No que tange ao controle interno, é aquele realizado por 6rgaos de um poder
sobre as suas proprias atividades. Logo, verifica-se que o controle interno é de
natureza essencialmente administrativa.

¥ SPECK, Bruno Wilhelm (organizador). Ob cit., p. 240/241.

% JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3° ed. Ver.
atual. E ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 59.

» SPECK, Bruno Wilhelm (organizador). Ob cit., p. 240/241.
% JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Ob cit., p. 60.
% JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Ob cit., p. 61.

% BRITTO, Carlos Ayres. Distingdo entre Controle Social do Poder e Participacdo Popular. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n.° 189, p. 115, 1992.
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O controle externo, diferentemente, é o praticado por outro agende ou érgao
estranho a Administracdo responsavel pelo ato controlado, ndo integrando sua
estrutura organizacional.

Jorge Ulisses Jacoby ressalta muito bem que a atuag¢do do controle interno
nao se coloca em conflito com o controle externo*. Reforcando e esclarecendo esse
entendimento, o Supremo Tribunal Federal ja assentou que:

A atuacdo do Tribunal de Contas da Unido no exercicio da fiscalizacao
contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial das entidades
administrativas nao se confunde com aquela atividade fiscalizatoria
realizada pelo préprio érgao administrativo, uma vez que esta atribuicao
decorre da de controle interno, insito a cada Poder e aquela, do controle
externo a cargo do Congresso Nacional.?*

Percebe-se que na realidade, o que se busca é a maximizacao da cooperagao
entre os dois sistemas, de modo a permitir o exercicio da real utilizacao funcional do
controle interno (orientar a autoridade administrativa e os agentes vinculados no
sentido de observar a legislacao e as orienta¢des dos tribunais de contas).

2. OS ENTES DE COLABORAGAO GOVERNAMENTAL

Antes de concentrarmos em retratar o conceito, principais caracteristicas e
atribuicoes dos 3 principais atores externos a estrutura governamental (Servicos
Sociais Auténomos, OrganizagOes Sociais e Organizacoes da Sociedade Civil de
Interesse Publico), cumpre apresentar o fundamento principiolégico de sua
participagao no objetivo maior do Estado, assim como o seu campo de atuagao
legitimado pela ordem legal.

2.1 FUNDAMENTO PRINCIPIOLOGICO: PRINC{PIO DA SUBSIDIARIEDADE

A sinergia entre o setor publico e privado possui fundamento principiolégico
pautado no principio da subsidiariedade, retratado como aquele que aponta para a
necessidade de reparticao de poderes e atribuicdes, de sorte a que esses sejam
distribuidos as coletividades, segundo a sua capacidade para exercita-los, ou ainda,
em virtude das especialidades atrativas consagradas pela coletividade.

E do principio da subsidiariedade que se invoca as ideias de oposicdo a
arbitrariedade, de aceitabilidade (legitimidade) social, de coeréncia sistémica, de
assisténcia e de descentralizacao®®.

Quanto a concepc¢ao desse Estado subsididrio, destaca-se trecho da obra
dedicada aotema de José Alfredo de Oliveira Baracho?®.

A colaboragdo do Estado, com as comunidades secundarias e organismos
particulares, é um fendmeno inerente a aplicabilidade do principio da

% JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3° ed. Ver.
atual. E ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 64/65.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pet-AgR n.° 3606/DF. Rel. Min. Sepulveda Pertence. Didrio da Justica.
Brasilia, 27/10/2006.

% FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. Curitiba: Jurud, 2009, p. 191.

% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1997, p. 40; 48 e 49.
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subsidiariedade. O Estado nao pode ser considerado como corpo estranho, no
qual os cidadaos sdo vistos burocraticamente. Suas atividades precisam ser
compreendidas, em relacdo as comunidades menores e aos particulares.

[

O principio da subsidiariedade, visto em confronto com a nog¢do de Estado,
na teoria do controle, deve ser encarado nas diversas maneiras de
desmembramentos do Estado através das coletividades secunddrias. A
natureza dessas coletividades impde que sejam as mesmas depositarias de
certas parcelas de poder publico, principalmente em nivel local.

[

O principio de subsidiariedade assemelha-se a uma reparticio de
competéncias entre sociedade e Estado. Ao mesmo tempo, impede o avanco
intervencionista do Estado, exigindo desse ajuda e promocao das atividades
do pluralismo social. Possibilita desenvolver as formas associativas e uma
coordenagdo das atividades estatais em fomento. O principio da
subsidiariedade aplica-se nos ambitos em que a ordem e o poder tém
limitagoes razodaveis, a0 mesmo tempo em que a economia deve conviver
com a liberdade. O principio da subsidiariedade visa a suprir a iniciativa
privada impotente ou ineficaz, mediante a acdo do Estado, propiciando a
sociedade resultados benéficos. Ele equilibra a liberdade, detém o
intervencionismo estatal indevido em d&reas proprias da sociedade,
possibilitando ao Estado ajudar, promover, coordenar, controlar e suprir as
atividades do pluralismo social.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro também aponta as principais ideias inerentes
ao principio da subsidiariedade, da seguinte forma:

De um lado, de respeito aos direitos individuais, pelo reconhecimento de que
a iniciativa privada, seja através dos individuos, seja através das associagoes,
tém primazia sobre a iniciativa estatal, em consonéncia com essa ideia, o
Estado deve abster-se de exercer atividades que o particular tem condigdes
de exercer por sua propria iniciativa e com seus préprios recursos; em
consequéncia, sob esse aspecto, o principio implica uma limitacdo a
intervencao estatal. De outro lado, o Estado deve fomentar, coordenar,

fiscalizar a iniciativa privada, de tal modo a permitir aos particulares, sempre

gque possivel, o sucesso na condugéo de seus empreendimento E uma
tercelra ideia ligada ao principio da subsidiariedade seria a de parceria entre

publico e privado, também dentro do objetivo de subsidiar a_iniciativa
privada, quando ela seja deficiente.?

Esse arcabouco principiolégico é um dos fundamentos do Estado
Administrante que parte de dois pressupostos, que se ligam intimamente: do
decaimento da distinc¢do rigida entre publico e privado e da leitura do publico nao
estremado no estatal®®.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 4* ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 26/27.

% FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. Curitiba: Jurud, 2009, p. 222.
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2.2 CAMPO DE ATUAGAO

Pela proposta da reforma delineada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, a Administragao Publica foi dividida em quatro nucleos:

- estratégico — ao qual compete o “exercicio das fungdes indelegaveis do
Estado, correspondente ao Poder legislativo, ao Poder Judiciario ao Ministério
publico e, no Poder Executivo, a cupula diretiva (Presidente da Republica,
ministros e auxiliares diretos), responsavel pelo planejamento e formulacao
de politicas publicas e regulacdes, defesa nacional, seguranca publica,
relacdes exteriores, arrecadacao de impostos, administracdo financeira e
pessoal do Estado”.

- atividades exclusivas - ao qual compete a prestacdo de servicos publicos
tipicos e indelegaveis, cobranca de impostos, fiscalizacdo, previdéncia social,
servico-desemprego, policia, servico de transito, subsidios a educacgao basica
e a salde. “Para esse, a Reforma prevé a descentralizacdo de atividades, por
meio da criacao de entidades voltadas a execugdo, chamadas Agéncias
Executivas”.

- servigos nao exclusivos - efetuando um papel transitivo entre o publico e o
privado. De fato, é crescente a absorcdo de atividades sociais pelas
instituicdes privadas, baseada no estabelecimento de aliancas estratégicas
entre Estado e sociedade, quer para atenuar disfungoes operacionais daquele,
quer para maximizar os resultados da acao social geral.

- producdo de bens e servigos para o mercado - nesse nucleo, como o Estado
estaria agindo “substitutivamente ao capital privado”, seriam os entes
privatizados®.

Nessa esteira, os entes de colaboragcao governamental teriam o campo de
atuacao circundado pelos servigos nao exclusivos.

Contudo, um ponto de destaque é a qualificacao de tais servicos. Isto é,
seriam esses servicos, servicos publicos propriamente ditos ou ndo? Como ja é sabido,
a definicdo de sua extensdo (servicos publicos) é doutrinariamente vasta e sem
consenso. Entretanto, a eminente Professora Luciana de Medeiros Fernandes
consegue demonstrar, apés analisar de forma minuciosa tal definicdo com base nos
principais manuais, bem como nas produgoes mais especificas e atualizadas sobre o
tema, que os servicos prestados pelas entidades de colaboragao governamental
podem* ou ndo ser publicos, oportunidade na qual ndo deixam de ter relevancia

% JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3° ed. Ver.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 597/598.

% 36 serdo servigos publicos quando prestados por entes privados, criados na forma prevista pelas normas
juridicas de direito privado, sem intuito lucrativo, mas sujeitos a interferéncia estatal, que ndo se limita a
impor a regulagdo exigida para todos os prestadores privados de servicos dessa natureza, sustentando-os
com recursos publicos, patrimonializando-os com bens publicos e movimentando-os através de servidores
publicos cedidos de quadros formados pela extincdo de entidades publicas, como se fora uma delegacdo
anémola. FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. Curitiba: Jurud, 2009, p. 81.
E mais, quando assim forem caracterizados como publicos, deve-se lembrar da classificacdo cléssica de
Antdnio Celso Bandeira de Mello ao identifica-los como: a) servigos de prestagdo obrigatéria exclusiva do
Estado; b) servicos de prestagdo obrigatéria do Estado e em que é também obrigatério outorgar em
concessdo a terceiros; c) servicos de prestagdo obrigatdria pelo Estado, mas sem exclusividade (onde se
encaixaria os servigcos publicos prestados pelos entes de colaboracdo governamental); d) servigos de
prestag@o nado obrigatéria pelo Estado, mas néo os prestando é obrigado a promover-lhes a prestacdo, tendo,
pois que outorga-los em concessdo ou permissdo a terceiros. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. 20* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 651.
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2.3 ENTES DE COLABORAGAO GOVERNAMENTAL (3° SETOR)

Pela leitura reformista do Estado brasileiro, o termo 3° Setor*? emergiu, na
verdade, com a finalidade principal de apartar Estado, mercado e sociedade civil.

Concebidos como trés setores distintos, quais sejam: o publico (1°), o privado
(2°) e o publico ndo-estatal ou privado nao-lucrativo (3°), apresentando a sociedade
civil como uma opc¢ao viavel ao Estado.

Assim, terceiro setor passou a ser sindonimo de empreendedorismo sem
intuito lucrativo, em &areas de relevancia publica, por entidades desvinculadas do
Estado, integrantes da sociedade civil, pertencentes a uma certa situagao hibrida, por
se submeterem a um regime juridico diferenciado.

De forma altamente critica, Luciana de Medeiros Fernandes propoe reflexao
quanto a expressdo “terceiro setor”, indagando o posicionamento do referido setor,
que se faz investir contra o primeiro, para esfacela-lo (negacdo da prépria triade e da
ideia de parceria) ou, ao menos, para ludibriar o regime juridico mais rigoroso a que se
submete a coisa que se define como publica - e que, simultaneamente, se faz
dependente de posturas governamentais (desprezo a frutuosidade da sociedade civil e
menosprezo ao que se designou de democracia participativa).*

Independentemente do choque de realidade proposto, indubitavelmente, é
uma expressao que ja se consolidou e que, minimamente, deve ser considerado como
a via alternativa entre o eminentemente publico e privado (conotacao adotada para
esse pequeno ensaio).

2.3.1 0S SERVIGOS SOCIAIS AUTONOMOS (SSAS)

Primeira das entidades de colaboragdo governamental, as entidades
intituladas Servicos Sociais Autdénomos sao o reflexo da tentativa tupiniquim de
implantacao do Welfare State, apds o segundo pos-guerra.**

Naquela oportunidadebuscava-se a pacificacao social e a solidariedade entre
as classes, através da integracdo da classe produtora e trabalhadora em entidades
alheias a estrutura estatal, frente a insuficiéncia do Estado na persecucdo dos
objetivos pretendidos, considerando as dificuldades naturais impostas pelo pods-
guerra na vida social e econdmica do pais, com intensas repercussoes nas condicoes
de vida da coletividade, em especial das classes menos favorecidas.

Assim, sendo dever do Estado concorrer nao sé diretamente para a solugao
desses problemas, como favorecer e estimular a cooperagao das classes em iniciativas

“ Recomendamos a leitura do Capitulo 1, da Parte Primeira, da obra da Prof. Luciana de Medeiros
Fernandes, dedicado a demarcacdo para o conceito de servico publico. FERNANDES, Luciana de Medeiros.
Reforma do Estado e Terceiro Setor. Curitiba: Jurud, 2009, p. 41/81.

2 Em face do escopo limitado deste ensaio, decidimos restringir a expressdo 3° Setor as entidades que
possuem qualificagdo mais sélida com o Poder Publico, excluindo-se as pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, reconhecidas como entidades beneficentes de assisténcia social.

“ FERNANDES, Luciana de Medeiros. OD cit., p. 323.

# Ressalva-se a criacdo do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), por intermédio do
Decreto-lei 4.048, de 22/01/1942, época Vargas, instituido para atender a necessidade premente de formacdo
de profissionais qualificados para a incipiente industria de base. Todas as demais surgiram na fase pés-
guerra. A titulo de exemplo, citamos: Decreto-lei 9.403, de 25/06/1946 (SESI); Decreto-lei 9.853, de 13/09/1946
(SESC); Decreto-lei 8.621, de 10/01/1946 (SENAC).
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tendentes a promover o bem-estar dos trabalhadores e de suas familias, a saida ndo
poderia ser outra que nao a busca de ajuda do proprio setor privado.*

Nesse sentido, a participacao Estatalno ato de criacao das referidas entidades
se deu para incentivar a iniciativa privada, por meio de subvencao garantida pela
instituicao compulséria de contribuicdes parafiscais destinadas especificamente a
finalidade assistencial/educativa.

Portanto, a relagao institucional entre os SSAs e o Poder Publico é direta,
tendo como fundamento de validade a propria lei autorizativa de criacdo de cada uma
delas, nao possuindo nenhum instrumento especifico (contrato de gestao ou termo de
parceria) para validar essa relacao, ressalvado o caso da “nova” roupagem dos SSAs,
materializados por servigos sociais como Apex-Brasile ABDI.¥

2.3.2 ORGANIZAGOES SOCIAIS (0SS)

Infelizmente, ao se pesquisar a origem da constituicdo das Organizacoes
Sociais (OS), infere-se o carater marcadamente artificial com que se conceberam as
organizacoes sociais.

Luciana de Medeiros Fernandes, mais uma vez, relata criticamente que esses
entes de colaboragcdao governamental nascem como designativos de pessoas juridicas
de direito privado, instituidas com feicdo nitidamente substitutiva de érgaos ou
entidades de direito publico, cujas atribui¢oes passam a ser incorporadas pelos novos
agentes privados, através da celebracao de contratos de gestao®.

Dessa forma, pode-se afirmar que se negou as organizacdes sociais, a
espontaneidade de atuacdo da sociedade civil, elemento que estd na base teérica das
nocoes de parceria entre publico e privado e de Estado subsidiario.

De certo modo, o que se tem, segundo o sistema instituido por lei, é
mecanismo voltado a permutacdo de entidades publicas por pessoas juridicas de
direito privado, sendo que essas — com criagao compelida, irresistivelmente, pelo
Estado - exercitardo as mesmas atividades anteriormente atribuidas aquelas, através
de servidores e bens publicos e da utilizacdo de recursos or¢amentarios, nao estando,
contudo, supostamente, ao reverso do que ocorria com as primeiras, submetidas aos
rigores das normas de direito publico*.

Em suma, cuida-se de desvirtuamento gritante em relacao as finalidades que
se atribuem as organizagoes sociais. Acerca do processo de constituicdo das

% OLIVEIRA, Thiago Bueno de. Os Servigos Sociais Auténomos e a Vedagdo ao Retrocesso Social. In: Revista
JML de Licitagdes e Contratos, Curitiba, n. 25, p. 45, dez. 2012.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 8 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 273.

¥ Aqui temos que fazer um aparte de importante destaque, pois no inicio dos anos 2000 (2003 e 2004) foi
autorizada a institui¢do do Servigo Social Auténomo Agéncia de Promogdo de Exportagdes do Brasil (Apex-
Brasil) (Lei n.° 10.668/03 e Decreto n.°4.584/03) e do Servigo Social Auténomo Agéncia de Desenvolvimento
Industrial (ABDI) (Lei n.° 11.080/04), cujos desenhos administrativos fogem ao padrdo classico dos servigcos
sociais auténomos, por possuir perfil juridico diferenciado, caracterizado por uma ingeréncia estatal mais
forte, direta e umbilicalmente formal. Para elucida-la, podemos citar: a) Autorizagdo ao Poder Executivo
para institui-las, assim como ocorre em relagdo as pessoas juridicas de direito privado instituidas pelo
Poder Publico; b) nomeagdo dos respectivos presidentes pelo Presidente da Republica; c) estabelecimento de
contrato de gestdo prevendo objetivos, metas, indicadores de produtividade, etc; d) aprovagdo anual do
orcamento-programa pelo Poder Executivo.

“ FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. Curitiba: Jurud, 2009, p. 347.
“ FERNANDES, Luciana de Medeiros. Ob cit., p. 347.
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organizacgoOes sociais — e demonstrando o artificialismo das OSs — demonstra Maria
Inés Barreto®:

Em linhas gerais, o processo de constituicdo de organizagdes sociais envolve sete
etapas, a saber:

- a decisdo do governo;

- a criagdo da entidade puiblica ndo-estatal;
- a proposta de publicizagdo;

- a aprovagdo legal;

- 0 inventario simplificado;

- a implementacdo do contrato de gestdo;

- a gestdo do contrato de gestdo e

- a gestdo das organizagdes sociais.

Em suma, tal ritualistica é de vital importancia, pois é sobre elas que
recariam as medidas de controle externo a serem exercidas, conforme veremos no
proximo capitulo.

Diferentemente dos SSAs, o fundamento de validade da parceria entre
Organizagoes Sociais e Poder Publica estd fixado no instrumento definido na Lei
9.637/98, qual seja, contrato de gestdo, o qual possui vasta discussdao doutrindria
quanto a sua natureza juridica (na tentativa de configuracao do aspecto contratual, de
modo a direcionar o tipo de controle), suplantada em virtude do recente Acérdao n.°
2.057/2016 - Plenario, do Tribunal de Contas da Unido.

2.3.3 ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO (OSCIPS)

As organizacdes da sociedade civil de interesse publico sdo, a exemplo das
organizacgoes sociais, pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, assim
qualificadas pelo Poder Publico. Destarte, correspondem, de igual maneira, a um titulo
que serd outorgado em face do preenchimento dos requisitos prescritos em lei (Lei
9.790/99).

Sintomaticamente, enquanto a lei das organizagdes sociais é mais permissiva
e menos rigorosa (até lacunosa), a lei que regulou as Oscips parece mais austera e
minuciosa (embora traga preceitos criticdveis ou mantenha omissoes), o0 que contrasta
com as teorias que serviram a fundamentar o projeto brasileiro do “terceiro setor
oficial”, de enaltecimento da sociedade civil, pois, enquanto nas organizagoes sociais,
de regime, em tese, mais flexivel e de acesso a vultosos investimentos publicos, a
sociedade civil estd obliterada pelo artificialismo, nas Oscips, os vivos movimentos
populares, quando efetivamente presentes, estdao submetidos a maiores exigéncias e
fazem jus a, comparativamente, parca ajuda estatal, quando sao aquinhoados.*!

No que tange as OSCIPs, a regra de validade da alianca estratégica entre tais
entes e o Poder Publico se da por outro instrumento, intitulado de Termo de Parceria,
com o escopo mais ampliativo do que os contratos de gestdo, atendendo ao principio

% BARRETO, Maria Inés. As organizacdes sociais na reforma do Estado brasileiro. In: PEREIRA, Luiz Carlos
Bresser; GRAU, Nuria Cunill (Orgs.). O puiblico ndo-estatal na reforma do Estado. Rio de Janeiro: FGV, 1999, p.
123/124.

> FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. Curitiba: Jurud, 2009, p. 421.
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da universalizacao dos servi¢os, no respectivo ambito de atuagao das referidas
organizagoes, descritos no rol taxativo do art. 3° da Lei n.® 9.790/99.

Como exposto a frente, esse é mais um ente de colaboragdo governamental
criado para cooperar com o Poder Publico na prestacdo de servigos de relevancia
publica e social, merecendo tratamento diferenciado do Controle Externo.

2.3.4 ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL (OSC)

O Governo Federal, por meio da Medida Proviséria n° 658/2014°2, convertida
na Lei n° 13.102/2015°3, aprovou a entrada em vigor da Lei n° 13.019/2014°*, que define
o regime juridico das parcerias voluntdrias entre a Administracdo Publica e uma
parcela das chamadas Organiza¢des Nao Governamentais (ONGs), agora denominadas
Organizacoes da Sociedade Civil, a partir de 27 de julho de 2015, estabelecendo uma
nova relacdo e forcas na sociedade, estimulando a cidadania e favorecendo o
surgimento e aperfeicoamento de movimentos sociais de opiniado e pressao social.

A Lei n° 13.019°> estabelece normas gerais para parcerias voluntarias da
Unido, dos Estados, do DF e dos municipios com entidades sem fins lucrativos. As
regras, agora mais rigidas, devendo tais entidades de cumprir uma série de requisitos,
além de sofrerem fiscalizacao de varios niveis de controle da Gestao Publica, uma vez
que a bandeira do voluntariado, revelou-se, ao longo das ultimas décadas, fonte
inesgotavel de desvios e de enriquecimento ilicito, representando uma area cinzenta
de interseccao com o Estado.

A espontaneidade esquecida nas OS foi nessa nova estrutura relembrada,
passando a prever explicitamente o termo de fomento, sendo aquele instrumento por
meio do qual sao formalizadas as parcerias estabelecidas pela administracao publica
com organizacdes da sociedade civil para a consecucao de finalidades de interesse
publico e reciproco propostas pelas organizac¢oes da sociedade civil, que envolvam a
transferéncia de recursos financeiros.*®

De modo a classifica-las como um tipo independente de alianca entre os
setores publico e privado, a propria legislacdo extirpou da sua incidéncia justamente
os entes anteriores aqui mencionados (SSA, OS e OSCIP), conforme simples leitura do
art. 3°, incisos III, VI e X, motivo pelo qual merecem ser considerados como sujeitos de
direito auténomos para fins de atuag¢ao do controle externo.

2 BRASIL. Medida Proviséria no 658, de 29 de outubro de 2014. Didrio Oficial da Republica Federativa do

Brasil, Brasilia, DF, 30 dez. 2014. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2014/Mpv/mpv658.htm> Acesso em: 11 jun. 2015.

3 BRASIL. Lei no 13.102, de 26 fevereiro de 2015. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
27 fev. 2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2015/Lei/L13102.htm>

Acesso em: 10 out. 2016.

> BRASIL. Lei no 13.019, de 31 de julho de 2014. Didrio Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
1 ago. 2014. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2014/Lei/L13019.htm>
Acesso em: 10 out. 2016.

% Op. Cit.

% BRASIL. Lei no 13.102, de 26 fevereiro de 2015. Didrio Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
27 fev. 2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2015/Lei/113102.htm>

Acesso em: 10 out. 2016.
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3. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E OS ENTES DE COLABORAGAO
GOVERNAMENTALNA RELAGAO DE CONTROLE

Em face de tudo o que ja foi exposto, verificamos que o objetivo precipuo do
controle é assegurar a regularidade da gestdo publica, por meio do combate a
malversacao e ao desperdicio de dinheiro, bens e valores publicos, exercendo controle
de legalidade, legitimidade e economicidade.

O que pretendemos demonstrar é que a metodologia de avaliacdo mais
adequada a esse propésito, levando-se em consideragdo a natureza juridica dos entes
de colaboracdo governamental e a forma de constituicdo da relagdo publica nao-
estatal estabelecida, deve estar focada nos resultados globais obtidos, na
produtividade/desempenho, na integracdo com a sociedade, enfim, na efetividade das
acoes sociais.

3.1 TCUE OS SSAS

Quanto aos SSAs, alvo sempre de muita atencao diante da magnitude de sua
arrecadagao, o TCU sempre atuou exercendo o controle externo em sua plenitude,
com enfoque preponderantemente gerencial, administrativo®’.

Entretanto, ap6és a marcante decisdao proferida pelo Supremo Tribunal
Federal, nos autos do RE 789.874/DF, em 17/09/2014, onde definiu-se a nao
obrigatoriedade de submissao das entidades do Sistema ‘S’ aos ditames do art. 37,
notadamente ao seu inciso II, da Constitui¢do (regra do concurso publico) e apds
licidas e eruditas decisdes quanto a natureza juridica de seus recursos
(reconhecendo-se o desprovimento do carater publico quando do ingresso nos cofres
dos SSAs)*®, ou quanto a possibilidade do Sistema S aplicar a Lei n.° 10.101/2000 aos
seus empregados (que trata da participacdo dos trabalhadores nos lucros e
resultados)®?, verifica-se explicitamente o esfor¢o do TCU em mudar a forma de
exercer seu controle junto a tais entidades.

Nesse sentido, cumpre destacar o Acérdao n.° 1.869/15 — Plenario, onde essa
mudanca de comportamento institucional foi amplamente assumida e
permanentemente aguardada pelos entes integrantes do referido sistema. In verbis:

Efetivamente, novos ventos sopram sobre o que se deve entender como a
forma de atuagdo do Tribunal de Contas da Unido sobre as entidades aqui
em discussao.

Parece-me que o STF estd a sinalizar para um modelo de maior flexibilidade
das institui¢cdes que compdem o Sistema S e a exigir ndo um controle de
mero procedimento, mas sim de fiscalizacao da eficiéncia institucional das
relevantes atividades por ele desenvolvidas. Autoriza-se assim, um maior
grau de liberdade nas a¢bes dos servigos sociais autdénomos, livrando-os de
um engessamento administrativo, e, em contrapartida, enfatiza-se um
aprofundamentoda avaliagio da efetividade dos resultados obtidos.

7 Em virtude de mais de 70 anos de relagdo entre tais entidades, ndo cabe neste singelo trabalho descrever
seus julgados intertemporais, motivo pelo qual direcionamos o leitor apenas para o rompimento de
paradigma institucional.

8 ACO n.° 1.953 AGR/ES. Min. Rel. Ricardo Lewandowski, julgamento: 18/12/2013. Orgdo Julgador: Tribunal
Pleno, Dje de 19/02/2014.

% Acdérdao n° 3.554/2014-Plenario. TCU. Min. Rel.
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Nesse quadro, creio que é chegada a hora de o TCU empreender estudos
aprofundados sobre a sua forma de atuagdo para o exercicio do controle
externo sobre as entidades do Sistema S.

A necessidade dos cogitados estudos fica mais patente quando nos
deparamos com outros julgados em que é questionada a propria natureza dos
recursos que irrigam as entidades em questao.

[

Para concluir, e em apoio a minha tese de que o TCU necessita repensar seu
papel no controle dos Servigos Sociais Auténomos, recupero ainda do Voto
condutor do Acérddo n° 3.554/2014-Plendrio, as seguintes e incisivas
passagens:

“17. Relembro de passagem de meu Voto, no qual falei de nossa tentacao
publicista de declarar a autonomia e a liberdade de auto-gestdo do Sistema,
falando da inaplicabilidade de normas como a Lei 8.666/1993, averbando,

contraditoriamente, que o Sistema sé estd submetido aos principios da

administracdo publica. Ora, se sdo privados nao estdo regidos por principios
da administracdo publica. Prova é que eles ndo se submetem ao principio da

legalidade administrativa. Ao contrario, guando falamos em principios da

moralidade, da legitimidade, da eficiéncia, estamos a falar de meta-

principios, aplicAveis a todos indistintamente. Aos incrédulos dou um
exemplo: quando a lei fundamental declara o direito fundamental a

propriedade, ao mesmo tempo declara a fungao social da mesma, dizendo
desapropriaveis as propriedadesimprodutivas. Nada mais esta a falar o texto
constitucional do que a produtividade (eficicia e eficiéncia) na iniciativa
privada. O mesmo se pode dizer do instituto da encampacgao de empresas.

18. E por vezes declaramos solenemente a autonomia e a auto-gestao dos
integrantes do Sistema S Sindical, associada a inaplicabilidade da lei de

licitacoes, mas quando analisamos as normas intermas de licitacées, parece
gque sé entendemos como licito o que for similar a Lei 8.666. Em sintese,

serdo livres se editarem regulamentos quase-idénticos a Lei de Licitacdes e
Contratos.

[

21. Afirmo, sem gualquer hesitacdo, que ao Sistema S Sindical ndo se aplica o
art. 37 da Constituicdo Federal, pois de Administracdo Piblica ndo se trata.
Também nio lhe incide o § 1° do art. 173 da Carta da Republica, pois ndo ha
estatuto juridico especial do Sistema S Sindical. Sdo entidades de direito

privado.
[-]

26. Quero com isso dizer que é chegada a hora, ainda que tardia, de a
sociedade tomar as rédeas em suas mé&os. No Sistema S Sindical o controle
deve ser, por exceléncia, dos integrantes do Sistema, ou seja, dos
empresarios dele contribuintes.”

Diante de todo o quadro até aqui exposto, em que tanto o Supremo Tribunal
Federal quanto o préprio TCU fazem uma leitura em que prepondera a
flexibilizagio da autonomia gerencial e administrativa do Sistema S e em
que se aponta um horizonte em que os controles devem ser menos
procedimentais e mais finalisticos das atribui¢des institucionais e dos
resultados efetivos das entidades que integram esse sistema, nao tenho
duvidas de que, se vencida a preliminar suscitada neste parecer, deve, no
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mérito, ser conhecido e provido o pedido de reexame do IEL/PR - que, por
exceléncia e natureza — detém carater eminentemente privado e, embora
mantido parcialmente pelo sistema Sesi/Senai, sequer se constitui em
entidade da mesma natureza de seus mantenedores.

Com efeito, escorreito o entendimento de que as entidades do Sistema S
estdo a ganhar liberdade/independéncia ao paradigma Estatal, rompendo-se (ao
menos essa é a expectativa) com o arrastamento teleoldgico de vincular sempre o
legalmente, legitimamente e moralmente correto ao que é estabelecido pelo Estado.

O comando principiolégico a ser seguido pelas entidades do Sistema S possui
aplicacao indistinta, justamente pela natureza normogenética das normas-principio,
que possuem em seu dna uma funcao sistémica, sendo o fundamento para normas-
regra e possuindo idoneidade irradiante para todo o sistema juridico.

Em outras palavras, é esse cardter de fundamentalidade no sistema das
fontes do direito das normas-principio, que corrobora garantir um padrao de
objetividade e eficiéncia na contratacdo e nos gastos com seus bens, servicos e
pessoas.

E essa retiddo que ird garantir a legitimidade da aplicacdo dos recursos que
arrecadam para a manutencao de sua finalidade social.

3.2 TCUE AS OSS

O controle externo exercido pelo TCU junto as OSs, diante da sua concepg¢ao
promiscua®®, como ja retratado no item 2.3.2 deste pequeno ensaio, vem sofrendo
diferentes tipos de abordagem ao longo do tempo.

Inicialmente, o controle era direto e exaustivo, oriundo da interpretagao
extensiva dada ao art. 70 da CF/88. Em 2007 houve mudanca de entendimento, sob o
argumento de que as OrganizacOes Sociais ndo pode ser dispensado tratamento
idéntico aquele enderecado a outras entidades conveniadas, eis que se trata de
entidades e ajustes com estruturas, objetos e finalidades absolutamente diversos.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido passou a compreender que as
Organizagoes Sociais, por conta da natureza especifica de seus vinculos com o Poder
Publico (entendidos a época como contratos e ndo convénios), ndo estariam obrigadas
a prestar contas diretamente a Corte de Contas, e sim apenas ao parceiro publico
contratante, nos termos da legislacao federal.

Esse posicionamento balizou a Decisao Normativa n°® 96/2009, que alterou a
Decisao Normativa n° 93/2008, no sentido de suprimir as Organiza¢des Sociais como
entidades prestadoras de contas.

% Essa adjetivacdo se da pela perspectiva pratica, retratada inclusive no relatério Acérddo n.° 3.239/13 -
Plenario, (ao dizer que os proprios dirigentes da fundagdo extinta seriam os dirigentes da OS, razdo pela
qual a publicizagao

dificilmente apresenta o cariter de fomento a entidades privadas sem fins lucrativos na prestagdo de
servicos de relevancia publica), e ndo no discurso constitucionalista firmado pelo STF no julgamento
classico da ADI n.° 1.923/DF, onde se firmou que nédo hé “terceiriza¢do” ou “substitui¢cdo” de servigos, e sim,
atuacdo do poder publico no dominio econémico e social pode ser viabilizada por intervencdo direta ou
indireta, disponibilizando utilidades materiais aos beneficidrios, no primeiro caso, ou fazendo uso, no
segundo caso, de seu instrumental juridico para induzir que os particulares executem atividades de
interesses publicos através da regulacdo, com coercitividade, ou através do fomento, pelo uso de incentivos
e estimulos a comportamentos voluntérios.
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Entretanto, a partir de 2010, o Tribunal de Contas da Unido passou a acatar a
sugestdao da Controladoria Geral da Unido, voltando a considerar obrigatéria a
prestacao de contas por parte das Organizagoes Sociais, contanto que tal se desse “até
a definicdo de uma melhor forma de apresentacao das informacoes sobre a gestdo
dessas entidades”.

Ainda demonstrando titubeagao sobre o tema, o Acérdao n° 3.041/2010 do
TCU posicionou-se afirmando que é o Tribunal de Contas quem define a forma de
fiscalizar as entidades recebedoras de transferéncias sujeitas a sua jurisdigao.

Toda essa instabilidade se d4, em nossa opinidao, em virtude da dicotomia
gerada entre a natureza eminentemente privada de tais entidades de colaboragao
governamental e as distorcoes reveladas na aplicacdo pratica do modelo, e que por
isso chamam a atencao redobrada dos 6rgaos de controle.

Parte desse desalinhamento, apds pesquisa de auditorias no ambito das
0Ss®l, é oriundo da incapacidade administrativa de tratar as formalidades e
monitoramentos necessarios nos contratos de gestdo, assim como também das
proprias OSs, que por muita das vezes ndo compreendem a sistemdtica do
funcionamento (metas, gestdo de recurso, prestacao de contas, etc.).

No recente Acérdao n.° 2.057/2016 - Plenario, do ultimo més de agosto (2016),
destaca-se que:

(-..) muitos entes nao se prepararam adequadamente para assumir as novas
atribuicoes, realizando as transferéncias dos servicos de salide sem ter as
condigOes necessarias para supervisao adequada dos contratos de gestao.

Exemplo concreto dessa desarticulacdo é retratado na obra de Luciana de
Medeiros Fernandes, dedicada a Reforma do Estado e o Terceiro Setor, onde mesmo
sendo direcionado a OSCIPs, mutatis mutandis, torna-se plenamente valido também
para OSs.

Nesse sentido, demonstra dentro de um espectro regional (Estado de
Pernambuco), com base em dados do Tribunal de Contas do referido Estado, que no
ano de 2005 foram repassados R$ 7.286.719,18 para as Oscips existentes com termos
de parceria, sendo que, nem os oérgaos publicos parceiros comprovaram o
acompanhamento dos termos de parceria, nem a Arpe (Agéncia Reguladora dos
Servicos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco) ou a Progestao (Programa de
Modernizacao da Gestdao Publica do Estado de Pernambuco) promoveram a
fiscalizacao e avaliacdo dosinstrumentos de fomento mencionados®.

De modo a tentar minimizar toda essa problematica na raiz, no Acérdao n.°
3.239/2013 - Plenario, Rel. Min. Walton Alencar, oriundo de auditoria operacional no
ambito do Ministério da Saude (MS), decidiu-se realizar a auditoria com foco na
atuacao dos gestores publicos e ndo da execugao em si do servico pelas OSs.

Procurou-se identificar o papel do poder publico em cada uma delas, com
vistas a apontar quais fungoes essenciais deveriam ser desempenhadas. A partir desta
andlise, foram definidas as seguintes questdes de auditoria:

a) O processo decisério de transferéncia do gerenciamento de servigos de
saide para entidades privadas demonstra que esta é a melhor opcdo frente a
prestacao direta do servigo?

¢ Entre vdrias, destacamos e sugerimos leitura do Acdrddo n.° 3.239/2013 - Plendrio, Rel. Min. Walton
Alencar, oriundo de auditoria operacional no dmbito do Ministério da Saude.

% FERNANDES, Luciana de Medeiros. Reforma do Estado e Terceiro Setor. Curitiba: Jurud, 2009, p. 422.
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b) O processo de qualificacdo e selecao da entidade privada é objetivo e
garante que seja escolhida a mais apta a prestar o servigo?

c) A formalizagdo da parceria abrange os critérios necessarios para garantir a
prestacao adequada do servico e o seu controle?

d) O controle da execucao do contrato garante a devida responsabilizagao
pelos resultados alcancados e a regular aplicagdo dosrecursos?

Por mais que o julgamento tenha ocorrido em novembro de 2013, quando ja
se tinha iniciado o julgamento da ADI n.°1.923/DF (sobre a constitucionalidade do art.
24, XX1V, da Lei Federal n.° 8.666/93), mas ainda sem pronunciamento final, verifica-se
que o TCU pré-anunciou o direcionamento final posteriormente dado pelo STF
(16/04/2015) nos seguintes temas:

() o procedimento de qualificacdo deve ser conduzido de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da
Constituicao Federal, e de acordo com parametros fixados em abstrato segundo o que
prega o art. 20 da Lei n°® 9.637/98;

(ii) a celebracdo do contrato de gestao deve ser conduzida de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da
Constituicao Federal,;

(iv) os contratos a serem celebrados pela Organizacdo Social com terceiros,
com recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e nos termos
do regulamento proéprio a ser editado por cada entidade;

(vi) afastar qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério
Publico e pelo Tribunal de Contas da Unido.

Enfim, em agosto/setembro de 2016, o TCU avangou em 2 grandes aspectos
relacionados as OSs, visando atender o Requerimento n.° 26/2016 da Comissao de
Assuntos Sociais do Senado Federal (CAS), no qual se buscava a manifestacao do TCU
acerca: 1) da possibilidade de celebragdo de contratos de gestdo com organizac¢oes
sociais por entes publicos na area de saude; 2) a forma de contabilizacdo dos
pagamentos a titulo de fomento nos limites de gastos de pessoal previstos na Lei
Complementar n. 101/00 (LRF).

A primeira parte da solicitagao foi atendida por meio do Ac6rdao 2.057/2016 -
TCU - Plenario, que reiterou as diretrizes ja expostas no Acérdao n.° 3.239/2013 -
Plendrio e esclareceu alguns pontos ja tratados pelo TCU, diante da superveniéncia da
manifestacao do Supremo Tribunal Federal, na ADI 1923.

Nesse sentido, eliminou-se a pratica de “mimetizar” ora regras tipicas de
convénio, ora de contrato administrativo, no que tange a natureza do contrato de
gestao, posicionando-se definitivamente em alinhamento com o STF, no sentido de
possuem natureza de convénio, dada a harmonia de objetivos do Estado e da entidade
conveniada, nao havendo que se falar em terceiriza¢ao de servigos nessas parcerias.

Esse entendimento foi a base argumentativa quanto a segunda parte da
solicitacdo, exposta na andlise minuciosa da Secretaria de Macroavaliacdo
Governamental (Semag), Unica secretaria competente para o exame da matéria
concernente a forma de contabilizagdo dos pagamentos dos contratos de gestdo
celebrados com organizagoes sociais por entes publicos na area de saude, para fins de
verificacdo dos limites de gastos de pessoal previstos na Lei Complementar 101/2000.

No Acérdao n.° 2.444/2016 - Plenario, de 21/09/2016, ficou demonstrado que a
Lei de Diretrizes Or¢camentdrias — LDO 2016 (Lei 13.242/2015) tenta esclarecer em seu
artigo 105 que, para apuracao da despesa com pessoal prevista no art. 18 da Lei de
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Responsabilidade Fiscal®®, deverdo ser incluidas as despesas relativas a contratacaode
pessoal por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico, nos termos da Lei 8.745/1993, bem como as despesas
com servicos de terceiros gquando caracterizarem substituicdo de servidores e

empregados publicos.

Contudo, assim como mencionado ja acima, a realizacao de servigos por
parte das OSs nao é terceirizagao, nao tendo que se falar em substituicdo de
servidores, uma vez que se trata da atuacao do poder publico no dominio econémico e
social de forma indireta, fazendo uso de seu instrumental juridico (contrato de gestao)
para induzir que os particulares executem atividades de interesses publicos do
fomento, pelo uso de incentivos e estimulos a comportamentos voluntario do
“credenciamento”. E por tal motivo, ndo ha que se aplicar a limitacao de despesa com
pessoal fixado na LRF.

Comobem tragadono Acérdaon.®2.444/2016 - Plenario do TCU, ao nao fazer
parte dos limites impostos pela lei, as contratag¢des excessivas de organizagoes sociais
para prestacdo de servigos publicos ou governamentais, seja em qualquer seara,
podem levar a um colapso financeiro do ente publico.

Isso porque, ao prestar os servigos por outros meios, os gastos com pessoal
do ente publico tendem a diminuir, aumentando a margem para atingimento do
limite de 60% da receita corrente liquida (RCL). Tal margem pode ser preenchida com
aumentos sucessivos da remuneracao de servidores e/ou empregados, o que se
mostra de dificil reversdo. Ao mesmo tempo, as despesas com organizagoes sociais
passam a disputar a parcela de 40% da receita corrente liquida destinada a despesas
de custeio, divida publica e investimentos, estrangulando a parte disponivel da receita
corrente liquida, constituindo-se em mais um grande motivo de controle por parte do
Tribunal de Contasda Unido e dos Estados.

Apesar do avancgo, ainda resta em aberto a melhor forma do Tribunal exercer
seu papel na fiscalizacdo das OS, isto é, de modo direto (auditando a prépria entidade)
ou indireto (auditando a administracao que firmou o contrato de gestao).

3.3 TCUE AS OSCIPS

No que tange as OSCIPs, o balizamento do TCU aproveitou em muito as
tratativas direcionadas as OSs, em virtude de suas similaridades, destacando-se entre
as evolucoes do controle exercido sobre elas, o estudo especifico sobre OSCIPs, cujas
conclusdes dos referidos trabalhos foram registradas no Acérddo n.° 746/2014 -
Plendrio, que fixou o entendimento de que é vedado as Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico - OSCIP, atuando nessa condigdo, participarem de processos
licitatérios promovidos pela Administracdo Publica Federal, porquanto tal agir
implicaria em ofensa a Lei n. 9.790/1999, que dispoe ser o Termo de Parceria o meio
adequado de relacionamento entre elas e o Poder Publico, além de consubstanciar

8 “Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o somatério
dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, funcbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de m&o de obra que se referem a substituicdo de servidores e
empregados publicos serdo contabilizados como ‘Outras Despesas de Pessoal’.

§ 2° A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as dos
onze imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia.
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quebra do principio da isonomia, eis que tais entidades possuem benesses fiscais, a
elas concedidas para atuarem mediante o estabelecimento de Termo de Parceria.

3.4 TCUE AS OSC

Diferentemente das OSs, cujo surgimento decorre de induzimento pelo
Estado, em virtude da extingdo das entidades publicas e da necessidade de que os
servicos até entdo prestados por essas passem a ser exercitados por outros agentes, as
Organizacoes da Sociedade Civil (OSC) passam a integrar a nova contextura que
caracteriza a Administracdo Publica brasileira, com pessoas juridicas de direito
privado espontaneamente criadas pelos particulares para atender determinadas
necessidade de feicdo publica, socialmente relevantes, em atuagdo complementar e
nao supressiva das incumbéncias do Estado.

Quanto a esses entes de colaborag¢ao governamental, diante de sua atuagao
recente (vigéncia material da Lei n.° 13.019/14 sé se deu em agosto de 2015), o
relacionamento com o TCU é incipiente, mas nao inexistente.

Nesse sentido, o Acérdao n.° 352/2016 — Plendrio faz 6timo paralelo com os
dispositivos da Lei n.° 13.019/2014 que trata de tais entes, destacando-se os
instrumentos de controle ja previstos no referido diploma legal, que a propésito
incidem predominantemente em relacao ao 6rgao parceiro.

No geral, constata-se que o novo marco regulatério incorpora, em grande
medida, as exigéncias e recomendacoes apresentadas pela doutrina e jurisprudéncia,
inclusive dos Tribunais de Contas, para parcerias entre as Administracoes Publica
federal, estaduais, distrital e municipais, de um lado, e as OSCs, de outro lado, com o
objetivo de implementar a Administracao Publica Consensual e de Resultados®.

Torna-se imprescindivel que os Tribunais de Contas, imediatamente,
estabelecam normas complementares definindo pontos de controle essenciais para o
desenvolvimento de sua missao constitucional junto a tais entidades, de modo a
iniciar um relacionamento sadio com o controle externo.

CONCLUSAO

E fato que em cenérios de retracdo econdmica e de insuficiéncia de recursos,
deve o gestor publico analisar todas as opgoes postas a sua disposicdo pela
Constituicao e pela legislacao vigente, de forma a buscar modelos que vao ao encontro
do principio constitucional da eficiéncia, sempre tendo como objetivo o interesse
publico e o atendimento dos direitos fundamentais dos cidadaos.

Nessa conjectura, a valoragao dos entes de colaboragao governamental cresce
em importancia, necessitando se demonstrar na origem, que as qualificacdes a serem
concedidas (servicos sociais auténomos, organizacoes sociais, organizac¢des da
sociedade civil de interesse publico ou organizacoes da sociedade civil) ndo sdo meras
alternativas “instrumentais” com a intenc¢ao de esquivar-se do regime publicista e de
seus consectarios.

Em face de todo o exposto, chegamos a conclusdao de que todo o
direcionamento do esforco administrativo, normativo e técnico deve ser convergido
para que o Tribunal de Contas da Unido (e os demais por boa pratica) possa
padronizar a forma de controle dos entes de colaboragao governamental,

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O novo marco regulatério das parcerias entre a administracdo e as
organizagdes da sociedade civil. Revista Brasileira de Dir. Piblico - RBDP, Belo Horizonte, v. 2, n. 46, p. 18-19,
jul./set. 2014, p. 29.
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revolucionando o paradigma do Controle Externo ao exigir ndao um controle de mero
procedimento, mas sim de fiscalizagao da eficiéncia institucional das relevantes
atividades por eles desenvolvidas, enfatizando o aprofundamento da avaliacdo da
efetividade dos resultados obtidos, o que representaria um salto qualitativo enorme
que facilitard o cumprimento da missdo constitucional em realizar o controle de
legalidade, legitimidade e economicidade.

S6 assim tais entes ganhariam liberdade/independéncia ao paradigma
Estatal, rompendo-se em definitivo com o arrastamento teleolégico de vincular
sempre o legalmente, legitimamente e moralmente correto ao que é estabelecido pelo
Estado.

Entendemos que é chegada a hora da mudanca, devendo o TCU desenvolver
estudos aprofundados sobre a sua forma de atuacgao para o exercicio do controle
externo sobre os entes de colaboracdao governamental, com a missao de estudar,
identificar e propor formas de atuagao capazes de combater e punir, de forma efetiva,
a malversacdo dos recursos repassados/arrecadados, os aspectos de sua eficiéncia,
sem prejudicar a qualidade dos servicos, e de sua eficacia em atingir as metas
previstas, obtendo os efeitos desejados.

Nesse sentido, desde que cumprida a premissa restritiva de um controle
baseado nos aspectos programatico (ou seja, verificagdo se as metas pactuadas estao
de acordo com o programa pactuado no contrato, termo ou lei autorizativa); funcional
(ou seja, se as atribuicOes das partes estdao de acordo com o suporte de validade de
cada alianca estratégica) e finalistico (ou seja — e esse é o principal aspecto da
fiscalizacao — se as metas pactuadas estdo sendo cumpridas pelo parceiro privado),
partilhamos que o controle cada vez mais direto sobre tais entidades deve se
consubstanciar como uma alternativa extremamente consideravel.
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