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“E com o cristianismo que todos os seres humanos, s6 por o serem e sem acepgao
de condicdes, sao considerados pessoas dotadas de um eminente valor. Criados a
imagem e semelhanca de Deus, todos os homens e mulheres sdo chamados a
salvacao através de Jesus que, por eles, verteu o Seu sangue. Criados a imagem e
semelhanga de Deus, todos tém uma liberdade irrenunciavel que nenhuma sujeigao
politica ou social pode destruir”.

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional: direitos fundamentais. 3. ed. Coimbra
Editora: Coimbra, 2000. Tomo IV.



RESUMO

O controle social é instrumento essencial no Estado democratico de direito, pois seu
exercicio possibilita a concrecédo de direitos fundamentais, tais como a participacao
cidada nos assuntos publicos e a defesa do patriménio publico. No Brasil, a
Constituicdo de 1988 tratou de delinear varios instrumentos de participagao cidada
para garantir o controle do agir estatal pela prépria sociedade, dentre os quais se
insere a denuncia perante Tribunais de Contas, que pode ser oferecida por qualquer
cidadao, partido politico, associagao ou sindicato (art. 74, § 2°, CF/1988). O instituto
da denuncia abre caminho para uma fértil discussao acerca do papel da Corte de
Contas no cenario brasileiro, ndo s6 como 6érgao auxiliar do Legislativo no controle
técnico e burocratico das contas publicas, mas também como érgao defensor de
principios constitucionais, direitos fundamentais e da propria democracia. Nesse
sentido, esta pesquisa tem a forma investigativa e objetiva verificar se os Tribunais
de Contas do Brasil, embora apontados pela ciéncia politica como instrumentos de
accountability horizontal, devam ser considerados, a partir da vigéncia da
Constituicdo de 1988, instrumentos também de accountability vertical. Para tanto,
analisa-se, além do elemento formal, igualmente as agdes praticas desses Tribunais
a fim de apresentar algumas consideragdes acerca da eficacia social do controle
exercido na parceria entre essas cortes e a sociedade civil.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Controle Social. Accountability.



ABSTRACT

Social control is an essential instrument in the democratic state of law, because it
can make possible the exercise of fundamental principles, such as citizen participa-
tion and public patrimony defense. The Brazilian Constitution of 1988 assigned many
instruments of popular participation in order to ensure public control by society itself,
including denunciation before the Court of Auditors, which can be held by any citizen,
political party, association or syndicate, according to art. 74, §2° of the Constitution of
1988. This constitutional institute opens a prolific way for the discussion about the
role of Court of Auditors, not only as an auxiliary organ of Legislative power, but also
as an organ which defends constitutional principles, fundamental rights, and democ-
racy itself. Then, this work is an investigative bibliographic research which principal
aim is to analyze if the Brazilian Court of Auditors should be considered, after the
Constitution of 1988, also an instrument of vertical accountability, although within the
term of Political Science it is only presented as an instrument of horizontal accounta-
bility. Also, this study is due to analyze, beyond the formal aspect, some actions and
programs hold by the Courts around Brazil in order to present the social efficacy of
the control undertaken by society and the Courts of Auditors together.

Keywords: Court of Auditors. Social Control. Accountability.
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INTRODUCAO

O regime democratico, para além de um sistema de escolha de governantes,
deve ser também entendido como um tipo de relacionamento entre Estado e
cidadao, relacionamento esse que deve ser pautado pelos direitos fundamentais da
pessoa humana, sobretudo, pelo da igualdade.

A democracia no Brasil, ja garantida no plano formal, necessita materializar-se
por meio da concrecdo desses direitos e, bem assim, por meio da participagao
politica do cidaddo na vida do Estado para além do exercicio do voto. Essa
participagédo € o que garante, a seu turno, a materializagdo da chamada democracia
participativa.

Nesse sentir, a promulgacao da Constituicdo de 1988 foi um marco para o
desenvolvimento democratico deste pais, porquanto ndo s6 reconduziu o pais a
democracia representativa, com o retorno do exercicio do sufragio em todos os
niveis, mas também instituiu diversos mecanismos da democracia participativa, os
quais proporcionaram, especialmente, a possibilidade do exercicio do controle social
da administracao publica no Brasil.

Tais mecanismos funcionam como instrumentos de protecao do cidadao, tanto
individual como coletivamente, e seu exercicio continuado pode tornar o controle
social uma presenca permanente e ativa na sociedade politica brasileira.

A denuncia ao Tribunal de Contas é um desses mecanismos de controle e de
participagcéo cidada nos assuntos publicos, tendo sido garantida pelo artigo 74, § 2°,
da Constituicao Federal de 1988.

Desenvolve-se a presente pesquisa, assim, de forma a verificar que esse
instituto  constitucional abriu maiores possibilidades de controle social da
administragao publica, agora com o auxilio do Tribunal de Contas.

Como um ¢6rgao constitucional de soberania, o Tribunal de Contas passa a
ser corresponsavel pela concretizagao de elevados ideais do Estado democratico de
direito, tais como transparéncia, responsabilidade, accountability, cidadania

participativa e moralidade administrativa, principios esses que se constituem



verdadeiras normas juridicas, capazes de vincular ndo s6 a politica como também
toda a atuacédo da administragao publica.

Nesse contexto, entende-se que a relevancia do tema proposto encontra-se
no fato de que um dos mais importantes beneficios que o controle social traz para a
sociedade, com a concretizacdo dos mencionados ideais, € o fortalecimento das
acdes de combate a corrupgao na administragdo, um problema ja institucionalizado
no pais e que carece de sério enfrentamento.

Como cedigo, no momento politico atual do Brasil grandes escandalos trazem
a tona esquemas de corrupgdo no governo e na administracdo publica, que
culminaram na instauracdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito para apurar
fatos gravosos ao pais, praticados pelos préprios representantes do povo. Os
esquemas investigados revelaram o exercicio de trafico de influéncia,
favorecimentos ilegais, troca de cargos comissionados, lavagem de dinheiro,
suborno de servidores publicos, fraude em licitagbes, superfaturamento de obras
publicas, comprometimento do processo eleitoral pela influéncia do poder
econdbmico, dentre outros delitos.

Os frequentes escandalos de corrupcao estampados pela midia, em contraste
com a grande massa de pessoas vivendo em situagdo de pobreza e a situagao
alarmante da educacdo e da saude publicas brasileiras, descortinam diante dos
brasileiros o quadro cadtico em que a ilegitimidade e o desperdicio nos gastos
publicos parecem ser a regra e nao a excegao na administragao.

Em contrapartida, a exigéncia da sociedade brasileira por limites a atuacéo do
agente publico pode ser sentida nas manifestagdes sociais realizadas nas ruas, nas
redes eletrobnicas e na midia de forma geral. A insatisfagdo com a corrupgéo
disseminada, por exemplo, levou 1 milhdo e 300 mil eleitores a proporem a chamada
Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n°® 135, de 4 de junho de 2010), com o fito de
tornar mais rigidos os critérios de inelegibilidades dos candidatos e candidatas a
cargos eletivos do pais.

Com efeito, a efetiva participacdo cidada € uma demanda do Estado
democratico de direito para fins de legitimidade do direito e do proprio regime
democratico. Dai a relevancia da pesquisa juridica sobre controle social para a

compreensao dos novos principios constitucionais referentes ao papel do cidadao e
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do Tribunal de Contas para o controle da coisa publica, para a constru¢ao de um
Estado democratico de direito no Brasil.

Percebe-se que grande parte das propostas de pesquisa, quando o assunto &
o Tribunal de Contas no Brasil, costuma centrar-se na questdo do equilibrio fiscal e
no controle externo das contas publicas, geralmente no campo da contabilidade.

Assim, ao se discutir o tema do controle social, espera-se contribuir para o
aprofundamento tedrico acerca do papel do Tribunal de Contas no fortalecimento da
democracia participativa e das agdes de combate a corrupgdo, e, bem assim,
contribuir para o fomento de boas praticas de interacdo entre o cidaddo e os
respectivos tribunais de contas, de modo a beneficiar a todos com essas conquistas
— administracéo publica, Tribunal de Contas e sociedade.

Também motiva e justifica a importancia desta pesquisa o fato de que os
Tribunais de Contas de todo o pais ndao se quedaram inertes diante das
transformagdes do cenario publico brasileiro desde o advento da Constituigao
Cidada. Ha varios projetos para sua modernizacdo e melhoria da comunicagao com
a sociedade, dos quais alguns merecem destaque.

A primeira iniciativa frisada aqui € a Declaracao do Estoril, elaborada por
Portugal e Brasil, no ano de 2003, em que os respectivos Tribunais de Contas
reafirmaram a indispensabilidade desses entes de controle ao regime democratico
de direito, como fiscalizadores da gestao publica, em nome do povo e no interesse
dos contribuintes. Assim, comprometem-se a bem servir a sociedade mediante
combate a ilegalidade, corrupgao e desperdicio de dinheiro publico.

Mister trazer a baila também o Programa de Modernizagédo do Sistema de
Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros — Promoex,
com o qual se objetiva fortalecer o sistema de controle externo como instrumento da
cidadania, para o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal. Para
financiamento de tal empreitada, foi realizado empréstimo por meio de contrato com
o Banco Interamericano de Desenvolvimento, a partir de setembro de 2005.

Por sua vez, no cenario nacional, como se vera no capitulo 4 deste estudo, os
Tribunais de Contas estdo dando visibilidade aos seus trabalhos por meio da midia,
seja pela televisdo, radio ou Internet, e estao igualmente promovendo parcerias com

a sociedade civil por meio de programas de interagéo e controle social.
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Todos esses projetos, programas e iniciativas, sem duvida, foram
direcionados tanto pela Constituicdo quanto, especialmente, pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar, n°® 101, de 4 maio de 2000). Desse
modo, os temas relativos ao controle social encontram terreno fértil para discussao
€, mais que isso, requerem aprofundamento tedrico e consolidagao de boas praticas.

Dito isso, é necessario destacar que, nesta pesquisa, os conceitos de controle
externo e controle social da administragao publica serdo analisados a partir da sua
relagdo com accountability, um termo que tem sido cada vez mais recorrente em
estudos cientificos no Brasil visando suprir a velha lacuna de controle e de
responsabilizacdo da administragao publica na histéria do pais.

Esse termo de origem anglo-saxa é utilizado em estudos de economia,
contabilidade, ciéncia politica, bem como na seara dos estudos juridicos e consta
também de importantes documentos internacionais ratificados pelo Brasil (como a
Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupcdo e a ISSAI 20", da INTOSAI).

Para os fins a que se propde este trabalho, entende-se por accountability o
dever de prestar contas, de forma a permitir a responsabilizacdo de agentes
publicos, em casos de ndo prestacdo de contas e/ou de irregularidades no
desempenho dos atos praticados. Importante dizer, neste ponto, que tais
irregularidades nao incluem apenas atos ilegais, mas, partindo-se da inteligéncia do
art. 70 da Constituicdo brasileira de 1988, incluem também os ilegitimos e
antiecondémicos.

Tendo no seu cerne questdes relativas a responsividade, representatividade e
controle do poder, dois necessarios desdobramentos do conceito de accountability
sdo: fiscalizagdo das contas publicas por agéncias habilitadas e participagdo do
cidaddo no controle da atuagcdo governamental. Esses dois elementos sao
mecanismos que compdem duas dimensdes distintas do conceito de accountability,
as quais Guilhermo O’Donnell (1998a) denomina, respectivamente, de horizontal e

vertical.

' ISSAI (International standards of Supreme Audit Institutions) sdo padrbes profissionais
internacionais e guia de boas praticas para as entidades responsaveis por fiscalizagdo e controle das
contas publicas de cada pais membro, produzidas pela Organizagéo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras (INTOSAI), da qual o Brasil € membro fundador. Sobre padrdes de transparéncia e
accountability foi editada a ISSAI 20, intitulada, no original, de Principles of transparency and
accountability.
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Resta claro, portanto, que uma das instituicbes de maior relevancia para as
discussdes a respeito da existéncia e funcionamento da accountability no Brasil é
justamente o Tribunal de Contas, devido as suas atribuigdes constitucionais relativas
a fiscalizag&o das contas dos agentes publicos.

Assim sendo, pretende-se verificar, com esta pesquisa, se o Tribunal de
Contas, embora apontado pela ciéncia politica como instrumento de accountability
horizontal, deva ser considerado no Brasil, a partir da vigéncia da Constituicao de
1988, um instrumento também de accountability vertical.

Nessa toada, o desenvolvimento da democracia no Brasil e a eleigao
constitucional pelo modelo do Estado democratico de direito exigem que o Tribunal
de Contas supere o controle apenas protocolar, formal e burocratico, de forma a nao
restringir sua atuacdo somente ao exame hermético de contas e demonstrativos
contdbeis. O amadurecimento democratico neste pais revela a premente
necessidade de que esse o6rgao de controle aproxime-se do conceito de
accountability para prestagdo de contas a sociedade e da responsabilizagdo de
agentes publicos, bem como para tornar permeavel ao cidaddao o processo de
controle democratico, inclusive, para fins de contengdo da corrupgao.

E bem verdade que as democracias mais recentes, como é caso do Brasil,
possuem profundos déficits de accountability, tal como ja apontado por O’'Donnell
(1998a) e Campos (1990). Esse € outro fato motivador deste trabalho, pois torna o
estudo do tema uma questdo urgente, mas nado mais urgente que sua efetiva
implementagao na vida pratica do pais, quando se evidencia o longo caminho a ser
percorrido até a concregao das elevadas fungdes constitucionais atribuidas ao
Tribunal de Contas, como a defesa de direitos fundamentais — direito ao patriménio
publico, direito de participagédo popular — e de principios constitucionais — legalidade,
legitimidade, economicidade, moralidade, prestacdo de contas e democracia
participativa.

O objetivo principal desta pesquisa € analisar o papel constitucional do
Tribunal de Contas no fortalecimento do controle social, como instrumento de
accountability vertical no Brasil. E, além das fungbes atribuidas a esse Tribunal pelo
ordenamento juridico brasileiro, pretende-se analisar também as ac¢des praticas dos
Tribunais de Contas do Brasil a fim de apresentar algumas consideragdes acerca da

eficacia social do controle exercido nessa parceria entre o Tribunal de Contas e a
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sociedade civil, com vistas, inclusive, ao combate a corrupcdo na administracao
publica.

Para tanto, este estudo tem as seguintes propostas especificas: a) tragar a
evolugcado constitucional do Tribunal de Contas do Brasil e o desenvolvimento
histérico do controle social no pais, da Constituicido do Império do Brasil até a
Constituicdo de 1988; b) analisar o papel da administragdo publica, com base nos
novos principios constitucionais delineados pela Constituicdo de 1988 e no
paradigma do Estado democratico de direito; c) estudar as causas da corrupgédo no
Brasil e avaliar os beneficios do controle social para a contencédo desse mal na
administragdo publica brasileira; d) desenvolver o conceito de accountability,
analisando suas dimensdes horizontal e vertical, apontando seus pressupostos e
requisitos basicos de existéncia; e) discutir a relagdo das dimensdes horizontal e
vertical de accountability com o papel constitucional do Tribunal de Contas,
verificando, em especial, as agdes e programas dos Tribunais de Contas de todo o
pais voltadas para o controle social da administragdo publica e o combate a
corrupgao, como instrumentos de accountability vertical.

Quanto ao seu referencial tedrico, importa dizer que este estudo fundamenta-
se no neoconstitucionalismo, entendido como o paradigma juridico que reaproxima o
direito de valores morais definidos, em grande parte, pelos direitos fundamentais e
pelos principios plasmados nas Constituicbes, as quais, por sua vez, se elevam a
condi¢cao de normas supremas do direito e da democracia.

Nesse referencial, os direitos e principios constitucionais tornam-se
balizadores de toda a atuagao estatal, seja ela politica ou administrativa, reclamando
um novo modelo de Estado que dé conta da nova realidade constitucional e juridica
contemporanea, denominado aqui de Estado democratico de direito. Esse modelo
de Estado esta a exigir também da administragdo publica uma atuacédo cada vez
mais ética e participativa.

Para essa analise, o marco teodrico desta pesquisa conta com a teoria do
discurso de Jurgen Habermas, no intuito de explicar a delicada relagao entre direito
e moral para a compreensdo desse paradigma, e, bem assim, para analisar a
relevancia da esfera publica e da sociedade civil na construgcdo de um direito

legitimo, que leve a sério os principios da democracia participativa e o papel da
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formagdo da opinido e da vontade politica dos cidaddos para uma legislagao
autébnoma.

Recorre-se, igualmente, a Luigi Ferrajoli (2003; 2004), cujas discussdes
acerca da crise de legalidade servem de subsidio para a proposicdo de uma
legalidade mais critica, que leva em consideragdo principios constitucionais e
direitos fundamentais para a constru¢ao de uma validade substancial do direito e da
democracia. No mesmo sentido, subsidiam esta pesquisa as obras de Daniel
Sarmento (s/d), Sastre Ariza (2004), do Ministro Luis Roberto Barroso (2001) e
Mauro Barberis (2004), cujas obras analisam e discutem o neoconstitucionalismo,
apontando-o como o paradigma que procura dar contas dos novos papéis
desempenhados pela Constituicdo e por seus principios e direitos fundamentais,
especialmente apos a |l Guerra Mundial.

Entendendo que essa nova teoria do direito € determinante, por conseguinte,
para o desenvolvimento do conceito de Estado democratico de direito, levantam-se
discussdes acerca das origens, causas e consequéncias desse novo modelo de
Estado para a compreensao da sua relagao com a teoria do direito e da democracia.
Acrescentam-se, como marco tedrico, entdo, os estudos do eminente professor
portugués J.J. Gomes Canotilho (2006) acerca dos conceitos e importancia de
accountability e boa governagdo para a compreensao do Direito Constitucional
contemporaneo. E, bem assim, recorre-se aos estudos de Siqueira Castro (2005) e
Bonavides (2005) no que concerne a eficacia da Constituicdo no Estado democratico
de direito.

No que tange ao papel da administragao publica na Constituicdo de 1988 e no
Estado democratico de direito, esta pesquisa baseia-se em Moreira Neto (2005;
2008), Afonso da Silva (2001) e na teoria desenvolvida por Bresser-Pereira (1997)
acerca dos direitos republicanos. Para entender as causas e consequéncias da
corrupgao no setor publico e verificar como esse mal afronta aqueles mesmos
principios, recorre-se a analise sociolégica de Raymundo Faoro (2001), Buarque de
Holanda (1995) e Gilberto Freyre (2001), bem como a Simon Schwartzman (1988),
Jessé Souza (2008) e Avritzer e Filgueiras (2008; 2011).

Com Bobbio (1999) discute-se democracia, Estado e sociedade e, com Arato
(2002), O’Donnell (1998a e 1998b), Romzek e Dubnick (1987) e Przeworski, Stokes

e Manin (1999), trabalha-se o conceito e as dimensdes de accountability na sua
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relagdo com o desenvolvimento do regime democratico, bem como sua importancia
para o fortalecimento do controle social da administragcdo publica, analisando-o
historicamente também com os conceitos de separacado de poderes e sistema de
checks and balances, com Locke (2002) e Montesquieu (1993).

Em relacdo a andlise da realidade brasileira, buscam-se em Carvalho (2005)
e em Bonavides (1988) discussdes historicas e politicas sobre a cidadania no Brasil,
e nas analises de Carlos Ayres Britto (1992 e 2005), Moreira Neto (2005), Vanice
Valle (2006), Campos (1990) e O’'Donnell (1998a), discussdes sobre accountability e
o papel do Tribunal de Contas na democracia e no direito brasileiros.

Apresentam-se, ademais, as categorias tedricas que elevam o Tribunal a
condigdo de érgéo constitucional de soberania, tal como proposto por Moreira Neto
(2008), a partir das categorias constitucionais desenvolvidas por Canotilho (1998).

As fontes documentais principais constituem-se de legislagao (incluindo-se as
constituicbes brasileiras, leis organicas do TCU, decretos federais), Declaragcao de
Lima (INTOSAI), Diretrizes sobre accountability e transparéncia da ISSAI, e
documentos histéricos pertencentes ao acervo virtual do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), quais sejam: a) Legislagao historica do TCU; b) Ministros do Tribunal
de Contas da Unido: dados biograficos; c) Relatorio Anual de Atividades: 2005 a
2012; d) dados sobre o programa “Dialogo Publico”.

Nessa toada, o primeiro capitulo desta pesquisa cuida de tracar a evolugao
constitucional desse 6rgao no Brasil, comegando pela Constituigdo do Império e
passando pelas Constituicdes da Republica até a de 1988. Procura-se mostrar o
desenvolvimento institucional e juridico do Tribunal de Contas, bem como a evolugao
historica do controle social neste pais.

Por seu turno, o segundo capitulo tem o objetivo de apresentar como o novo
paradigma juridico, aqui denominado neoconstitucionalismo, ao propor uma nogao
valorativa do direito, eleva a Constituicdo a condicdo de norma suprema, fazendo
com que seus principios recebam forca de norma juridica. Demonstra-se, assim,
como o reconhecimento da normatividade dos principios constitucionais implicou
também no entendimento de que esses mesmos principios devem balizar toda a
atuacgao estatal, inclusive na esfera administrativa. Por isso, analisa-se no capitulo o
papel e os principios da administracdo publica no Estado democratico de direito, e,

posteriormente, apresenta-se uma analise acerca do fendmeno da corrupgdo no
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Brasil, um mal que afeta a efetivacao dos valores supremos do Estado democratico
de direito, favorecendo uma elite que se mantém no poder com base no
patrimonialismo, no clientelismo e na exploragcdo capitalista, fundamentos da
corrupcgao histdrica que se perpetua na realidade brasileira.

Apds, o terceiro capitulo tem o objetivo de analisar a relevancia do controle do
poder para a construcdo da democracia moderna, tragando-se seu desenvolvimento
desde o sistema de checks and balances — a partir da teoria dos fildésofos iluministas
e dos federalistas americanos — até a nocdo contemporanea de accountability. A
partir dai, procura-se construir o significado desse conceito, suas dimensdes e
desdobramentos teoricos para a nogao de controle social do poder.

O quarto capitulo debruca-se sobre a relagao entre as dimensdes do conceito
de accountability e o papel do Tribunal de Contas no Brasil, procurando-se explicar
quais os mecanismos constitucionais que |he permitem atuar como instrumento de
accountability vertical e horizontal no cenario da administragdo publica brasileira, no
paradigma do Estado democratico de direito.

A partir dai, discorrer-se-a sobre o papel dos Tribunais de Contas na
realizagdo do controle social, destacando algumas iniciativas e projetos ja em curso
que atestam o engajamento dessas Cortes com o controle social e, bem assim,
analisa-se a relevancia desse tipo de participacdo popular para fins de combate a
Corrupgao no pais.

Pretende-se verificar, por derradeiro, quais contribuicbes o controle social
pode oferecer para a contengao da corrupgao na administragao publica, partindo-se
da premissa de que o controle por parte do cidadao pluraliza o olhar fiscalizador,
envolve a comunidade nas acbes de combate, desmitifica a nocdo de que a
corrupgéao é algo natural do brasileiro e orienta a atuagao publica para os resultados

(e ndo tanto para o cumprimento de formalidades).
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CAPITULO I - A EVOLUCAO HISTORICA DO TRIBUNAL DE CONTAS E DO
CONTROLE SOCIAL NO BRASIL

Para compreensao do papel do Tribunal de Contas no fortalecimento dos
mecanismos de accountability no Brasil é salutar analisar sua trajetoria na Historia
do pais, buscando compreender sua evolugdo, desafios e potencialidades para o
futuro.

Este capitulo, portanto, trata do desenvolvimento desse Tribunal, a partir da
analise das Constituicdes brasileiras, da legislagao infraconstitucional, e documentos
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), desde o Império, passando pela construgao
da Republica, até o modelo contemporaneo de 6rgao de controle na Constituicdo de
1988. Para tanto, procura-se contextualizar cada Constituicdo a seu momento
politico, destacando o papel constitucional do Tribunal de Contas do Brasil e, bem
assim, discutindo-se a existéncia ou nao de condi¢cdes formais e materiais para o
exercicio do controle social em cada periodo politico.

O olhar retrospectivo justifica-se pelo fato de que as atuais caracteristicas
sociais, econémicas e politicas de um povo podem ser mais bem entendidas quando
analisada a evolucdo de sua historia, de sorte a encontrar as causas para os
fendbmenos presentes e, bem assim, as tendéncias e potencialidades para o futuro.
Nesse sentido pronunciou-se Comparato (1993, s/p), aduzindo que “as instituicdes
juridico-politicas, como expressdes da vida cultural, sé adquirem sentido quando
examinadas no contexto da Historia”.

Ao final do capitulo, analisa-se o papel do Tribunal de Contas na Constituicdo
Federal de 1988, destacando-se sua imprescindivel missdo de promover o controle
externo da Administragcao e de, suplementarmente, também fomentar o controle
social, visando ao fortalecimento da cidadania e da democracia participativa no

Brasil.

1.1 Do Império a Republica: concretizagio do Tribunal de Contas do
Brasil

E cedico que a transferéncia da Coroa Portuguesa para o Brasil, em 1808,
iniciou 0 processo de emancipagao da colonia em relagdo a metrépole e culminou na

Declaracao de Independéncia do Brasil, em 1822. Dois anos depois, foi promulgada



a primeira Constituicdo do Brasil, incorporando os ideais liberais do século XVIII,
como os principios da legalidade, liberdade e igualdade perante a lei, conforme
preconizados por seu artigo 179.

Nada obstante, contrariando esses mesmos ideais, a criagdo de um
parlamento muito mais de fachada do que de substancia corroborou a supremacia
do Imperador mediante uma ilusdria divisdo de poderes. A despeito da sua
inspiracao iluminista, os 6rgaos de soberania encontravam-se submetidos a prépria
monarquia, como o Senado, o Conselho de Estado e a Cémara dos Deputados.
Para complicar ainda mais, a escolha para composi¢dao da Camara era fruto de um
sistema fragil de sufragio, visto que vilipendiado pelo voto censitario e manipulado
por poderes locais.

A seu turno, como heranga do patrimonialismo, o cargo publico consagra-se
como decorrente do poder de nomear, pertencente aos donos do poder. Assim, em
vez de cobrar o dever funcional do servidor publico, Barroso (2001) lembra que a
personalizagdo da autoridade fazia com que ela cobrasse, de fato, apenas
reconhecimento e gratiddo pelo favor creditado na concessdao do cargo. Era o
fortalecimento de um vicio ainda hoje arraigado na cultura do servigo publico
brasileiro: a lealdade ao chefe (“‘padrinho”), ndo ao Estado, e muito menos a
sociedade.

A primeira instituicdo constitucional criada para fins de controle das contas do
governo foi o Tesouro Nacional, uma forma embrionaria de Tribunal de Contas que
se incumbia da receita e da despesa da Fazenda, conforme se denota do art. 170 da
Constituicao de 1824 (BRASIL, 1824):

Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional sera encarregada a um
Tribunal, debaixo de nome de 'Thesouro Nacional aonde em diversas
Estacbes, devidamente estabelecidas por Lei, se regulara a sua
administragao, arrecadacao e contabilidade, em reciproca correspondencia
com as Thesourarias, e Autoridades das Provincias do Imperio.

A “reciproca correspondéncia com as Tesourarias e Autoridades das
Provincias do Império”, mencionada no artigo em comento, n&o era s6 no tocante as
contas em si, mas pode-se afirmar que significava, em verdade, submissao a todo o
pensamento do Império.

De qualquer forma, Magalhdes da Rocha (2005) recorda que a defesa por um
verdadeiro 6rgao de controle se fez sentir na doutrina constitucional e administrativa

brasileira desde o século XIX, sendo defendido pelo publicista José Anténio Pimenta
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Bueno, ainda na época do Império. Ele, antes mesmo de Rui Barbosa, ja
argumentava ser necessaria a criagao de um Tribunal de Contas para examinar e
comparar a fidelidade das despesas e receitas com a lei.

Os primeiros a apresentarem projeto de lei nesse sentido foram os Senadores
do Império, Felisberto Caldeira Brandt, o Visconde de Barbacena, e José Inacio
Borges, em 1826. Em 1845, Manoel Alves Branco apresentou novo projeto ao
parlamento na tentativa de se criar um tribunal nesse sentido (AFONSO DA SILVA,
2001, p. 731).

Outro importante marco para a concretizagdo do ideal do Tribunal de Contas
ocorreu em 1844, quando houve uma nova estruturacdo do Ministério da Fazenda,
passando a compreender a Secretaria de Estado dos Negdécios da Fazenda, o
Tribunal do Tesouro e o Conselho Fiscal de Contas, vislumbrando-se, entdo, a
funcao especifica de fiscalizagdo (FERNANDES, 2003).

Em relacdo ao direito de participagdo, anote-se que, formalmente, a
Constituicdo do Império garantia a participacdo popular por meio de representacéo,
queixas e peticdes. Bem assim, mencionava a possibilidade de requerer-se a

responsabilidade dos infratores. Eis 0 que rezava o inciso XXX do art. 179:

Todo Cidadao podera apresentar por escripto ao Poder Legislativo, e ao
Executivo reclamagbes, queixas, ou peticdes, e até expbr qualquer
infraccdo da Constituicdo, requerendo perante a competente Auctoridade a
effectiva responsabilidade dos infractores.

Além disso, de acordo com essa mesma Carta, qualquer cidadao poderia ser
admitido em cargos publicos ou intervir nos negécios de sua provincia. Porém, em
relacdo ao voto, a Constituicdo restringia-o as mulheres, aos homens abaixo de 25
anos e aqueles ndo possuissem renda minima de 100 mil réis. A despeito disso,
Carvalho (2005) aduz que era uma Carta bastante liberal para a época, ja que a
maioria dos trabalhadores tinha rendimento superior a tal valor e ndo havia proibigao
de voto aos analfabetos.

O grande impasse era o seguinte: o numero de analfabetos era altissimo —
85%, incluindo os grandes fazendeiros, conforme dados de Carvalho (2005) — o que,
por si s6, ja demonstrava a incapacidade da maioria das pessoas de participar da
vida civica da nagdo por meio da leitura de um documento, um jornal, uma decisao

da justiga ou mesmo mediante uma reclamacéo ou queixa direta.
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Assim, o fato de milhbes de pessoas encontrarem-se na situacdo de
escravos, o elevado numero de analfabetos e a forca dos poderes particulares
impediam que a sociedade se organizasse civilmente de modo a cobrar do poder e
dos agentes publicos atitudes condizentes com a Constituigdo. Ora, se ndo havia
uma cultura de direitos e a maioria da populagao viva na zona rural € nao sabia ler, é
de se esperar que também a maior parte das pessoas nem sequer tomasse
conhecimento de que havia uma Constituicdo, nem tampouco que l|he fosse
garantida a faculdade de representar ou expor infragdes a lei.

Por seu turno, ressalta-se que o voto era indireto (art. 90 da Constituicao de
1824) e ndo significava uma expressdo da liberdade, mas uma questdo de
obediéncia ou, na melhor das hipéteses, de gratidao aos lideres locais (CARVALHO,
2005).

Ademais, mesmo existindo exigéncia minima de renda, sua comprovagao nao
era muito rigida, o que permitia muitas fraudes para aumentar o numero de votantes.
Assim, fraudes, tumultos, venda de votos e até mesmo violéncia eram comuns
durante a realizac&o das eleigdes nesse periodo.

O lado positivo dessa situacado, porém, era que a Constituicao de 1824, tendo
concedido o direito do voto até mesmo aos analfabetos, tornou os direitos politicos
bastante expressivos no periodo imperial. Carvalho (2005) afirma que, de acordo
com o censo de 1872, 13% da populacéo votava (excluidos os escravos), o que, se
comparado a Europa da época, seria um percentual bastante elevado!

Entretanto, antes da proclamagcdo da Republica, em 1881, houve um
retrocesso proibitivo no tocante aos direitos politicos dos analfabetos, o qual,
infelizmente, so6 seria revisto na Constituicado de 1988, quando o voto deles passou a
ser facultativo, ou seja, mais de cem anos depois. Ora, enquanto os paises da
Europa buscavam a ampliagcdo da participacao politica, o Brasil introduziu o voto
direto, mas, por outro lado, passou para 200 mil-réis a exigéncia de renda e tornou-o
proibido aos analfabetos, sendo facultativo para os demais.

Resultado: em 1886, votaram cerca de 100 mil eleitores, isto &, 0,8% da
populagao, e, somente na eleicdo presidencial de 1945, ou seja, apds o0 ocaso da
Primeira Republica (Republica Velha), foi que o numero de votantes chegou a 13,4

% dos brasileiros, conforme dados de Carvalho (2005).

24



Anos depois, nasce a Republica do Brasil, fruto de um golpe militar, com sua
Constituicdo promulgada em 1891. Com forte inspiracao norte americana, essa
Carta trouxe trés grandes transformacgbes para a nacgdo: a forma de governo
cambiou-se de uma Monarquia para uma Republica; o sistema de governo passa de
parlamentar para presidencialista; e, por fim, a forma de Estado deixa de ser unitaria
convertendo-se em federal.

Na pratica, porém, a Republica surge no Brasil sem legitimidade democratica
e, conforme salienta Barroso (2001, p. 13), inicia-se “[...] de forma melancdlica,
densamente autoritaria, omissa na questdo social, elitista no seu desprezo a
conscientizag&o popular”.

Isso porque, a uma, o golpe ndo contou com participacdo expressiva da
populagdo, nem significou um compromisso real com a alfabetizagdo e educagéo
dos seus segmentos mais pobres; a duas, porque a figura do Presidente
condensava poderes dignos de um monarca sem coroa; e, a trés, porque a
concretizagdao do principio representativo estava obstaculizada pelas fraudes
eleitorais, tanto no aspecto da conscientizacdo popular para o voto, quanto no
aspecto da representatividade dos entes federados, ja que a politica foi praticamente
dominada pelos Estados de Minas Gerais e S&o Paulo (CARVALHO, 2005;
BONAVIDES, 1988).

Por isso, Bonavides (1988, p. 252) argumenta:

Entre a constituicdo juridica e a constituicdo socioldégica havia enorme
distancia; nesse espacgo se cavara também o fosso social das oligarquias e
se descera ao precipicio politico do sufragio manipulado, que fazia a
inautenticidade da participagdo do cidadao no ato soberano de eleicdo dos
corpos representativos.

A falta de legitimidade democratica também pode ser sentida no sistema
precario de sufragio instituido pela Republica. O mencionado retrocesso na questao
eleitoral repercutiu na construcdo da Republica, pois, embora tenha eliminado a
exigéncia de renda minima para votar, a Constituicido de 1891 manteve a proibigao
do voto aos analfabetos, mendigos, pracas de pré e a alguns religiosos (art. 70, §1°).

Grave foi essa questdo, principalmente quando se percebe que grande parte
da populacédo continuava analfabeta e, por essa razéo, se via excluida da principal
forma de participagao popular no seu pais: o voto.

Havia entre os cidadaos, entdo, uma distingdo que Carvalho (2005) chama de
cidadaos ativos e inativos, ou, também uma diferenciacdo entre sociedade civil e
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sociedade politica. Na lei, todos gozavam de direitos civis, ao passo que s6 alguns
escolhidos por razbes de renda e de escolaridade possuiam direitos politicos
materiais. Por isso, Carvalho (2005, p. 45) conclui que os criticos da participagéo
popular, como Rui Barbosa, que foi um dos idealizadores da lei de 1881, nao
puderam compreender que “[...] o ganho que a limitagdo do voto poderia trazer para
a lisura das eleicdes era ilusoério. A interrupcao do aprendizado s6 poderia levar,
como levou, ao retardamento da incorporagao dos cidadaos a vida publica”.

Com grande propriedade, Carvalho (2005) ainda questiona: quem estava
menos preparado para a democracia: o povo ou os donos do poder? Destarte, as
fraudes, tumultos e violéncias eram responsabilidade muito maior das elites politicas
que buscavam manter o poder a qualquer custo, dentro de uma fachada de
legalidade, do que culpa da populagéo.

Assim, os individuos na Republica, ainda que possuissem o direito
constitucional de representar mediante petigdo aos Poderes Publicos e de denunciar
abusos das autoridades, ndo podiam ser considerados nem iguais nem livres, uma
vez que ndo havia real liberdade de expressao e de voto.

O povo, segundo Raymundo Faoro (2001, p. 567), estava reduzido aos
proprietarios agricolas capazes de falar em seu nome — dai perceber-se que
estavam sem voz e sem cidadania, portanto, as mulheres, os empregados rurais e
0s escravos libertos.

Além disso, os coronéis, cuja origem do poder estava tanto na sua situagao
econdmica quanto na sua honra e na tradicdo social, controlavam desde o processo
eleitoral, por meio das fraudes e do monopdlio politico, até a posse de cargos
publicos — o coronelismo foi o verdadeiro sistema a imperar no inicio da Republica
brasileira. Nesse sentir, a influéncia negativa do sistema de coronéis para a
cidadania no Brasil consiste no fato de que a sociedade, sendo submissa ao poder
de grandes chefes regionais, ndo podia exercer plenamente seus direitos civis e
politicos, ficando excluidos do mercado e da sociedade politica.

Quanto ao Tribunal de Contas, € de se perceber que somente a concretizagao
da Republica, baseada na nog¢ao de coisa publica (res publica), foi capaz de langar
as bases, pelo menos formais, de um Tribunal independente. Com efeito, a queda do

Império e a empolgacdo da construgdo do ideal republicano no Brasil € que deram
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substrato suficiente para a real criagdo de um 6rgao especifico para fiscalizagao das
contas publicas.

Assim, a Corte foi criada formalmente por meio do Decreto 966-A, de
7/11/1890, sob o governo do Marechal Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo
Provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brasil, e por iniciativa de Rui
Barbosa, Ministro da Fazenda do novo regime.

Na sua célebre exposicao de motivos, Rui Barbosa rememora com louvor a
relevante (mas infrutuosa) atitude de Manoel Alves Branco ao propor a criagao de
um Tribunal de Contas ainda na Monarquia (BARBOSA, 2001). Defende também o
modelo italiano de Corte de Contas, que primava pela analise e registro prévios das
contas, defendendo ser melhor prevenir pagamentos ilegais e arbitrarios do que
censura-los depois de efetuados, em clara oposicdo ao modelo francés, que tinha
como objetivo impedir que as despesas fossem pagas ou ordenadas fora dos limites
do orgamento, a posteriori.

O 6rgao ganhou status constitucional com a promulgacdo da Lei Maior

republicana, em 1891, cujo artigo 89 assim declarava:

Art. 89. E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita
e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da
Republica com aprovagdo do Senado, e somente perderdo os seus lugares
por sentenca.

Porém, até entdo o 6rgdo ndo havia sido de fato concretizado e a Lei n° 23,
de 30 de outubro de 1891, que extinguia o Tribunal do Tesouro assim que fosse
constituido o Tribunal de Contas, ficou sem regulamentagdo (SARNEY, 2003;
ARAUJO, 2010).

Somente em 17 de janeiro de 1893 é que Corte foi efetivamente instalada,
com o incentivo do Tenente Coronel Serzedello Corréa, ministro da Fazenda do
governo Floriano Peixoto, por meio do Decreto Provisorio n° 1.166, de 17 de
dezembro de 1892, que regulamentou a mencionada lei. Nesse decreto, foram
estabelecidas as competéncias especificas do Tribunal, seus membros e servidores
com as respectivas fungdes, o procedimento de tomada de contas e de recursos,
além do registro prévio de despesas na Corte, conforme o ja citado modelo italiano
de fiscalizacado de contas.

Ainda no periodo da primeira Republica foi realizada mengdo a competéncia

do Tribunal de Contas de emitir parecer acerca das contas do Presidente da
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Republica, conforme se denota da leitura do primeiro artigo do Decreto n° 2.511, de

20 de dezembro de 1911:

Art. 1° - Para o disposto na segunda parte do n. 1 do Art. 34 da Constituigao,
o Presidente da Republica enviara, annualmente, até o dia 15 de maio, as
contas da gestao financeira durante o penultimo exercicio encerrado
(BRASIL, 2008a, p. 74).

No entanto, as primeiras contas do Presidente s6 seriam apreciadas de fato
pelo Tribunal de Contas na sessédo de 30 de abril de 1935, pelo Ministro Augusto
Tavares de Lyra, sob a égide da nova Constituicao de 1934 (BRASIL, 2008b).

Um fato interessante ocorreu logo apos a instalagdo do Tribunal: o 6rgao
considerou ilegal a nomeagao feita pelo Presidente Floriano de um parente de
Deodoro da Fonseca. O Presidente, entdo, decidiu, por meio de decretos, que
deveria ser retirada do Tribunal a competéncia para impugnar despesas julgadas
ilegais. Em oposigéo, o Ministro da Fazenda Serzedello Corréa demitiu-se do cargo,
inconformado com a situagcdo que se apresentava. Assim, expressou sua posi¢ao
em carta de 27 de abril de 1893, cujo trecho basico fornecido pelo Tribunal de
Contas da Uniao (TCU) é o abaixo transcrito (BRASIL, 2008a):

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples Ministério da
Fazenda, tiram-lhe toda a independéncia e autonomia, deturpam os fins da
instituicdo, e permitirdo ao Governo a pratica de todos os abusos e vés o
sabeis - é preciso antes de tudo legislar para o futuro. Se a fungédo do
Tribunal no espirito da Constituicdo é apenas a de liquidar as contas e
verificar a sua legalidade depois de feitas, o que eu contesto, eu vos declaro
que esse Tribunal € mais um meio de aumentar o funcionalismo, de
avolumar a despesa, sem vantagens para a moralidade da administragéo.

Se, porém, ele é um Tribunal de exagdo como ja o queria Alves Branco e
como tém a ltalia e a Franga, precisamos resignarmo-nos a ndo gastar
sendo o que for autorizado em lei e gastar sempre bem, pois para os casos
urgentes a lei estabelece o recurso.

Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania
suprema da lei e s6 dentro dela mantém-se e sdo verdadeiramente
independentes.

Pelo que venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar e menos
referendar os decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos digneis de
conceder-me a exoneragao do cargo de Ministro da Fazenda, indicando-me
SUCESSOT.

Tal relato é ilustrativo da influéncia que os militares sempre exerceram na
politica e na administragdo publica e reflete, outrossim, o influxo do Executivo na
atuacao da Corte de Contas. Vé-se, portanto, que o desafio contemporaneo desse
Tribunal ainda é, em grande medida, 0 mesmo de seus primérdios: a defesa dos

valores republicanos e submissdo somente a soberania da lei, e isso para que possa
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manter-se verdadeiramente independente, como bem salientou o ministro Serzedello
Corréa no relato acima.

Como se vera no capitulo 3, o sucesso dos mecanismos de accountability
horizontal — entendidos como aqueles realizados por agéncias autorizadas para
controle e responsabilizagcado de agentes publicos — depende muito da independéncia
das instituicbes de controle em relacdo aos caprichos do Executivo e, bem assim, de
uma cultura de responsabilidade que imponha a todos, inclusive os de mais alto
escalao, as sangoes e reparagdes legais, quando for o caso (O'DONNELL, 1998a).

S6 assim é que o Tribunal de Contas podera cumprir uma exigéncia do
Estado democratico de direito, ja tdo bem antecipada por aquele nobre ministro: o da
moralidade administrativa.

Finalmente, note-se que n&do ha na criagcdo do o6rgado de contas qualquer
mencgao a uma aproximagao entre a Corte e a sociedade, nem tampouco prescricao
no sentido de se viabilizar o controle social em parceria com o controle formal.

A seguir, da-se um salto até o ocaso do primeiro periodo da Republica
brasileira e nascimento da Era Vargas, com a analise das consequentes mudancas

ocorridas no ordenamento juridico, da politica e na sociedade a partir de 1930.

1.2 As mudangas politico-sociais e o Tribunal de Contas na Constituicdo
de 1934

Apods quatro décadas de Republica e motivado por profunda crise econémica
mundial e crise politica interna, o Movimento de 1930 pés fim a Primeira Republica,
extremamente oligarquica e centralizada nos estados de Sao Paulo e Minas Gerais.
Com o golpe, o poder politico e econbmico passou a ser dividido entre o setor
agrario e a nova burguesia industrial que se desenvolvia nos centros urbanos.

Conquanto tenha sido um movimento ainda dependente do militarismo,
Carvalho (2005) argumenta que houve progresso no que se refere a participagao
politica da populagcdo se comparado ao que ocorreu em 1889. Isso porque, dessa
vez, o povo ndo somente assistiu a deposicao do presidente; na verdade, muitos
civis tomaram parte na revolta, ndo sendo esse, portanto, um movimento
exclusivamente militar.

Tudo isso abriu espaco para grandes transformacdes politico-constitucionais

no Brasil. O movimento vitorioso instaurou um governo provisério chefiado por
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Getulio Vargas, mas a nova ordem veio a ser legitimada somente em 1934, com a
promulgagdo de uma nova Carta Constitucional, pressionada pela Revolugédo
Constitucionalista de Sdo Paulo, de 1932.

Nesse momento, o pais iniciou sua trajetéria para um Estado social, para
além da versédo liberal classica, que havia sobrevivido ao Império e a Primeira
Republica.

Foram instituidos o voto secreto, o voto feminino e a justica eleitoral —
mudancgas essas de grande envergadura para a politica brasileira, pois as mulheres
foram, pela primeira vez, incluidas no processo eleitoral, como vitéria do movimento
sufragista feminino no pais, incentivado pela conquista do sufragio universal na
Inglaterra e Estados Unidos da América (CARVALHO, 2005). Além disso, os juizes
passaram a ser os fiscalizadores legais das elei¢oes.

As mudangas provocadas na questdo eleitoral foram importantes, mas
parecem nao ter atacado a raiz dos problemas do déficit democratico no Brasil
deixado pela Primeira Republica, quais sejam, a materializacdo do principio
isonomia, o acesso a educacdo formal a todas as classes e a viabilidade de

participagéo ativa da sociedade, durante e apdés o momento das eleigdes.

O regime, ferido de morte pelas mazelas da corrupgao eleitoral e pela
anulagao da vontade representativa, fora impunemente falsificado com os
escandalos politicos da oligarquia. Mas o movimento, fazendo-se vitorioso,
introduziu unicamente medidas paliativas, ligeiras, superficiais, enfim,
remédio cuja aplicacdo demonstrava n&o haver ninguém chegado a raiz do
problema (BONAVIDES, 1988, p. 262).

Quanto aos direitos fundamentais, o segundo artigo da Constituicdo
anunciava que todo o poder emanava do povo € em seu nome seria exercido. Era
permitido, conforme artigo 113, inciso X, a qualquer pessoa representar, mediante
peticdo, aos Poderes Publicos, além de denunciar abusos das autoridades e
promover-lhes a responsabilidade. Ja o inciso 38 desse mesmo artigo previa que
qualquer cidadao poderia pleitear a declaragdo de nulidade ou anulagdo dos atos
lesivos do patrimonio publico.

Percebe-se que o controle social continuava previsto constitucionalmente,
mas as condi¢cdes de sua realizabilidade continuavam diminutas, ja que o problema
do analfabetismo ainda era grande e o poder permanecia na mao das elites

regionais. Se ndo bastasse isso, ndo haveria tempo de aprendizado suficiente para a
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democracia, ja que o periodo democratico restabelecido pela Constituicdo em
questao duraria pouco — somente até 1937.

A Constituicdo de 1934 manteve o Tribunal de Contas da Uni&o, preceituando
que os atos da administragdo que importassem em obrigagdo de pagamento pelo
Tesouro Nacional deveriam ser submetidos a registro prévio, a partir do qual poder-
se-ia considerar um contrato perfeito. A novidade principal consistiu na exigéncia,
pela primeira vez no texto constitucional, de parecer prévio sobre as contas anuais
do Presidente da Republica a serem prestadas a Camara dos Deputados no prazo
de trinta dias. Um ano depois, a Lei n°® 156, de 24 de dezembro, iria dar novo
regulamento ao Tribunal de Contas, estabelecendo, inclusive, o conteudo das contas
do Presidente e a respectiva abordagem por aquele Tribunal.

Um episddio importante sobre a apreciagcdo das contas do Presidente ocorreu
em 1936, quando o Tribunal rejeitou-lhe as contas, sob a relatoria do Ministro
Thompson Flores (LENZ, 2011). Na iminéncia da instituicdo do Estado Novo, esse
fato desagradaria Getulio Vargas a ponto de aposentar, por decreto do ano seguinte,
o citado Ministro Relator. E, em 1945, o mesmo presidente lhe consideraria em
disponibilidade, por meio do Decreto-Lei n°® 7.491/1945.

Com isso, outro fato interessante € que a competéncia para apreciagao das
contas do presidente pela Corte de Contas seria excluida da préxima Constituicao,
como se vera adiante.

Esse é, sem duvida, um fato histérico que atesta a grande influéncia do
Executivo na atuacdo do Tribunal de Contas do Brasil. O desenvolvimento
democratico apdés 1988 ira ser definitivo e inédito, nesse sentido, para promover
outros mecanismos de responsabilizacdo e a interacdo entre as instituicbes
democraticas (Ministério Publico, Judiciario e Congresso Nacional), visando o
fortalecimento da rede de accountability no pais. Pois, como se depreende do
mencionado episddio, um instrumento isolado de accountability, como o Tribunal de
Contas, nao é capaz de induzir responsabilizacdo quando as demais instituicoes e a
propria sociedade nao estao dispostas e capacitadas a impor controles apropriados
aos agentes publicos de alto escaldo.

Desta breve analise da historia do republicanismo no Brasil ja é possivel
perceber que as raizes do patrimonialismo e do clientelismo no Brasil, que

remontam ao processo de dominacdo colonial, ndo foram extirpados quando da
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construcédo da Republica, fato esse bastante grave quando se entende que esse tipo
de governo exige separacado do patriménio publico do privado, por ser o governo da
coisa publica.

Veja-se que o clientelismo se da por meio da relagéo politica vertical, em que
uma pessoa se subordina a quem detenha algum tipo de poder (politico ou dentro da
burocracia) em troca de favores.

Por sua vez, o patrimonialismo no Brasil € revelado na dominagao politica
historica orientada pela tradigao e, bem assim, na existéncia de certa confusao entre
res publica e res privada. O patrimbnio publico (recursos, bens, posicdes, cargos) é
visto como que de posse do “dono” do poder, que os utiliza para conquista de votos,
lealdade politica ou mesmo para enriquecimento proprio (sobre a discussao a
respeito do patrimonialismo e do clientelismo no Brasil, ver item 2.4).

Como consequéncias do patrimonialismo e do clientelismo, a populacéo
dominada transformou-se em massa de manobra politica, sem voz, sem terra, sem
acesso ao Judiciario e sem educacgao de qualidade. Nesse particular, Castro (2005,

p. 354) assim consigna:

[...] a cumplicidade institucional do Estado e da ordem juridica com o
modelo patrimonialista [...] possibilitou, desde a era colonial, a concentragao
da riqueza rural e urbana em nosso Pais, através da formagdo dos
latifindios e dos oligopdlios industriais e financeiros que dominam a
economia brasileira, fazendo o resto da nacdo uma massa de manobra para
0s seus insaciaveis apetites de acumulagao do capital.

Nesse sentir, Carvalho (2005) argumenta que o patrimonialismo é a causa da
grande fascinagao pelo Executivo que existe no Brasil, em detrimento do Legislativo.
Este, no maximo, & visto como um intermediario de favores pessoais perante o
Executivo, numa clara relagéo clientelista.

Assim, foi a tradicdo patrimonialista e clientelista que possibilitou o
desenvolvimento do Estado populista desenvolvimentista na economia, iniciado por
Getulio Vargas, ainda nos anos 1930.

O Estado passou a ser a principal alavanca econdmica do pais com base
numa politica e num modelo de economia extremamente centralizados, fato que
abriu espacgo para a agao de cagadores de renda, os quais dependiam de favores
estatais para sobreviver (SILVA, 1995).

Portanto, percebe-se que a centralizagdo politica, a ineficiéncia administrativa

e a excessiva regulagdo do Estado na economia aliadas a uma cidadania fragil e
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nao mobilizada favoreceram, inclusive, o desenvolvimento de praticas de corrupgao
que se arraigariam na cultura brasileira, subsistindo de forma institucionalizada até

os dias de hoje.

1.3 Constituicdo de 1937: participacao popular e Tribunal de Contas no
Estado Novo

A Constituicdo de 1934 teve poucos anos de vigéncia. A fragilidade das
conquistas democraticas e sufragistas foi logo revelada quando um novo golpe sob o
comando de Getulio Vargas dissolveu o Congresso e outorgou uma nova
Constituicdo em 1937, agora em tom bem mais autoritario.

Externamente, a década de 30 presenciava o medo de outra grande Guerra e
o fortalecimento tanto da experiéncia marxista-leninista quanto da nazifascista, que
se constituiam em governos fortes e intervencionistas.

No plano politico interno, a constitucionalizacdo em 1934 favorecera a
formagao de dois grandes partidos: a Alianga Nacional Libertadora (ANL), sob a
ideologia comunista e comandada por Luis Carlos Prestes; e a Ac¢ao Integralista
Brasileira, de orientacao fascista. Em 1935, a ANL comandou uma revolta em trés
cidades, Recife, Natal e Rio de Janeiro, cujos ataques foram restritos aos quartéis
do exército, de cunho basicamente militar. Nada obstante, tais fatos foram
suficientes para servirem de justificativa para a aplicagdo do golpe politico que
instaurou o Estado Novo (CARVALHO, 2005).

Quanto a cidadania, o artigo 1° da Constituicdo de 1937 (BRASIL, 1937)
enunciava que o poder politico emanava do povo e era exercido em nome dele e no
interesse do seu bem-estar, da sua honra, da sua independéncia e da sua
prosperidade. Ademais, rezava o art. 15 que todo cidaddo tinha o direito de
manifestar o seu pensamento, oralmente, ou por escrito, impresso ou por imagens,
mediante as condigdes e nos limites prescritos em lei. Logo em seguida, porém,
dizia-se que a lei poderia decretar a censura prévia da imprensa e prescrever
medidas com vistas a impedir manifestagcées contrarias “a moralidade publica e aos
bons costumes”.

Contraditoriamente, porém, o povo se viu impedido de exercer plenamente
seus direitos civis e politicos, em face do cancelamento das eleigcdes e da restricao

dos direitos de liberdade de pensamento e de manifestagdo. Assim, o Estado Novo
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representou um retrocesso no tocante a participacédo e ao controle social, revelando
a fragilidade da democracia na jovem Republica.

A ideologia da nova Carta ficou patente no discurso do Ministro Francisco
Campos, transcrito por Bonavides (1988, p. 346):

A transformagdo operada no mundo pelas grandes revolugdes industriais,
técnicas e intelectuais mudou o clima politico. O conceito politico da
democracia ndo era mais adequado aos novos ideais da vida. A liberdade
individual e suas garantias n&o resolviam o problema do homem.

Assim, note-se que os idedlogos do regime estadonovista conceberam uma
politica social desarticulada de direitos e liberdades individuais. Por um lado, a
protecdo dada a classe operaria indicava avancos na cidadania social, mas, por
outro lado, o exercicio dos direitos sociais sem os direitos politicos e civis (como o
direito de votar, manifestar-se livremente, reivindicar etc.) tornava o cidadao
politicamente passivo e civilmente reprimido.

No que concerne ao Tribunal de Contas, sua previsdo constitucional foi
mantida, mas suas atribuicbes foram mencionadas de forma bem mais sucinta, com
a supressao da emissao de parecer prévio sobre as contas presidenciais, limitando-

se a dizer, no artigo art. 114, que:

Art. 114 - Para acompanhar, diretamente ou por delega¢des organizadas de
acordo com a lei, a execugdo orgcamentaria, julgar das contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos
celebrados pela Uniao, é instituido um Tribunal de Contas, cujos membros
serao nomeados pelo Presidente da Republica, com a aprovagdo do
Conselho Federal. Aos Ministros do Tribunal de Contas séo asseguradas as
mesmas garantias que aos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Vale aqui mencionar que, de acordo com dados do Tribunal de Contas da
Unido (BRASIL, 2008b), ndo houve quaisquer relatérios sobre as contas do governo
no ano de 1937, “por razdes politicas”.

E evidente que o poder do Tribunal de Contas da Uni&o fora restringido em
favor dos superpoderes conferidos ao Presidente da Republica, cujas contas nao
mais estariam sujeitas a parecer previo daquele 6rgao. A diminui¢do dos poderes do
Legislativo e, bem assim, o papel meramente ilustrativo de uma Constituicao
substituida pelo mando personalista e autoritario sdo fatores suficientes para sufocar
orgaos constitucionais democraticos, mormente os que visem ao controle de atos de
agentes publicos.

Nao bastasse isso, por forca do art. 67, foi criado um departamento
administrativo junto ao chefe do Executivo nacional e organizado por decreto deste,
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incumbido da formulagao de proposta para o orgamento e sua fiscalizagao, por meio
de delegacgao do préprio Presidente de Republica, concorrendo com o Tribunal de
Contas, portanto, no que se referia a fiscalizagdo do orgamento publico.

A Carta de 1937, entdo, teve como caracteristica mais marcante o centralismo
do poder Executivo, tendo em vista que, além de outros fatores, ao Presidente foi
conferida a prerrogativa de editar decretos-leis em detrimento do Congresso
Nacional. Como consequéncia, os principios da separagdo dos poderes e seu
controle ficaram prejudicados, inclusive no tocante ao controle das contas publicas
pelo Tribunal de Contas.

Bonavides (1988, p. 344) entende que:

O texto de 1937 e sua legislagdo complementar ou consequente colidiram
com o0s principios montesquianos da distribuicdo dos poderes e
enfraqueceu-se pela auséncia do plebiscito que a deveria levar ao
julgamento da Nacdo e pela falta de controle jurisdicional pela
marginalizagdo do Poder Judiciério.

Os fatos discutidos nesta secao evidenciam profundo déficit de accountability
nas suas dimensdes vertical e horizontal durante a vigéncia do Estado Novo.
Explica-se: embora essa categoria ndo goze de consenso entre os cientistas
politicos, toma-se como parametro, neste estudo, a teoria de O'Donnell (1998a, p.
140), segundo o qual accountability horizontal implica na “existéncia de agéncias
estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e
capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de rotina a sangdes
legais ou até o impeachment”, contra, inclusive, agentes de alto escaldo que forem
considerados responsaveis por atuacgdes fraudulentas, ilegais (ou mesmo ilegitimas,
tal como prescreve o ordenamento juridico brasileiro, ex vi do art. 70 da Constituigao
Federal de 1988).

Ja a accountability vertical significa a materializagdo da participagao popular
no agir estatal, cujos pressupostos sdo, grosso modo, liberdade de associagao,
acesso a informacao, eleigdes razoavelmente justas e livres e direitos de
reivindicacao e contestagao em face daqueles que se ocupam de posigdes publicas,
eleitos ou ndo.

Assim, os pressupostos de accountability vertical estavam prejudicados
durante o periodo do Estado Novo pela auséncia de liberdade plena de expressao,
supressao do direito de voto e enfraguecimento de mecanismos outros de
participacao popular.
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Além disso, no plano formal, observe-se que ndo constava claramente na
Constituicdo do Estado Novo o direito de peticdo perante as autoridades publicas
contra ilegalidade, abuso de poder ou contra a execugdo de atos lesivos ao
patriménio publico. Apenas mencionava-se o direito de representacdao ou petigcao
perante as autoridades, em defesa de direitos ou do interesse geral (art. 22, inc. VII).

E evidente, porém, que a mera previsdo constitucional de direito de
representacéo perante autoridades n&o €, em si, garantia de que o cidadao exercera
o controle social de seus governantes, ja que, para isso, € necessaria existéncia, em
alguma medida, dos mencionados pressupostos de accountability vertical.

Além disso, como explica Arato (2002), um regime de accountability s6 pode
dar certo quando em consonancia com a esfera publica e a sociedade civil, 0 que
quer dizer que n&o basta constar em ordenamento juridico a existéncia de
mecanismos de representacdo, participacdo, prestacdo de contas ou
responsabilizagado de agentes publicos: é preciso verdadeira interagdo com a esfera
publica e a sociedade civil para que esses instrumentos sejam viabilizados na
pratica e possam, assim, exercer as fungdes e objetivos para os quais foram criados.

Por seu turno, embora continuasse a existir o Tribunal de Contas, este n&o
poderia ser, de fato, considerado um verdadeiro instrumento de accountability
horizontal, devido a auséncia dos pressupostos basicos para a caracterizagao
daquele conceito, tais como o principio da prestacdo de contas, independéncia e
autonomia institucional com relagédo ao poder Executivo e efetiva possibilidade de
sangao de casos delituosos.

Assim, controle externo e controle social sofreram retrocessos durante a
ditadura varguista, institutos esses que nem haviam propriamente amadurecido e se
consolidado na histéria republicana do Brasil. No entanto, a pessoa do presidente
Getulio Vargas tornava-se cada vez mais venerada como “o pai dos pobres”.

Faoro (2001) argumenta que a imagem de “pai do povo” ou “bom principe”,
conferida ao Presidente Vargas, ndo estava ligada a um tipo de governo
constitucional e legal, mas as suas politicas sociais de bem-estar, que visavam a
adesdo das massas. Com isso, a mobilizacdo das ruas e as manifestacoes
populistas foram contraditoriamente formas de se evitar a participacao popular. Para
Faoro (2001, p. 827):

“O bom principe, o pai do povo guarda, na sua prudéncia de generalizar a
aparéncia de poder, sem abrir nenhum canal de participagéo, a conduta do
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conselho de Alvaro Paez ao Mestre de Avis, no século XIV, na sua finura
sarcastica: “Senhor” — recomendava-lhe o astuto conselheiro — “fazei por
esta guisa: dai aquilo que vosso ndo é, e prometei o que nédo tendes, e
perdoai a quem vos ndo errou, e ser-vos-a mui grande ajuda para tal
negoécio em que sois posto”.

A figura do principe bondoso ja fora analisada por Weber (2004), em “Socie-
dade e economia”, como caracteristica tipica da dominag&o patrimonial, cuja legiti-
midade é buscada na protecdo do bem-estar dos suditos, na simpatia das massas.
Dai surge a lenda do “Estado-providente” e na do “principe bondoso”, cuja relagao
com as massas se alinha a relagao autoritaria entre pai e filhos, de modo que o “pai
do povo” se torna o ideal do Estado patrimonial.

Essa mesma relacdo pode ser identificada nesse periodo em que, a despeito
da desigualdade econdmica, civil e politica predominante no Brasil, a legitimidade do
governo autoritario vinha da adesao das massas ao seu papel de provedor e protetor
do povo.

Nao obstante todo esse cenario, em 1946, nova Constituicdo encerraria o
periodo do Estado Novo, provando a premissa de Bonavides (1988, p. 344) de que
“‘uma Constituicdo nado sobrevive se nao se alimenta da alma popular, tendo nela

origem, € nao se ajusta através dos tempos as transformacgées que o0 mundo impode”.

1.4 Novo periodo democratico e a Constituicio de 1946

O final da década de 1940 foi um periodo de grande efervescéncia
democratica em todo o mundo, pois o fim da Segunda Guerra e o ocaso de muitos
regimes autoritarios favoreceram em varios paises da Europa e América Latina a
reconstrugdo e reordenagdo de suas Cartas Politicas. A diminuicdo do apoio a
ideologia nazifascista no mundo ocidental acabou por acarretar no Brasil o declinio
do Estado Novo e a necessidade do retorno aos ideais democraticos.

Nessa trilha, a promulgacdo da nova Constituicdo, em 1946, iniciou a mais
significativa fase democratica do pais até entdo, fazendo com que o Brasil
conhecesse maior legitimidade do principio representativo, diminuigdo nas fraudes
eleitorais e fortalecimento das instituicdes democraticas e dos partidos politicos,
estes ultimos agora com caracteristicas nacionais e ndao apenas locais (BARROSO,
2001; CARVALHO, 2005).

A Carta de 1946 manteve direitos sociais e alguns civis e politicos, como o

sufragio universal e direto, o voto secreto e a garantia a representagao proporcional

37



dos Partidos Politicos nacionais. A participacado politica também conheceu aumento
significativo, haja vista terem sido realizadas eleigdes regulares para vereadores,
deputados, governadores, senadores e presidentes da Republica.

Carvalho (2005) registra que em 1930 votaram 13% da populagado, sendo que
esse numero cresceu para 13,4 %, em 1946, pulando para 18% em 1960. Isso
significou 0 aumento do numero de votantes de 1,8 milhdo para 12,5 milhdes.

A urbanizagdo, consequéncia do éxodo rural e dos surtos de
desenvolvimento, favoreceu algumas mudancas nesse periodo, das quais podem
ser citadas: o0 aumento no numero de alfabetizados, a realizagao de eleicdes mais
limpas e a crescente participacao politica, principalmente do trabalhador urbano.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas teve seu escopo de trabalho ampliado
para julgar a legalidade dos contratos e das aposentadorias, pensdes e reformas,
bem como as contas dos administradores das entidades autarquicas. Foi restaurada
a atribuicdo relativa a analise da prestagao de contas do presidente da Republica,
para fins de elaboragcdo de parecer prévio, e ndo houve qualquer mengao ao
departamento administrativo criado pela Constituicao precedente.

Ineditamente, houve aproximagédo entre este e o Legislativo, ja que suas
atribuigdes faziam parte da sec¢ao atinente ao orcamento, o qual, por sua vez, estava
sob o capitulo destinado ao Poder Legislativo. Consequentemente, a Lei Organica
do TCU, Lei n. 830, de 23 de setembro de 1949, definiu a Corte como 6rgao auxiliar
do Poder Legislativo na fiscalizagdo da administracdo financeira da Uniao,
especialmente na execugao do orgamento.

A aproximacgao das Cortes de Contas ao Legislativo se deve, principalmente,
ao fortalecimento da ideia da soberania popular no curso histérico das democracias
ocidentais. Com isso, os destinatarios finais das a¢des de controle externo passam a
ser os cidadaos, cujos representantes encontram-se congregados justamente no
Poder Legislativo.

Isso deixa claro que o controle externo, ao fim e ao cabo, pertence ao povo,
que o exerce diretamente ou por meio da funcdo fiscalizadora de seus
representantes (os membros do Poder Legislativo e demais instituicdes
democraticas). E, portanto, uma prerrogativa da soberania popular, segundo o
principio representativo, contando com o Tribunal de Contas para conferir um teor

técnico a fiscalizagado da gestao publica.

38



Reconhecendo a real importancia de um o6rgao técnico capaz de fiscalizar
com metodologia e conhecimentos especificos, foi fundada, em 1953, a Organizagao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (cuja sigla em inglés é
INTOSAI), por 34 paises, inclusive o Brasil.

A INTOSAI teve sua relevancia ampliada desde entdo mantendo seu objetivo
de promover o desenvolvimento e intercambio de informacgdes e experiéncias sobre
os principais desafios enfrentados pelas instituicdes de controle no desempenho de
suas fungdes, mormente no que concerne as auditorias governamentais. Assim, um
alvo importante dessa organizacdo ainda é elevar a capacidade profissional, a
permanéncia e a influéncia de cada instituicdo de controle nos seus respectivos

paises.

1.5 O Tribunal de Contas e o retrocesso do controle social na Ditadura
Militar

A curta experiéncia democratica na Republica brasileira, que encontrara seu
apice sob a égide da Constituicdo de 1946, foi finalizada com o golpe militar de
1964, mostrando que nem os liberais de direita ou a esquerda nacionalista herdeira
de Vargas tinham interesses fortemente democraticos.

Ja em 9 de abril de 1964 foi baixado o primeiro Ato Institucional, formalizando
0 golpe contra as instituicbes democraticas: basta relembrar que ficou suspensa a
eleicao direta para Presidente da Republica e instituida a possibilidade de cassacéao
de direitos politicos e de mandatos legislativos.

Apos varios Atos Institucionais e Emendas diversas, foi outorgada uma nova
Constituicdo, em 1967. A participacdo do Congresso Nacional acabou sendo mera
homologacao do texto ja constituido, visto que, conforme recorda Barroso (2001), o
Executivo convocou o Congresso para votar o anteprojeto remetido pelo Governo
num prazo exiguo, razao pela qual entende esse jurista que a Carta foi, a rigor
técnico, outorgada, ainda que pela via obliqua da imposicdo do Executivo ao
Legislativo. Este, por seu turno, nem havia sido investido do poder constituinte
originario pela soberania do povo.

Neste ponto, vale destacar que, em 1969, foi editada a Emenda

Constitucional n°® 1 a Constituicdo de 1967. Muito embora fosse formalmente uma
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Emenda, pode ser considerada uma nova Constituicdo, dada a ampla reforma
empreendida pelo seu texto.

A despeito dessas duas Constituigcbes, o pais foi governado, de fato, pelos
Atos Institucionais supraconstitucionais que suprimiram o estado de direito,
outorgando amplos poderes ao Executivo. Buscou-se, com a edicdo desses atos
juridicos, a garantia de uma fachada de democracia perante os olhos internacionais,
enquanto, na pratica, nunca se conheceu, na histéria do pais, momentos de tao
violenta repressao aos direitos humanos.

Durante toda a ditadura militar, ndo houve elei¢coes diretas para Presidente da
Republica, de forma que os cidadaos foram tolhidos do direito de votar no chefe do
Executivo nacional de 1960 a 1989. Nos estados, as eleicbes diretas para
Governador ficaram suspensas de 1966 a 1982, enquanto que as eleicbes para
senadores, deputados federais e estaduais e vereadores foram mantidas com
algumas restricoes.

Para Carvalho (2005), foi um fato bastante curioso terem sido mantidas essas
eleicbes durante os governos militares e, mais interessante ainda, foi o fato de o
eleitorado ter aumentado sistematicamente nesse periodo. Segundo o autor, houve
um aumento de 161% na participacao eleitoral de 1960 a 1986, passando-se a
parcela de votantes de 18% para 47% da populacdo total. Mas, em face do
esvaziamento do sentido do voto, ja que os partidos e o Congresso foram aviltados
do seu poder, o historiador pergunta se o voto, nessas circunstancias, poderia ser
realmente considerado realmente um direito politico.

Assim, fazendo-se um balanco dos governos militares (1964 a 1985) para a
evolugdo da cidadania no Brasil, Carvalho (2005, p. 172) ressalva que se deve “levar
em conta a manutenc¢ao do direito do voto combinada com o esvaziamento de seu
sentido e a expansao dos direitos sociais em momento de restricdo de direitos civis
e politicos”.

Era uma cidadania truncada, em que os direitos sociais conviviam com o
aumento da concentragcédo de renda, ao passo que os direitos politicos eram restritos
a algumas elei¢des. Por sua vez, os direitos civis eram negados a grande parcela da
populagdo, mormente aos pobres e aos opositores politicos.

Pode-se argumentar que o pais poderia ter vivenciado, com a continuidade da

democracia a partir de 1945, o fortalecimento da cidadania, do sistema politico
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partidario, da participagao popular, bem como a realizagdo de reformas importantes
para a distribuicdo da renda, das quais a reforma agraria e a educagao basica de
qualidade seriam, talvez, as mais significativas. No entanto, entregou-se ao
militarismo ditatorial que escolheu justamente o contrario: concentragdo de renda,
censura, dependéncia de capital estrangeiro, crescimento sem distribuicdo da
riqueza e perseguigcao politica.

Isso significa que, em vez da ampliagado dos direitos civis e politicos, para o
fortalecimento de uma cultura de direitos humanos, o Estado brasileiro trilhou o
caminho da reducdo ou até mesmo extingao desses direitos no decorrer dos “anos
de chumbo®, ainda que grande énfase fosse dada aos direitos sociais,
especialmente os de ambito trabalhista.

E assim a cidadania brasileira foi vilipendiada por meio da extincdo da
liberdade de pensamento e expressdo, do exercicio da tortura, da restricdo da
participacao eleitoral e da atuacado dos partidos politicos e assim por diante. Sem
contar que a palavra “controle” estava totalmente proibida: ndo havia que se falar em
transparéncia, controle social ou responsabilizacédo de agentes publicos por razdes
Obvias. Qualquer critica ao modelo econdmico ou politico implantado era
considerada comunista ou subversiva.

Além disso, Lopez (1990, p. 131) afirma que, no periodo mais sombrio da
ditadura, a neutralizacédo da participacao popular ndo se deu apenas pela censura e
pela repressao, “mas também por toda a maquina publicitaria montada pelo poder
vigente e pela euforia do modelo capitalista que combinava consumismo,
exportagao, petroleo barato e modernizagao acelerada”.

Assim, o milagre econdémico trouxe uma sensagao de crescimento econdmico
nacional, mas, a seu turno, escondeu o crescimento da desigualdade social que
ocorria nos bastidores. Eis que os 20% mais pobres da populagdo economicamente
ativa era responsavel por 3,9% da renda nacional em 1960, enquanto que em 1980
esse indice caiu para 2,8%. Ao contrario, a participagdo dos 10% mais ricos em
1960 significava 39,6% da renda, havendo um aumento para 50,9% em 1980
(CARVALHO, 2005).

Destaca-se aqui a afirmacdo de Duarte Junior (2010) de que, sem a

convicgado de que a seguranga econdmica, cultural e social do cidadao deve situar-
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se no mesmo patamar que a seguranga juridica do Estado, ocorre a legitimagao da
violéncia estatal, ndo sé pela acdo, mas também pela via da omissao.

No tocante ao Tribunal de Contas, as Cartas Constitucionais de 1967 e 1969
retiraram-lhe o registro prévio dos atos e contratos que gerassem despesa e
adicionaram-lhe o exercicio de auditoria financeira e orgamentaria sobre as contas
das unidades dos trés Podres da Unido, possibilitando, assim, o controle
concomitante das agdes estatais por meio de inspe¢des e auditorias. Assim, em vez
da verificagdo do cumprimento de formalidades para fins de registro, as atribuicoes
do Tribunal ampliaram-se para o acompanhamento das contas, mediante
fiscalizagdo concomitante.

Foi conferido ao Tribunal, igualmente, competéncia constitucional para
representar ao Poder Executivo e ao Congresso Nacional sobre irregularidades e
abusos, além de poder para sustar a execugdo de atos impugnados se nao
atendidas as solicitagbes prévias em prazo determinado.

No mesmo periodo, o sistema de controle das finangas publicas foi
aperfeicoado com a edicdo de normas infraconstitucionais que deram suporte a
atuagao do Tribunal de Contas, das quais podemos citar a prépria Lei Organica do
TCU (Decreto-lei n® 199/67), a Lei de Reforma Administrativa (Decreto-lei n® 200/67),
e a Lei de Direito Financeiro da Unido (Lei n® 4.320/64). Finalmente, cita-se aqui a
Lei n° 6.223/75 que acrescentou as competéncias do Tribunal a fiscalizacdo das
empresas estatais, levando em conta os seus objetivos, natureza empresarial e
operagao segundo os metodos do setor privado da economia.

Reforgando o ideal produzido pela Lei n® 4.320/64, em seus artigos 75 e 76, a
Constituicdo de 1967 introduziu o sistema de controle interno do Poder Executivo,
com o objetivo de realizar o acompanhamento dos atos da Administracdo e de
apoiar o exercicio do controle externo. Ademais, ficou o érgédo de controle externo
definido, pela primeira vez num texto constitucional, como 6rgdo auxiliar do
Congresso Nacional no controle externo, embora a ultima carta ja fizesse mengao ao
Tribunal no capitulo referente ao Legislativo.

Acrescenta-se a isso, a assinatura do Brasil na “Declaragcdo de Lima sobre
preceitos de auditoria”, adotada no Congresso Internacional de 1977, que forneceu
as bases filosoficas e conceituais dos trabalhos desenvolvidos pela INTOSAI,

organizacgao da qual o Brasil é parte desde sua fundagédo em 1953.

42



O objetivo maior da Declaragdo de Lima pode ser sintetizado na seguinte
expressao: independéncia da auditoria governamental. Por isso, Franz Fiedler,
Secretario Geral da INTOSAI em 1998, faz a seguinte declaragéo (DECLARACAO...,
s/d).

Uma Entidade Fiscalizadora Superior que ndo consegue satisfazer essa
demanda nao esta a altura do padrao esperado. Nao é de se surpreender,
portanto, que a questdo da independéncia das Entidades Fiscalizadoras
Superiores continue a ser um tema repetidamente discutido na comunidade
da INTOSAI. No entanto, as demandas da Declaracdo de Lima ndo podem
ser satisfeitas simplesmente pelo fato de uma EFS lograr sua
independéncia; essa independéncia também deve estar ancorada na
legislacdo. Para esse fim, no entanto, é necessario que existam instituicdes
responsaveis por garantir a segurangca juridica e que funcionem
adequadamente, e instituicbes dessa natureza sé podem ser encontradas
em uma democracia baseada no estado de direito.

Nao € dificil perceber, no entanto, que independéncia da entidade
fiscalizadora e ditadura militar ndo combinam. Com o poder Legislativo sufocado
pelos militares, titulares do poder Executivo, é evidente que o Tribunal de Contas
haveria de sofrer as consequéncias.

Sobre isso, Afonso da Silva (2001, p. 731) argumenta que o Tribunal de
Contas sempre segue a posi¢cao do Poder Legislativo. Por conseguinte, quando este
ultimo é sufocado pela perda de suas atribuigdes e significado politico, o Tribunal de

Contas sofre em grau mais profundo, pois:

[...] o principio da prestagao de contas da administragdo publica [...] s6 tem
eficacia de principio do Estado democratico enquanto as demais instituicbes
de apuracdo dessas contas gozarem de autonomia e prestigio para o
cumprimento dessa elevada misséo, do contrario tudo n&o passara de mero
exercicio de formalidades vazias de resultados praticos.

Ademais, concordamos com o relato acima quanto a necessidade de que as
entidades de fiscalizagdo superiores s6 podem funcionar adequadamente em uma
democracia baseada no estado de direito, em que pelo menos alguns elementos
basicos de accountability estejam presentes. Durante a ditadura militar, porém,
esses mesmos elementos estavam quase que completamente ausentes, visto que o
direito ao voto estava restrito, a cobertura da midia censurada, a participacéo
popular extremamente reprimida, os direitos civis vilipendiados e os mecanismos de
responsabilizagdo do agente politico conduzidos pelo arbitrio e forca da caserna e
nao pelos ditames legais e instituigdes democraticas legitimas (tribunais, Congresso

etc.).
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Nao causa surpresa, assim, o fato de a aproximacéo da Corte de Contas com
a sociedade néo ter sido instituida nem mesmo na penultima Constituigdo brasileira.
Somente com a abertura democratica e a promulgagao da Constituicdo Cidada, em
1988, € que seriam institucionalizadas varias ferramentas de participagdo social,
colocando o pais numa lenta caminhada rumo ao fortalecimento das instituicbes
democraticas e da cidadania.

Do relato histérico empreendido até aqui, percebe-se que grande parte dos
cidadaos brasileiros, além dos momentos de supressao dos direitos de sufragio, foi
também impedida de participar dos processos de decisdo e controle estatal por pelo
menos duas maneiras diferentes: pela simples exclusdo ou pelo paternalismo, isto €,
ou as elites (a minoria) simplesmente ignoraram o direito de voz dos menos
privilegiados, por entenderem que ndo seriam capazes de interferir em assuntos
politicos, ou fingiram ouvir sua voz, mas apenas por motivos eleitorais
(plebiscitarios).

Por isso, Cruz (2008), sob a perspectiva da teoria discursiva de Habermas,
entende que tanto a postura excludente quanto a paternalista prejudicam a
legitimidade da agado social ao ignorar ou abafar a existéncia do outro como um
interlocutor legitimo do processo democratico. A primeira postura leva a faléncia do
processo democratico e a segunda se converte em uma nova forma de
discriminagao, por ignorar o outro, “coisificando-o no caminho da compensacéao de
danos e promovendo o fortalecimento de esteredtipos de identidade” (CRUZ, 2008,
p. 118).

Essa cultura teve como consequéncia o desenvolvimento de uma sociedade
cujo componente republicano é visivelmente mais fragil. Explica-se: para O’Donnell
(1998a), as poliarquias sao formadas por trés componentes basicos: o democratico,
o liberal e o republicano.

O componente democratico, que exige a escolha de representantes por meio
de elei¢cdes, demonstra ser o mais desenvolvido no Brasil nos dias atuais (e na
América Latina de forma geral), visto que os cidaddaos contam com sistemas
eleitorais razoavelmente livres, e certamente periddicos. No entanto, o componente
republicano & claramente deficitario. Este impde aos agentes publicos submisséo a
lei e a virtude civica e, bem assim, exige que realizem um servigo publico

enobrecedor, negando, se preciso for, os interesses privados em fungdo dos
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publicos, de modo que ninguém, nem mesmo aqueles que governam, deve estar
acima da lei.

Em oposicdo ao ideal republicano que se desenvolveu principalmente no
federalismo norte-americano, o sentimento generalizado no Brasil € que o detentor
de algum poder, seja ele eleito ou servidor da administragdo publica, deve
proporcionar a seus amigos privilégios que vao desde um atendimento preferencial
até a concessao de cargos publicos, por exemplo.

Com a grande desigualdade social, criou-se uma cultura em que a elite
desfruta de privilégios diversos, enquanto o pobre se vé humilhado e maltratado
pelas instituicbes que deveriam ser regidas pelo principio da isonomia — tais como
reparticbes administrativas, tribunais, hospitais e escolas.

Como bem aduz Sarmento (s/d):

Uns poucos acabam pairando acima das leis, que nao os alcangam para
limitar a sua conduta ou sancionar os seus desvios, enquanto outros
permanecem abaixo dela, sendo atingidos apenas pelo brago punitivo do
Estado, pois a violagao rotineira dos seus direitos é naturalizada, tornando-
se invisivel.

Quando a voz das massas € ouvida, isso é imputado, geralmente, a uma
figura benévola do Executivo, de modo que seus direitos ndo sdo entendidos
propriamente como tais, mas vistos como caridade e favor de agentes politicos e
administrativos.

Isso vai de encontro ao principio da integragao social, proposto por Habermas
(CRUZ, 2008), que o entende como central para a questdo da emancipacao
humana. Por esse ponto de vista, quando as instituicdes democraticas, por meio de
seus representantes, fazem valer direitos ou promovem situagdes reais em que o
cidaddo comum ou os representantes de uma associacdo sdo ouvidos, nao se tera
praticado caridade — de fato, apenas se estara concretizando uma exigéncia do
mencionado principio da integragcao social, que se constitui da legitimidade, da
democracia e do Estado de direito.

Mas, quando os direitos sédo vistos como caridade, o cidadao se define como
tutelado e o Estado como tutor, numa atitude passiva em relagdo ao abuso de poder,
como ocorre muitas vezes no Brasil, onde ainda ndo € possivel visualizar uma
cidadania fortemente organizada, que viabilize uma participagcéo direta do cidadao

na vida do Estado e o defina como sujeito ativo e guardido de seus direitos.
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Por essa razdo, ao comparar a realidade brasileira com a norte-americana,
Campos (1990) lembra que o modelo de democracia liberal e participativa dos
Estados Unidos da América é favoravel ao exercicio da accountability, porquanto
define o papel cidadédo para além de mero eleitor. As inUmeras organiza¢des da
sociedade civil & existentes cobram da burocracia o efetivo cumprimento dos

interesses da coletividade. Por isso, a autora entende da seguinte forma:

Esse resultado decorre ndo sé da textura institucional da sociedade
americana, como ainda de uma cultura em que a autoconfianga é um trago
muito forte, refletido na postura do cidadao diante do Estado, na disposicao
para exigir os proprios direitos, ao invés de pedi-los como favores
(CAMPQS, 1990, p.7).

Por conta disso, a preparagdo do cidadao brasileiro para o controle social &
uma necessidade urgente, haja vista ser parte da historia desta nagdo longos
periodos de autoritarismo e ditadura, que acabaram por interromper o aprendizado
do povo para a participagéo, impedindo-o, de uma forma ou de outra, de agir como
detentor de direitos (e ndo de favores!) perante o poder publico.

De modo otimista, porém, concordamos com Carvalho (2005) quando afirma
que o exercicio sem interrupgdo da democracia politica, tal como vive-se hoje no
pais, cria um ambiente e cultura propicia para se ampliar, aos poucos, 0 gozo dos
direitos civis, os quais podem reforcar os direitos politicos. O aprendizado continuo
para a democracia pode, ademais, criar uma cultura de responsabilidade de agentes
publicos e de combate a corrup¢ado na administracéo publica, em que o cidadao nao
mais aceite passivamente os privilégios de classe e a impunidade.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas, com a inclusdo do cidaddao comum no
processo de controle da Administracdo, sem as posturas da exclusdo e do
paternalismo, podera assumir seu papel de guardido ndo s6 das finangas publicas,
mas também de protetor dos direitos fundamentais ao patriménio publico e de
participagdo politica, trazendo legitimidade ao processo democratico de controle.

O instituto da denuncia, que sera criado com a reabertura democratica e da
promulgagao de nova Constituicdo, deve ser considerado, assim, um grande avango
politico e juridico na histéria brasileira, porquanto representa o fim da etapa em que
Tribunal de Contas estava fechado a sociedade e, por outro lado, representa

também o inicio de uma longa caminhada de aproximag¢ao com o cidadao.
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1.6 A Constituiciao de 1988: controle externo e controle social no Tribunal
de Contas do Brasil

A funcao das Cortes de Contas no controle da coisa publica passou por uma
profunda transformacdo na histéria: de 6rgao burocratico e puramente formal,
passou a representar como 6rgdo guardido dos valores do Estado democratico de
direito, exercendo fun¢des primordiais para a concretizacdo dos principios
republicano e democratico, bem como do zelo pela boa gestdo dos recursos
publicos e da garantia do dever constitucional da prestagao de contas.

Foi com a Constituicdo de 1988, marco maior redemocratizacao do Estado
brasileiro, que os Tribunais de Contas receberam incumbéncias de grande
envergadura na fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos, bem como na
institucionalizagdo de canais de comunicagdo com o cidadéo.

Outrossim, vale destacar a importancia da legislagao infraconstitucional para
o fortalecimento da atuacao do Tribunal de Contas na vida do pais, especialmente a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Esta, além de estampar a obrigatoriedade da
transparéncia na gestao publica, igualmente conferiu a esse Tribunal (inclusive os
pertencentes a estrutura estadual e municipal) maiores prerrogativas para a
operacionalizagdo do controle da gestao fiscal. Passou a ser responsabilidade do
Tribunal de Contas, além de verificar o cumprimento dos limites relativos as
despesas com pessoal, também alertar os Poderes e os 6rgéos publicos quanto aos
limites prudenciais de endividamento, despesas com juros, operac¢des de crédito,
garantias concedidas e despesas com pessoal.

Nada obstante, € na propria Constituicdo que se encontram as atribuicées do
Tribunal de Contas e as garantias de seus membros. Diferentemente das demais, a
Carta Magna em vigor tratou de delinear em seu proprio texto as novas
configuragdes que os Tribunais de Contas deveriam ter a partir daquele momento,
mencionando a lei infraconstitucional somente no tocante a aplicagdo de sancgao

(inciso VIl do art. 71). Dai a seguinte percepgéo de Carlos Ayres Britto (2005, p. 71):

Com efeito, o recorte juridico-positivo das Casas de Contas é nuclearmente
feito nas pranchetas da Constituicdo. Foi o legislador de primeirissimo
escalao quem estruturou e funcionalizou todos eles (os Tribunais de
Contas), prescindindo das achegas da lei menor.

Até o advento da Constituicdo contemporanea, Bastos e Martins (1996, p. 14,

nota de rodapé) analisam que o Tribunal de Contas “sempre esteve em posicéo de
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sinalizador moral mais do que na de auténtico 6rgdo de execugdo de um controle
rigido”, razao pela qual, no passado, o 6rgao via-se impedido de executar uma “agao
mais efetiva, a ndo ser aquela de mostrar a sociedade os desmandos, quando
existentes, da execugao dos orgamentos”.

A Constituicdo atual, porém, da um grande salto no reconhecimento de
fungdes mais amplas ao 6rgdo de contas ao preceituar como objetivo principal do
controle externo no Brasil a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e entidades da administrac&o indireta, por meio
da verificagcao da legalidade, legitimidade e economicidade dos respectivos atos.

Nesse sentir, Afonso da Silva (2001) explica que existem hoje pelo menos
cinco tipos de controle externo, quais sejam, o controle de legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos, além do controle de fidelidade funcional dos agentes da
administragao responsaveis por bens e valores publicos e, bem assim, o controle de
resultados e cumprimento de programas de trabalhos e de metas.

O primeiro controle — legalidade — € o corolario do Estado de direito e vincula
a administracdo publica aos ditames da lei. E bem verdade que a legalidade se
relaciona bastante com a legitimidade, pois uma atuagédo que fira preceitos legais
nao pode ser, em tese, legitima. Pensando assim, Meirelles (1990, p. 573) aduz que
o controle de legitimidade equivale ao controle da legalidade e objetiva “unicamente
a conformacgéao do ato ou do procedimento administrativo com as normas legais que
o regem”, ainda que abranja os preceitos da Administragdo pertinentes ao ato
controlado e n&do somente as normas legisladas.

Entretanto, ousa-se discordar do entendimento de que a legitimidade é
idéntica a legalidade e argumenta-se que o prisma da legitimidade excede a mera
conformacéo legal e alcanca o cerne do Estado democratico de direito, isto é, os
ideais dos direitos fundamentais da pessoa humana.

Sendo assim, qualquer servigo prestado ou ato praticado pela administracéo
publica brasileira s6 podera ser legitimo se respeitar os limites impostos por esses
direitos e, bem assim, se for por eles orientado, e ndo somente se cumprir
formalidades ou preceitos positivados por normas legais.

Nesse sentir, no ambito do Direito Administrativo, explica Moreira Neto (2005,
p. 111) que a administragdo publica passa a ser submetida ndo somente ao

tradicional crivo da legalidade, mas, ainda, aos da licitude e da legitimidade,
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“‘justificando-se, respectivamente, perante as demandas, pela eficiéncia e
moralidade administrativas, que despontam como novos principios constitucionais”.

A acédo administrativa ndo pode justificar-se a si propria, sendo buscar nos
principios morais sua razao de ser. A legitimidade do agir estatal esta, portanto, na
concretizacao de principios morais que elevam a pessoa humana como centro e
finalidade do Estado.

Moreira Neto (2005) argumenta que a administragdo deve ser entendida como
funcdo de um Estado subsidiario a sociedade e ndao mais como um conjunto de
prerrogativas de um Estado tutor.

Por outro lado, o controle da legitimidade também precisa levar em
consideracao a finalidade do ato, bem como sua adequacao aos interesses dos
cidaddos, com vistas a realizacdo do bem comum e da justica.

Portanto, diante da grande envergadura de seu significado, a legitimidade
deve assumir um lugar privilegiado no controle da Administragao, deixando para tras
a mera legalidade formal, que era suficiente, talvez, em um Estado Liberal, mas nao
suficiente a um Estado comprometido com a democracia substantiva e os novos
valores da cidadania (VALLE, 2006).

A nocédo de legitimidade foi incorporada na Lei n° 8.443, de 16 de julho de
1992, a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU), lei esta que serve de
parametro para as demais cortes de contas, de forma que a infringéncia a tal
principio € capaz de ensejar o julgamento pela irregularidade das contas, senao

vejamos:

Art. 16. As contas serao julgadas:

| - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatidao dos
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade
dos atos de gestado do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que nao resulte dano ao Erario;

[l - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infragcdo a
norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentéria,

operacional ou patrimonial;

c¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestéo ilegitimo ou antieconémico;
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d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

Além disso, a ilegitimidade na pratica de um ato de que resulte dano ao erario
também é causa para a instauracdo de Tomada de Contas Especial, um
procedimento especifico para apuracao dos fatos, identificacdo dos responsaveis e
quantificagao do dano.

Por sua vez, a ilegitimidade do ato, além de caracterizar irregularidade das
contas, acarreta a possibilidade de aplicacdo de sang¢gdes, uma vez que, conforme
dispbée o art. 71, inciso VIl da Constituicdo Federal, o Tribunal pode aplicar as
sangoOes previstas em lei, no caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade das

contas. Nesse sentir, a Lei Organica do TCU assim dispde:

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e
dois milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda que venha
a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que nao resulte débito, nos termos do
paragrafo unico do art. 19 desta Lei;

Il - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial;

Il - ato de gestédo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado
dano ao Erario;

Mais ainda, visto que a ilegitimidade pode ser entendida como uma forma de
irregularidade, a pratica de atos ilegitimos também €& passivel de receber denuncia
por parte do cidadao ou de associacdes coletivas, perante o Tribunal de Contas (art.
53 da LOTCU e art. 74, §2° da CF/88): “qualquer cidadao, partido politico,
associagdo ou sindicato € parte legitima para denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni&ao”.

Finalmente, quanto a legitimidade, note-se que, na legislagdo atinente ao
Tribunal de Contas da Unido, esse principio esta intimamente relacionado a
economicidade, desvinculando-se da legalidade no que respeita ao mau uso do
erario publico. Isto €, um ato ou contrato podera ser considerado irregular quando,
ainda que nao houver infracdo direta a lei, puder ser identificada ilegitimidade ou
houver algum tipo de dano aos cofres publicos.

No que concerne a economicidade, esse € o tipo de controle que averigua a
relacdo entre o custo e o beneficio das atividades levadas a cabo pela
Administracdo. Importa, sim, em verificar se a despesa foi realizada de modo
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econdmico, mas nado somente isso, posto que nem sempre aquilo que € de baixo
custo é também de boa qualidade. E, portanto, uma questdo de andlise de mérito.

Segundo infere Fernandes (2003), o controle de economicidade é o vetor que
justifica a adogdo de novos instrumentos de controle, como as auditorias
operacionais. Estas tém sido exaltadas na doutrina por contemplarem uma despesa
(obra, servigo etc.) na sua inteireza, em toda a sua complexidade.

A insercao do elemento operacional nas auditorias possibilita a avaliagao do
desempenho da gestao publica, e visa a “indicar os procedimentos que devem ser
revistos, objetivando o aperfeicoamento das atividades para a consecucdo da
missdo institucional, servindo muito mais a administracdo que pretenda uma
radiografia da sua performance (...)"(FERNANDES, 2003, p. 282).

A fiscalizagdo do desempenho das atividades de gestdo amplia o conceito de
prestacdo de contas, visto que passa a levar em conta mais do que a conformidade
com aspectos legais do ato, atingindo, entdo, seu processo final, sua eficiéncia, efi-
cacia e efetividade. Nos termos da Instrugdo Normativa TCU n°® 57/2008, o conceito
de processo de contas, com a insergao do vetor operacional, foi redefinido como um
processo de trabalho do controle externo voltado ao exame da conformidade e do
desempenho da gestdo dos responsaveis pelas unidades da administragao publica
federal jurisdicionadas ao TCU.

Bem, seguindo a licdo de Afonso da Silva, ainda sao tipos de controle externo
aquele exercido sobre a fidelidade funcional dos agentes o controle de resultados,
de cumprimento de programa de trabalho e de metas. Sobre o primeiro, a
Constituicdo € bem clara ao preceituar que o Tribunal, embora apenas aprecie as
contas do Presidente da Republica, julga as contas dos demais administradores e
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. Ndo bastasse isso, ainda
incumbe essa corte do julgamento das contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte em prejuizo ao erario.

Quanto ao segundo, isto &, ao controle de resultados, tem-se que sua fonte
exegética é a eficiéncia na conducdo da gestdo administrativa, enunciada
constitucionalmente no art. 37. Esta deve ser controlada em todas as suas fases, até

a afericdo dos resultados verdadeiramente obtidos.
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Para Moreira Neto (2008, p. 126), isso deve ser entendido como um dos
mandamentos essenciais no Estado democratico de direito, porquanto o controle de
resultados € imprescindivel para uma real gestao publica democratica.

Com os novos valores atribuidos ao vetor de resultado, a democracia deve
ser entendida ndo apenas como técnica de escolha de governantes e decisdes da
maioria, mas, sobretudo, como um conjunto de valores imputaveis a pessoa humana
que balizam a convivéncia e as relagbes entre homens e governos e homens, para
chegar ao que o mencionado autor chama de “uma exigéncia de resultados
coerentes com os valores que a informam” (MOREIRA NETO, 2008, p. 127).

O controle de resultados articula-se especialmente com o elemento da
legitimidade num Estado democratico de direito, porquanto é justamente o resultado
que devera legitimar plenamente o agente publico que representa o povo, quer
sejam os representantes passivos (burocratas) quer os ativos (eleitos).

Se a legitimidade ordinaria provém de um titulo, conquistado nas democracias
representativas pelo pleito eleitoral ou pelo concurso publico, e a legitimidade
concorrente se da por meio do desempenho satisfatério desses agentes, entdo a
legitimidade finalistica provém da afericdo do resultado de sua conduta. Por isso,

Moreira Neto (2005, p. 92) conclui que se legitimam plenamente, em teoria:

[...] agentes e decisdes, quando coincidem as escolhas democraticas
subjetivas e as objetivas — dos agentes politicos e das politicas a serem
perseguidas — e, na pratica, quando satisfazem com plenitude a aplicagéo
dos multiplos controles de juridicidade a disposi¢cao da sociedade.

Com efeito, esse “controle de juridicidade a disposicdo da sociedade”
completa, pelo menos teoricamente, o ciclo de legitimacdo da atuacdo de
instituicbes e agentes publicos, passando pela legitimidade de sua escolha, depois,
de seu desempenho, para, finalmente, chegar a andlise dos resultados dessa
atuacao.

Diante de todos esses tipos de controle, resta claro que a Constituicao Cidada
deixa para tras o modelo de fiscalizagao pro forma, preso a aspectos estritamente
legais, e introduz um modelo em que os principios da legitimidade, economicidade,
eficiéncia e resultados estejam presentes, como convém a um Estado democratico
de direito.

Tais principios atingem, igualmente, a questdo da democracia substantiva e,

portanto, requerem que o Tribunal de Contas seja aberto a sociedade: a fonte e a
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destinataria dos recursos e do poder publico democratico. Louvavel, portanto, a
iniciativa do Constituinte de, pela primeira vez na histéria constitucional do Brasil,
garantir a participagdo do cidadao na esfera do controle por meio do instituto da
denuncia ao Tribunal de Contas.

Assim, o desafio contemporaneo das cortes de contas se insere também na
perspectiva de abertura do controle a sociedade, pois ademais do controle externo e
formal das contas publicas, devem também fomentar o exercicio do controle
democratico realizado em parceria com a sociedade civil, por meio da
implementagdo de mecanismos de comunicagdo com o cidadao.

A atual Constituicdo brasileira promove a aproximagao dos Tribunais de
Contas com a sociedade por meio do art. 74, §2°, ao dispor que qualquer cidadéo,
partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas (Unido, Estados e
Municipios, onde houver).

Esse modelo de participacdo popular tem sido comumente denominado
controle social, indicando o sistema de fiscalizacdo que nasce da prépria sociedade
civi, ou seja, de fora pra dentro do Estado. Para Britto (1992, p. 115), essa
fiscalizacdo € aquela “que se aplica a expressao 'controle popular' ou 'controle social
do poder', para evidenciar o fato de que a populacdo tem satisfacdes a tomar
daqueles que formalmente se obrigam a velar por tudo que é de todos”.

A seu turno, Fernandes (2003, p. 34) aduz que o controle social talvez seja o
primeiro, 0 mais valioso e o mais eficaz sistema de controle existente, pois que
considera todos os integrantes da sociedade; portanto, “este €, sem duvida, o novo
paradigma para a agao do controle: influenciar o processo decisorio, aprimorando-o,
em prol da sociedade”.

Esse tipo de controle, a ser fomentado também pelo Tribunal de Contas do
Brasil, tangencia questbes referentes ao fortalecimento da cidadania, ja que, por
meio do controle democratico, sao abertos canais de comunicacio entre o cidadao e
a administracdo publica, de forma a torna-lo participe dos assuntos que envolvem
sua comunidade. Assim, pode o cidadao imiscuir-se nos negdécios do Estado, nao sé
no momento das eleicdes, mas também nos momentos e espacos de fiscalizagao e
avaliacdo dos atos considerados ilegitimos, ilegais ou antiecondmicos, mediante,

principalmente, o instituto da denuncia.
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Note-se que a democracia deve ser entendida também como processo de
controle de agentes politicos e de politicas publicas, processo esse que requer, sem
duvida, a participacdo da sociedade fora do periodo eleitoral.

Moreira Neto (2005, p. 95, grifos no original) afirma que para a realizagéo
substantiva da democracia nesse sentido, “nada mais é necessario do que uma
ampla admissao de adequadas modalidades de controle social no ordenamento
juridico, e, para bem emprega-las, uma especifica preparagéo civica, suportada por
uma livre e ampla rede de informacgdo dos governados”.

Tal preparacéao civica significa o exercicio continuo da democracia, a garantia
de educagédo regular nas escolas, o fomento a discussdo de temas de interesse
comum, a tomada de decisbes em grupo e a pratica de divulgacédo de informagéo,
seja a proporcionada pela midia independente seja aquela fornecida pelos proprios
orgaos publicos.

Denota-se, outrossim, que participagdo se torna benéfica para as cortes de

contas, conforme entende Moreira Neto (2005, p. 124), pelos seguintes motivos:

Primeiro, quanto a sua legitimidade, que se renova e se reafirma com a
abertura direta a cidadania, segundo, quanto a sua autonomia, que se
reforca materialmente no desempenho de atribuicbes processualizadas
proprias e exclusivas e, terceiro, pela responsabilidade politica, que se
acresce com o dever de atuar por provocagao direta da sociedade.

Destarte, a abertura do Tribunal de Contas a fiscalizagcdo que emana da
sociedade civil ndo somente funciona como legitimadora da validade do agir estatal,
como também renova e reafirma a legitimidade da prépria Corte de Contas. E isso
porque a participagdo popular materializa o regime democratico, fazendo com que a
soberania do povo seja exercida também no cotidiano da administragao publica, por
meio do controle social, e ndo somente no momento da escolha de seus
representantes.

Diante do até aqui exposto, note-se que o Tribunal de Contas tem um papel
de extrema relevancia para a concretizagdo dos exigentes ideais do Estado
democratico de direito, preconizado pela Constituicdo Federal de 1988, bem como
dos principios republicano e democratico. Estes ultimos se relacionam as atribuicdes
desta Corte na medida em que elas se tornam instituicoes de defesa da res publica
(coisa publica), auxiliam na limitagcdo do Poder das funcdes legislativa, judiciaria e
executiva (ao controlar suas contas) e abrem espago para a participagao
democratica do cidadao por meio do controle social.
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Até aqui foi apresentada a evolugéo histérica e constitucional desse 6rgéo tao
relevante para o fortalecimento da democracia brasileira, que é o Tribunal de
Contas. As reflexdes contemporaneas acerca de seu papel levam em conta, como ja
descrito, os principios informadores do Estado democratico de direito, que recebe
seus contornos mais modernos  principalmente no paradigma do
neoconstitucionalismo — que sera estudado logo a seguir.

Bem assim, a nogado de accountability tem aparecido no cenario das
entidades de fiscalizagdo superiores dos mais diversos paises democraticos ao
redor do mundo como fundamental para a compreensao dos desafios e do papel
dessas mesmas entidades perante seus respectivos governos.

No proximo capitulo, entdo, cuida-se da analise da intrincada relagdo entre o
paradigma do neoconstitucionalismo e seus desdobramentos para a construgdo do
Estado democratico de direito, cujos principios e ideais balizam toda a atuagao da

administragao publica e do Tribunal de Contas do Brasil.
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ARTIGOS
CONSTITU-
CIONAIS

Art. 89 da
Constituicao de
1891

COMPETENCIAS DO TRIBUNAL DE CONTAS

Liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade,
antes de serem prestadas ao Congresso.

Arts. 100, 101 e
102 da
Constituicao de
1934

Acompanhar a execugdo orgamentaria e julgara as contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos, diretamente, ou por
delegagdes organizadas de acordo com a lei.

Realizar registro prévio de qualquer ato de Administracdo Publica, de
que resulte obrigagdo de pagamento pelo Tesouro Nacional, ou por
conta deste.

Emitir parecer prévio, no prazo de trinta dias, sobre as contas que o
Presidente da Republica deve anualmente prestar a Camara dos
Deputados. Se estas nao |he forem enviadas em tempo Util,
comunicara o fato a Camara dos Deputados, para os fins de direito,
apresentando-lhe, num ou noutro caso, minucioso relatério do
exercicio financeiro terminado.

Art. 114 da
Constituicao de
1937

Acompanhar, diretamente ou por delegagdes organizadas de acordo
com a lei, a execugdo orcamentaria, julgar das contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos
contratos celebrados pela Uniao.

Art. 22, 76, 77 e
paragrafos da
Constituicao de
1946

Auxiliar do Congresso Nacional na administracdo financeira,
especialmente a execug¢ao do orgamento:

a) acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacdes
criadas em lei, a execugao do orgamento;

b) julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros
bens publicos, e as dos administradores das entidades
autarquicas;

c) julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias,
reformas e pensoes;

d) proceder ao registro, prévio ou posterior, conforme a lei o
estabelecer de qualquer ato de administragcdo publica de que
resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro nacional ou por
conta deste.

e) Emitir parecer prévio, no prazo de sessenta dias, sobre as
contas que o Presidente da Republica devera prestar
anualmente ao Congresso Nacional. Se elas nao Ihe forem
enviadas no prazo da lei, comunicara o fato ao Congresso
Nacional para os fins de direito, apresentando-lhe, num e
noutro caso, minucioso relatério de exercicio financeiro
encerrado.
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Artigos 71, 72,
73 e paragrafos
da Constituicao
de 1967

Auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizagdo financeira e
orcamentaria da Unido que compreende a apreciagao das contas do
Presidente da Republica, o desempenho das fung¢des de auditoria
financeira e orcamentaria, e o julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos:

a) Emitir parecer prévio, em sessenta dias, sobre as
contas que o Presidente da Republica prestar anualmente.
Nao sendo estas enviadas dentro do prazo, o fato sera
comunicado ao Congresso Nacional, para os fins de direito,
devendo o Tribunal, em qualquer caso, apresentar minucioso
relatério do exercicio financeiro encerrado;

b) Exercer auditoria financeira e orgamentaria sobre as
contas das unidades administrativas dos trés Poderes da
Unido, que, para esse fim, deverdo remeter demonstracoes
contabeis ao Tribunal de Contas, a quem cabera realizar as
inspecdes que considerar necessarias;

c) Julgar a regularidade das contas dos administradores
e demais responsaveis com base em levantamentos
contabeis, certificados de auditoria e pronunciamentos das
autoridades administrativas - as normas de fiscalizacao
financeira e orgamentaria estabelecidas nesta secao aplicam-
se as autarquias.

d) No exercicio de suas atribuicbes de controle da
administracdo financeira e orgcamentaria, representar ao
Poder Executivo e ao Congresso Nacional sobre
irregularidades e abusos por ele verificados.

e) Julgar a legalidade das concessfes iniciais de
aposentadorias, reformas e pensdes, independendo de sua
decisao as melhorias posteriores

f) De oficio ou mediante provocacdo do Ministério
Publico ou das Auditorias Financeiras e Orcamentarias e
demais o¢rgaos auxiliares, se verificar a ilegalidade de
qualquer despesa, inclusive as decorrentes de contratos,
aposentadorias, reformas e pensdes:

a) assinar prazo razoavel para que o 6rgao da
administracdo publica adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei;

b) no caso do ndo atendimento, sustar a execugao
do ato, exceto em relagédo aos contratos;

c) na hipotese de contrato, solicitar ao Congresso
Nacional que determine a medida prevista na
alinea anterior, ou outras que julgar necessarias
ao resguardo dos objetivos legais.

Artigos 70 a 74
da Constituicao

Auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizagdo contabil,
financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
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Federal de 1988

entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia
de receitas.

a)

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

b) julgar as contas dos administradores e demais responsaveis

f)

k)

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

apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracédo
direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacgdes
para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessbes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito,
inspecbes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

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

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

prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional,
por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas
Comissbes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados
de auditorias e inspecgdes realizadas;

aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao
dano causado ao erario;

assinar prazo para que o0 6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

sustar, se ndo atendido, a execugcdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;

representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
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abusos apurados.

Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de
noventa dias, nao efetivar as medidas previstas no paragrafo
anterior, o Tribunal decidira a respeito.

As decisbes do Tribunal de que resulte imputacao de débito
ou multa terao eficacia de titulo executivo

Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comissao, se
julgar que o gasto possa causar dano irreparavel ou grave
lesdo a economia publica, propora ao Congresso Nacional
sua sustacao;

Receber denuncias de cidadaos ou associagdes coletivas
sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicacdao de
recursos publicos.

Tabela 1 - Quadro comparativo das atribui¢cdes constitucionais do Tribunal de Contas do Brasil.

Fonte: elaboracao da autora
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CAPITULO II - A ADMINISTRAGCAO PUBLICA NO ESTADO DEMOCRATICO
DE DIREITO

Veritas non auctoritas facit legem.

(A verdade, nao a autoridade, faz as leis).

A Constituicao Federal vigente proclama ser o Brasil um Estado democratico
de direito, razdo pela qual, ao longo de seu texto, institui diversas normas
programaticas que visam a concretizar esse ideal. Ha de se reconhecer, entretanto,
que tal desiderato permanece sendo um alvo, um destino a se chegar, cujo caminho
€ muitas vezes obstaculizado por fatores como pobreza, corrupg¢do, desigualdade
social, ineficiéncia das instituigdes democraticas e incipiente participagao popular.

O modelo de Estado democratico de direito surge da crise dos paradigmas
dos Estados de direito e de bem-estar social, demandando uma nova teoria do
Direito que dé suporte aos novos anseios das sociedades ocidentais e da realidade
internacional.

Essa nova teoria, denominada neste estudo de neoconstitucionalismo, propde
uma nogao valorativa do direito, isto €, um retorno aos valores juridicos, numa busca
por legitimidade tanto do direito quanto da democracia. Nesse contexto, a
Constituicdo é elevada a condicdo de norma suprema, cujo papel passa a ser,
principalmente, o de condensar os valores juridicos de um Estado por meio de seus
principios. Estes, por sua vez, recebem forgca de norma juridica, modelando e
limitando a atuagao do legislador, do operador do direito e do administrador publico,
juntamente com o catalogo de direitos fundamentais.

Como consequéncia, entdo, surgem novas demandas para a administragéo
publica — agora também incumbida da concretizagdo dos direitos humanos —, e
novas discussdes sobre o papel do cidadao perante seu Estado, papel esse que
tende a ser cada vez mais participativo. Assim, a participacdo do cidadao nos
assuntos do Estado, nesse paradigma, amplia-se e constitui-se, na verdade, fonte
de legitimidade do agir estatal. Pode-se afirmar que o principio democratico esta no
seu topo, juntamente com os direitos fundamentais.

Inicia-se este capitulo, entdo, com as causas histéricas que implicaram na

construcédo desse novo paradigma juridico, procurando-se, a partir dai, conceitua-lo



e demonstrar suas contribuicdes tedricas para a compreensdo do novo modelo de
Estado, aqui chamado de Estado democratico de direito.

Apods, contextualiza-se a administracdo publica brasileira dentro desse
modelo, apontando-se, em especial, a relevancia da participagado popular por meio
do controle social para a concretizacdo dos elevados desideratos do Estado
democratico de direito. Em contraste, apresenta-se um panorama geral da
corrupgdo: um mal que afeta grandemente a administragdo publica brasileira, fere os
principios constitucionais e enfraquece a confianga do cidadao nas instituicoes

democraticas.

2.1 Constituicao, democracia e direito contemporaneo

A Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, promulgada no ambito da
ONU, em 1948, inaugura uma nova fase da compreensdo do papel do homem
perante o Direito, em reacdo as atrocidades vivenciadas na primeira metade do
século XX. Os genocidios praticados no contexto da Segunda Guerra Mundial
revelaram o quanto a ideia de poder e soberania absoluta dos Estados, bem como a
identificacdo completa entre lei e direito, podem ferir a dignidade da pessoa humana
se forem levadas até as ultimas consequéncias.

No primeiro caso, o poder bélico e cientifico desvinculado de controle
democratico e, portanto, imune a critica moral da sociedade, proporcionaram, dentre
outros abusos, 0 desenvolvimento e o uso de bombas atdmicas que aniquilaram a
vida de milhares de pessoas em poucos segundos, como ocorreu com O
bombardeamento de Hiroshima e Nagasaki pelos Estados Unidos em 1945.

Ja no que concerne a identificacado acritica entre lei e direito, o certo é que os
regimes nazifascistas e comunistas substituiram os ideais iluministas de liberdade,
igualdade e fraternidade pela barbarie institucionalizada e legalizada. Nesses
regimes totalitarios, a aproximagdo quase completa entre Direito e norma ocultou
autoritarismos que custaram caro a humanidade, tais como os campos de
concentracdo nazistas e os gulags da Unido Soviética. Ora, a despeito desses
horrores, os acusados de Nuremberg se defenderam com o argumento de que
agiram dentro da estrita legalidade e em obediéncia a autoridades legalmente

constituidas.
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Na pratica, portanto, a nocédo avalorativa do direito tornou possivel aquilo que
Luigi Ferrajoli (2004) chamou de falacia idealista e normativista: a confusao entre
direito com realidade, normas com fatos, manuais de direito com a descricdo do
efetivo funcionamento do direito mesmo. Foi assim que o positivismo encarnou um
forte conteudo ideoldgico, ndo sendo pura teoria como queriam seus defensores,
pois, para além de informar acerca da realidade do direito (teoria), o positivismo
juridico passou a ser um modo que querer o direito. A partir dai, como bem conclui
Bobbio (1995), o direito passou a ser, de fato, uma ideologia.

Nao que os tedricos do positivismo juridico tivessem justificado, por meio do
seu normativismo, qualquer regime, inclusive o nazista. Mas, de qualquer maneira,
0os abusos cometidos pelos regimes totalitarios soaram como alertas contra a
perspectiva positivista estrita e seus subprodutos, quais sejam, a no¢ado de que o
Direito se esgota na legalidade estrita, a rigida separagao entre Direito e moral, e o
fetiche da lei.

Tais nogdes, como bem aduz Barroso (2000), acabaram por legitimar
qualquer obrigacdo quando da positivagao da norma, encerrando ai o debate acerca
da justica, ja que a unica fonte de legitimidade do direito estava na lei.

Apos dolorosas consequéncias e profundos ataques ao pensamento
positivista, foram questionadas as no¢des de neutralidade e objetividade da ciéncia
positivista (inclusive do direito), uma vez que a racionalidade humana provou seu
potencial para também fazer o mal contra a prépria pessoa humana.

Entdo, todo esse quadro desencadeou reagdes morais apos o fim da Il
Grande Guerra, de modo que, a partir desse momento, a ideia de um “ordenamento
juridico indiferente a valores éticos e da lei como uma estrutura meramente formal,
uma embalagem para qualquer produto, ja ndo tinha mais aceitagdo no pensamento
esclarecido” (BARROSO, 2001, p. 18).

As reflexdbes mais recentes acerca do fendmeno juridico, assim, procuram
compreender essas transformacgdes, desenvolvendo uma nova referéncia que possa
dar conta do Estado democratico constitucional contemporaneo.

Esse arcabougo tedrico ndo comporta uma unica concepgao que englobe
toda a sua complexidade, muito embora suas vertentes possuam denominadores
comuns bastante significativos. Utilizam-se as expressdes “pos-positivismo”,

“constitucionalismo de direitos”, “constitucionalismo avancado”, “paradigma
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argumentativo”, ou, como vem se destacando nas doutrinas espanhola e italiana, de
“neoconstitucionalismo” (MAIA, 2007). Neste trabalho, opta-se pelo uso desta ultima
expressao, para frisar a nocdo de que se trata de uma referéncia que mostra
oposigao ao positivismo juridico estrito e, bem assim, demonstra o papel normativo
da Constituicdo no direito contemporaneo, cujos principios e direitos fundamentais
tornam-se balizadores de toda a agao do Estado e de toda interpretacéao juridica.

Isso posto, parece importante destacar que, se 0 neoconstitucionalismo
difere-se do positivismo estrito (ou paleopositivismo, como denomina Ferrajoli), ele
também nao significa, por outro lado, um retorno as ideias abstratas da razao
subjetiva, inerente ao modelo jusnaturalista; em realidade, o novo modelo,
despojando-se do positivismo acritico e do jusnaturalismo subjetivo, “inicia sua
trajetéria guardando deferéncia relativa ao ordenamento positivo, mas nele
reintroduzindo as ideias de justica e legitimidade” (BARROSO, 2001, p. 19).

A recuperacao desses principios de justica e legitimidade indica uma
reaproximagao do direito com valores morais, definidos, em grande parte, pelos
direitos fundamentais da pessoa humana e pelos principios constitucionais.

Para Barberis (2003), a discusséo acerca da moral € tao relevante que, para
ele, a aparicao do neoconstitucionalismo coincidiria com a critica de Ronald Dworkin
a Herbert Hart, nos anos 70, ao positivismo juridico, com o argumento de que o
direito ndo se distingue necessariamente da moral, enquanto incorpora principios
comuns a ambos.

Sobre isso, Habermas (2003) aduz que os ideais de justica e de vida poés-
tradicionais que se tornaram decisivos para a cultura e a conduta das pessoas sao
aquilo que legitima o direito, como é o caso dos principios morais de justica e
solidariedade universal e dos principios éticos de uma conduta de vida
autorresponsavel, projetada conscientemente. E, sendo assim, a legitimidade da
forma pés-tradicional do direito € aquela que “conseguiu aceitagao racional por parte
de todos os membros do direito, numa formacgédo discursiva da opinido e da
vontade”, de modo que a ideia de autolegislacdo de cidaddos nao pode ser
dependente (ou copia no sentido platénico) da autolegislagdo moral de individuos
singulares (HABERMAS, 2003, p. 172).

Percebe-se, portanto, que a teoria do discurso habermasiana nao subordina o

direito a moral, como numa hierarquia de normas. A moral autbnoma e o direito

63



positivo encontram-se, ao contrario, numa relacdo de complementacao reciproca. O
fato € que nao se pode legitimar por meio do discurso qualquer nogao de direito —
este deve se pautar, sem duvida alguma, pelos ideais ja consagrados na trajetoria
dos direitos humanos e da democracia.

A respeito da relagdo entre direito e moral, Sarmento (s/d, s/p) faz uma

importante e salutar conclusao:

(...) as fronteiras entre Direito e Moral ndo sdo abolidas, e a diferenciagéo
entre eles, essencial nas sociedades complexas, permanece em vigor, mas
as fronteiras entre os dois dominios torna-se muito mais porosa, na medida
em que o proprio ordenamento incorpora, no seu patamar mais elevado,
principios de justica, e a cultura juridica comegca a “leva-los a sério”.

Nessa trilha, Barberis (2004) aduz que os principios comuns a moral e ao
direito estdo cada vez mais sendo reconhecidos como principios constitucionais: a
uma porque muitos deles estdo plasmados no documento da Constituicao; e, a
duas, porque esses principios sdo os fundamentos da ordem juridica da maioria das
democracias ocidentais.

As novas Constituigdes dos Estados em reconstru¢gdo no segundo pés-guerra
tém papel importante para essa mudanca de paradigma, pois, ao intentarem
recompor o abismo existente nas constituigdes anteriores entre democracia e
constitucionalismo, incorporaram expressamente em suas novas Cartas um catalogo
significativo de direitos e garantias fundamentais da pessoa humana, como foi o
caso da Italia, Espanha, Portugal e Alemanha.

A Lei Basica de Bonn (1949), da Alemanha, merece especial destaque porque
projetou pioneiramente a dignidade humana ao patamar de principio fundamental,
tendo a pessoa como protagonista das relagdes politicas e juridicas do Estado, ou,
ainda, “‘como fundamento e fim da sociedade e do Estado” (MIRANDA, 2000, p.
180).

Com isso, a dignidade da pessoa humana e demais principios constitucionais,
agora elencados explicitamente, passaram a ser reconhecidos como normas
juridicas com eficacia imediata e, por conseguinte, capazes de condicionar toda a
estrutura estatal a sua observancia.

Assim, a Constituicdo deixou de ser um esbogo a distribuir poder entre os
orgaos estatais para se tornar uma norma suprema de conteudo substantivo.

Igualmente, passou de um conjunto meramente programatico de recomendagdes ao
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legislador, “para consolidar seu valor normativo e operar com uma auténtica norma
juridica com eficacia direta e imediata” (ARIZA, 2004, p. 241, tradugdo nossa).

Esse valor normativo, ou, a forgca normativa da Constituicido sobre a atuagao
dos 6rgéos constitucionais € resultante da compreensdo do valor de uma “ordem
normativa inquebrantavel, que proteja o Estado contra o arbitrio desmedido e
disforme”, conforme compde Konrad Hesse (1991, p. 19). O autor explica bem essa

questao:

Embora a Constituicdo nédo possa, por si so, realizar nada, ela pode impor
tarefas. A Constituicdo transforma-se em forga ativa se essas tarefas forem
efetivamente realizadas, se existir a disposi¢cao de orientar a préopria conduta
segunda a ordem nela estabelecida, se, a despeito de todos os
qguestionamentos e reservas provenientes dos juizos de conveniéncia, se
puder identificar a vontade de concretizar essa ordem. Concluindo, pode-se
afirmar que a Constituicdo converter-se-a em forgca ativa se fizerem
presentes, na consciéncia geral — particularmente na consciéncia dos
principais responsaveis pela ordem constitucional — ndo sé a vontade de
poder, mas também a vontade de Constituigio.

Do exposto, é possivel perceber, outrossim, que a vontade da Constituicdo é
revelada também pelos seus principios informadores, os quais, na acepg¢ao
neoconstitucionalista, regulam com forga maxima e forga de norma juridica,
sujeitando a validade de normas infraconstitucionais a esses mesmos principios

constitucionais. E como afirma Ferrajoli (2003, p. 34, traduc&o nossa):

Com efeito, no estado constitucional de direito a constituicdo ndo apenas
disciplina as formas de produgao legislativa, mas também impde a esta
proibicbes e obrigagdes de conteudo, correlativas umas aos direitos de
liberdade e outras aos direitos sociais, cuja violagdo gera antinomias ou
lacunas que a ciéncia juridica tem o dever de constatar para que sejam
eliminadas ou corregidas.

Ferrajoli (2004), nessa mesma diretiva, ainda explica que o direito
contemporaneo nado mais programa apenas suas formas de produgédo, com foco
somente em procedimentos formais para a producédo de leis, mas, na verdade, o
direito agora programa igualmente sua substancia e conteudo, vinculando-os aos
principios constitucionais.

Isso quer dizer que a legitimidade de uma norma ou decisao juridica ndo esta
apenas adstrita a condi¢des formais (ritos, processos, competéncias), mas também
se vincula a valores éticos e de justi¢a, visto que uma ordem juridica sé pode ser
legitima enquanto n&o contrariar principios constitucionais nem direitos

fundamentais.
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Sobre os principios constitucionais, € preciso reconhecer, em primeiro lugar,
que eles sempre fizeram parte do direito, porquanto também compdem a vida em
sociedade, tal € o caso da igualdade, liberdade, solidariedade e assim por diante.
Tais valores, compartilhados por toda a comunidade, em um dado momento, migram
da filosofia para o mundo juridico por meio da materializagdo em forma de principios
(BARROSO, 2001).

A novidade consiste em reconhecer a sua normatividade, isto &, reconhecer
que possuem forca e status de normas juridicas. Cabe ressaltar que tais principios
nao precisam necessariamente estar textualmente incorporados na Constituigao,
podendo também fazer parte dos fundamentos da ordem juridica de forma geral.

O mesmo ocorre com os direitos fundamentais: a efetividade desses direitos
prescinde do fato de se encontrarem enunciados no direito positivo, porque perten-
cem universalmente a todos os seres humanos, simplesmente por serem dotados do
status de pessoa. Para Ferrajoli (2003, p. 37, traducédo nossa), “sado direitos funda-
mentais todos aqueles direitos subjetivos que correspondem universalmente a todos
os seres humanos enquanto dotados do status de pessoas, de cidaddos ou pessoas
com capacidade de agir”.

Dessa forma, ndo se trata de sepultar definitivamente a dogmatica juridica,
mas explorar suas potencialidades positivas, investindo, agora, na interpretagao
principiolégica e valorativa. Portanto, ndo significa a deslegalizagdo, mas a
supralegalizagdo do direito e dos valores centrados na pessoa humana (MOREIRA
NETO, 2008).

O resultado que se tem é que nao s6 a teoria da validade de uma norma
juridica é alterada (frente a normatividade da constituigdo), como também surgem
mudangas na teoria politica, porquanto as mencionadas transformagdes atingem a
propria natureza da democracia e, na pratica, se refletem na relagdo entre
governantes e governados, ou entre Estado e cidadaos.

Como defende Ferrajoli (2003), a subordinacdo da lei aos principios
constitucionais introduz uma dimensado material a democracia, que tem o
constitucionalismo como seu necessario complemento substancial. E que os
principios e direitos constitucionalmente estabelecidos funcionam como obrigagéo e

proibicdo aos poderes da maioria, de modo que, reconhecidos como o nucleo
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intangivel do direito, nenhuma maioria, nem por meio do instituto da representacéo,
pode negar tais direitos a quem quer que seja.

E assim que a construgéo desse novo paradigma juridico propde a abertura
de uma legalidade mais democratica e aberta a critica da moral, em que os direitos
fundamentais e os principios constitucionais surgem como a ideia-forga norteadora
do direito e da democracia, nos dizeres de Moreira Neto (2008).

A partir da nogao de que a Constituicdo passa a regular todo o ordenamento
juridico e a conferir uma dimensao material a democracia, a consequéncia légica é
que todas as funcdes do poder ficam subordinadas aos seus principios: tanto o
legislador, quanto o administrador, o aplicador da lei e demais membros de 6rgaos
democraticos, dos quais é exemplo o Tribunal de Contas.

E, entdo, toda essa mudanca leva a idealizacdo e a construcdo de um novo
paradigma de Estado, com reflexos evidentes na administragao publica, razdo pela
qual, no préximo topico, passa-se a analise do que sera chamado neste trabalho de
Estado democratico de direito, com base no pressuposto de Moreira Neto (2008) de
que o constitucionalismo contemporaneo € finalisticamente determinante para a

atuacao da administragdo publica pés-moderna.

2.2 O Estado democratico de direito no panorama juspolitico
contemporaneo

O novo constitucionalismo, em razao de sua Constituicao principiolégica, nao
sé requer uma nova teoria do direito, mas também uma nova teoria do Estado,
fundamentado tanto em regras juridicas quanto em principios constitucionais.

Como cedigo, ndo ha um designacdo unanime para o que este trabalho
denomina Estado democratico de direito, mas a escolha desse termo se justifica pelo
fato de ja estar bastante sedimentado na literatura juridica e por ter sido utilizado
pelo constituinte brasileiro de 1986/1988.

Isto posto, vale ressaltar que o mencionado conceito ndo é apenas fruto da
fusao das nocgdes de Estado democratico e Estado de direito num termo s6. Trata-se,
muito mais, da criagdo de um conceito transformador, moldado por direitos
fundamentais, justiga social e primazia do direito e da democracia material.

Assim, € necessario que seja um Estado democratico de direito, e ndo mais

um Estado que apenas de direito, pois este ultimo, marcadamente liberal e submisso
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ao império da lei, nem sempre se mostrou, de fato, democratico. Ora, no momento
juspolitico contemporaneo ndo ha que se falar em qualquer alternativa ao regime
democratico.

Tal como discutido no inicio deste capitulo, o modelo positivista foi duramente
criticado por causa de sua legalidade muitas vezes acritica, que validava uma norma
independente de seu conteudo substancial. Ao contrario, entdo, o conceito de
Estado democratico de direito, como fruto das novas teorias do direito, passa a
reconhecer, além da legalidade, a primazia do principio da legitimidade. Justamente
por ser definitivamente de natureza democratica € que esse modelo de Estado nao
podera aceitar como valida uma norma juridica injusta, afrontadora de direitos
fundamentais, ainda que formalmente perfeita.

Nesse sentir, Moreira Neto (2005) aduz que a expressao “Estado democratico
de direito”, em si, remete-se tanto a legalidade, indicada na expressao “de direito”,
como a legitimidade, expressa no termo “democratico”. E, assim, a legitimidade e a
legalidade, nesta ordem, se constituem as duas referéncias axiologicamente
hierarquizadas do direito, visto que esse conceito de Estado n&do pode prescindir da
legitimidade e da licitude na atuagao dos agentes e 6rgéos do Estado.

Também para Afonso da Silva (2001), a legitimidade € elemento essencial na
construgdo da concepgado mais recente desse paradigma estatal, que o torna um
Estado de legitimidade justa.

Se o Estado de direito € o paradigma que se harmoniza ao positivismo
juridico, o Estado democratico de direito € aquele que procura dar contas das novas
configuragbes do direito contemporaneo, quanto ao papel do Estado e do direito
para a materializagdo dos principios constitucionais e garantia dos direitos
fundamentais consagrados até o presente momento nas sociedades democraticas,
bem como daqueles que surgirdo conforme suas novas demandas.

Além disso, reconhece-se que o Estado democratico de direito, sob a
interpretacdo do paradigma neoconstitucionalista, sofre deslocamento no seu eixo
juspolitico do Estado para a sociedade. Os modelos novecentistas de Estado,
principalmente os Estados de bem-estar e os socialistas, delineavam-se, em
apertada sintese, em trés fundamentos basicos: a) no seu fundamento sociolégico,
toda a referéncia coletiva e social se imputava ao Estado; b) o primado do Estado na

constituicdo de seus valores juridicos, por sua vez, caracterizava seu fundamento
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juridico; e c¢) quanto ao fundamento politico, tinha-se que todo o publico era,
consequentemente, estatal, numa clara dicotomia entre as esferas publica e privada
(MOREIRA NETO, 2008).

Ja o eixo juspolitico na sociedade, caracteristico desse novo Estado, desloca-
se no seguinte sentido, conforme leciona Moreira Neto (2008, p. 79): a) quanto ao
seu fundamento socioldgico, os interesses coletivos passam a ser equacionados,
primariamente, em termos privados e ndao mais em termos estatais; b) no seu
fundamento juridico, tém-se o primado da pessoa, de modo que os valores
prevalecentes deixam de ser aqueles apenas instituidos por érgaos estatais de
soberania e passam a ser os vigentes na propria sociedade, desde os universais até
os conjunturais “a serem recolhidos e adotados pelos Estados para sua acao através
dos métodos democraticos”; ¢) quanto ao fundamento politico, o publico deixa de ser
exclusivamente estatal, abrindo-se espacos de cooperacdo e compartiihamento
entre sociedade e estado, para uma atuagao conjunta entre as duas esferas.

Em face das transformacdes ocorridas nesses trés fundamentos (socioldgico,
juridico e politico), pode-se destacar alguns principios concretizadores do Estado
democratico de direito, tais como o principio da supremacia da Constituicdo, da
democracia material e participativa e o principio da dignidade da pessoa humana.

Consoante entendimento de Moreira Neto (2008), os direitos do homem e a
democracia substantiva sdo os dois megaprincipios juspoliticos da pés-modernidade
e a esséncia do Estado Democratico de Direito. Por essa raz&do, é dever de um
Estado que assim se identifique: “1. afirmar o seu primado de valores, 2. também
garanti-los e, além disso, 3. promové-los através de politicas publicas adequadas
[...]" (2008, p. 39, grifos no original).

Esses principios reorganizam e redimensionam todo o Estado, isto é, nas
suas esferas judiciaria, legislativa e administrativa. Um Estado que se diga
democratico de direito, portanto, ndo pode se furtar a aplicacdo desses principios e
direitos quando da formulagdo de suas politicas, da elaboracdo de suas leis, do
julgamento dos casos concretos ou da convivéncia cotidiana com o cidaddo na
esfera administrativa.

Assim, no tocante ao Judiciario, interessante anotar que a postura critica e
principioldgica do direito requer uma atitude, por conseguinte, mais ativa do aplicador

da lei, em defesa dos direitos fundamentais, tornando-se instrumento de inclusao
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social, muito embora ndo se advogue um judiciario que atue exclusivamente com
base em principios juridicos, deixando completamente de lado a utilizagdo de regras
positivadas.

Do mesmo modo, o Legislativo fica vinculado aos direitos fundamentais e aos
demais principios axiolégicos estabelecidos pela Constituicdo, os quais devem
regular a substancia e o significado de suas decisdes e elaborag¢des legais, de tal
modo que a validade das normas fica condicionada ndo somente a aspectos formais,
mas também a questdes materiais, baseadas nos direitos fundamentais.

Sobre isso, diz Ferrajoli (2004, p. 22, tradugédo nossa) que todos os direitos
fundamentais, sejam eles negativos ou positivos, “equivalem a vinculos de
substancia e ndo de forma, que condicionam a validade substancial das normas
produzidas, e expressam, ao mesmo tempo, os fins a que esta orientado esse
moderno artificio que é o Estado constitucional de direito”.

Nesse sentido, os direitos fundamentais num Estado democratico de direito
atuam como fatores nao s6 de legitimagdo, mas também de deslegitimacédo de
decisbes e omissdes provenientes tanto do Judiciario quanto do Legislativo. A uma
nogcdo substancial do direito corresponde um ideal substancial da propria
democracia, de modo que a norma juridica seja limitada pelos principios
constitucionais democraticos.

Além do mais, pode-se afirmar, tal como Canotilho (1998), que a forga
legitimadora do Legislativo, como 6érgao representativo, recai também no seu
conteudo justo, o que caracterizaria uma representacao democratica material.

Finalmente, uma nog&o substancial do direito e da democracia certamente ira
vincular ndo somente o legislador e o aplicador da lei, mas também o administrador
publico aos direitos fundamentais, seja ele membro do Executivo ou servidor publico
investido em fungdo administrativa.

No sentir de Jorge Miranda (2000), sdo tendéncias comuns aos Estados
constitucionais contemporaneos a atuagdo da administracdo publica (e ndo somente
do legislador) na efetivagdo dos direitos fundamentais e, por conseguinte, no
desenvolvimento de meios de garantia por meio de sistemas de fiscalizagdo da
legalidade e da constitucionalidade.

Ante o exposto, defende-se que as trés funcbes classicas do poder

(Executiva, Legislativa e Judiciaria), bem como todos os érgdos constitucionais de
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soberania que completam as demais fungbes do poder, devem ser pautados por
uma nocao substancial do direito e da democracia para que os ideais do Estado
democratico de direitos sejam satisfeitos.

Um conceito-chave que explicita as bases do governo e politica de um Estado
constitucional é “boa governagdo” (ou, como usado por alguns autores, good
governance). Do ensino do constitucionalista portugués Gomes Canotilho (2006),
pode-se conceituar a boa governagao como a governanga responsavel, baseada no
principio da conducéao responsavel dos assuntos do Estado, com foco na satisfacéao
dos interesses da coletividade, envolvendo todas as fungdes do poder.

E, por sua vez, a ideia de boa governacéo faz parte da esséncia do Estado
democratico de direito, pois diz respeito ao desenvolvimento centrado na pessoa
humana, em que €& imprescindivel tanto o respeito pelos direitos sociais e
fundamentais quanto um sistema de governo transparente e responsavel.

Ademais dos principios classicos do direito (legalidade, igualdade, etc.), o
conceito de boa governanga reclama novos principios para Ihe darem viabilidade.
Dentre eles, citamos accountability, transparéncia, abertura e democracia
participativa, os quais sdo fundamentais para a discussdo que se propde este
trabalho.

Eis que para a concretizacdo do controle social, a administracdo publica ha de
ser transparente nas suas decisdes, especialmente naquelas abrangidas pela
discricionariedade do administrador, devendo ser também aberta a participagdo do
cidadao, seja na programacao e elaboracdo de seus planos de acgao, seja na
fiscalizagdo do cumprimento desses planos.

Quanto a accountability, O’'Donnell (1998b) argumenta que esse conceito é
fundante do préprio modelo de Estado democratico de direito. Para esse autor, um
Estado somente podera ser caracterizado como tal, se preencher trés condi¢des
basicas, quais sejam: preservar as liberdades e garantias do regime politico,
preservar os direitos civis da populagao e estabelecer redes de responsabilidade e
accountability que imponham controles apropriados a todos os agentes, sejam

privados ou publicos, inclusive os de mais alto escalao:

A democracia ndo € s6 um regime politico (poliarquico), mas também um
modo particular de relacionamento, entre Estado e cidadaos e entre os
proprios cidadaos, sob um tipo de principio da lei que, além da cidadania
politica, preserva a cidadania civil e uma rede completa de accountabilities
(O’'DONNELL, 1998b, p. 52).
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Defende-se, entdo, que os principios que formam o conceito de accountability
tém forca de norma e sao tao universais quanto os direitos humanos. Veja-se o que
explica Canotilho (2006, p. 328):

Mais ainda: os direitos humanos sao universais, indivisiveis e
interdependentes, tal como s&o universalizaveis os principios democraticos
que presidem a organizagdo do Estado e se destinam a assegurar a
legitimidade da sua autoridade e a legalidade das suas agdes.

Finalmente, para assegurar a legitimidade da organizagdo do Estado, a boa
governagao igualmente exige a viabilizacdo da participacdo cidada, para fins de
apresentacao de solugdes multiplas de governo, com base na ideia de democracia
participativa.

O certo é que o Estado democratico de direito exige um compromisso com
didlogos pluralizados com individuos e grupos sociais para fins de decisdo, em
conjunto, do interesse publico e de suas politicas.

Resta claro, portanto, que pertence ao conceito juridico do Estado
democratico de direito o principio democratico, que implica ndo sé na democracia
representativa, como também na democracia participativa que incorpore todo o povo
nos mecanismos de controle das decisdes e da participagdo nos rendimentos da
produgao.

Por tudo isso, o apelo a democracia substancial que subjaz o conceito de
Estado democratico de direito revela a imprescindibilidade de que cada vez mais
canais de comunicacdo entre sociedade e Estado sejam abertos e
institucionalizados, e isso para que os cidadaos deixem de ser apenas destinatarios
das agdes governamentais e da politica, passando a ser também autores dessas
mesmas agoes.

Anote-se, mais ainda, que a concretizagdo das normas e principios de uma
Constituicdo esta fortemente condicionada a coparticipacéo da sociedade civil, pois,
conforme alerta Siqueira Castro (2005, p. 356), “sem a aderéncia da cidadania ativa
e das instituicdes emanadas pelo corpo social em torno do ideario constitucionalista,
frustram-se por inteiro as iniciativas, tanto publicas quanto privadas, de fazer valer a
vontade da Constituicao”, e, portanto, a propria Constituicdo ficara relegada “ao
plano estéril das intencdes retdricas e sem aptidao para exercer o papel civilizatorio
e transformador da comunidade nacional”.

No mesmo sentido, para Barroso (2001, p. 130), “ndo ha efetividade possivel

da Constituicdo, sobretudo quanto a sua parte dogmatica, sem uma cidadania
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participativa”. Pois, embora possuam carater educativo, a ordem juridica e a lei s&o
elementos de mais de estabilizacdo do que de transformacao, refletindo, muito mais
do que promovendo, conquistas sociais.

Como consequéncia dessa participacdo social, entdo, abrem-se caminhos
para que o cidadao atue também no combate a corrupcdo no poder publico, sendo
papel do Estado democratico de direito, portanto, desenvolver processos de decisao
claros e com informagdes acessiveis ao cidaddo, em obediéncia aos principios da
abertura, accountability, boa governacao e transparéncia.

Assim, um dos objetivos de se pautar a atuagcdo da administracdo pela boa
governancga € justamente o de conter a corrupgao dos atos governamentais e dos
atos de gestéo publica.

Segundo Canotilho (2006, p. 329), os esquemas procedimentais e
organizativos da boa governanga incluem designadamente medidas destinadas a

combater a corrupgao, senao vejamos:

i. Processos de decisao claros a nivel das autoridades publicas;
ii. Instituicdes transparentes e responsaveis;

1ii.  Primado do direito na gestdo dos recursos;

1Iv. Reforco das capacidades no que diz respeito a elaboragdo e
aplicagdo de medidas especificamente destinadas a prevenir e a combater a
corrupgao.

A insergao politica do cidadédo na vida do seu governo por meio da
participacdo popular €, pois, o meio de que a sociedade dispde para assumir seu
papel de promotora e autora da sua propria ordem juridica e da condugéo
administrativa da vida em comunidade com vistas a contengdo da corrupgao e
promog¢ao do bem comum.

Habermas (1995, p. 159) argumenta que os sujeitos de direitos somente
assumem o papel de autores de sua ordem juridica por meio de “direitos
fundamentais a participacao, em igualdade de chances, em processos de formagao
da opinido e da vontade, nos quais os civis exercitam sua autonomia politica e
através dos quais eles criam direito legitimo”.

A democracia procedimentalista no Estado democratico de direito se
manifesta, pois, “na estruturacdo de processos que oferecam aos cidadaos
possibilidades efetivas de aprendizado da democracia, de participacdo nos
processos decisorios, de exercicio do controle critico nas divergéncias de opiniao
[...]” (SOARES, 2011, p. 233).

73



Assim, na teoria do discurso em questdo, as instituicdes parlamentares e as
redes de comunicacdo dos espacos publicos politicos, tais como os Tribunais de
Contas no Brasil, sdo legitimos ambitos de integracdo social e de formagédo da
vontade e da opinido acerca de temas que demandam regulacdo numa dada
comunidade.

A partir do exposto, entdo, entende-se que os Tribunais de Contas também
podem construir redes de comunicagao com a sociedade civil de forma a favorecer o
exercicio do controle social. Isso pode ocorrer quando o Tribunal realiza integracao
com conselhos municipais ou com outras organizagcdes nao governamentais, por
meio de reunides, debates e palestras, visando a discutir assuntos de interesse
publico e propiciar o exercicio da denuncia de atos irregulares. Essa rede de
comunicagao também pode se materializar por meio de suas Ouvidorias — canais
permanentes de interacdo com o cidadao, tanto para oferecimento de informacdes
demandadas quanto para recebimento de denuncias de irregularidades.

A participacdo do cidadao em parceria com o Tribunal de Contas, assim,
favorece o exercicio dos seguintes direitos: a) exigéncia de prestacao de contas dos
representantes; b) garantia a defesa do patriménio publico e da res publica, contra a
corrugdo e o enriquecimento ilicito; c) igualdade perante a lei, visto que, na
democracia brasileira, a elite politica costuma estar “acima da lei”.

Mais uma vez destaca-se, entdo, que uma atuagédo em conjunto com a
sociedade civil faz do Tribunal de Contas uma instituicdo coparticipante no
fortalecimento da cidadania e da democracia participativa no Brasil, ao tornar o
cidadao e as associagdes civis também participes nos assuntos que envolvem sua
comunidade.

Isso posto, discute-se, a seguir, a administragdo publica no Estado
democratico de direito, destacando-se seus principios e papel na defesa dos direitos
fundamentais do cidadao, tendo em vista seu dever de, juntamente com o legislador
e o judiciario, promover ativamente a concretizagdo da cidadania e dos direitos da

pessoa humana.

2.3 A administracio publica do Brasil no paradigma do Estado
democratico de direito: fundamentos e principios da Constituicio de 1988
O modelo de Estado democratico de direito redimensiona a relacédo cidadao-

Estado ao preceituar que a administragcao publica ha de ser pautada pelos direitos
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fundamentais do cidaddo e pelos principios constitucionais, assumindo papel
fundamental na construgdo da democracia substantiva, juntamente com os érgaos
das demais fungdes do poder, dentre os quais se inclui o Tribunal de Contas do
Brasil.

No direito brasileiro, esse modelo de Estado encontra-se inserido no texto
constitucional e seus fundamentos sdo a soberania, a cidadania, a dignidade da
pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo
politico.

Sobre esses fundamentos e sobre a premissa basica de que todo poder
emana do povo que o exerce direta ou indiretamente, a Constituicdo constroi o
principio da participagao popular e institui varias garantias e direitos de cidadania,
que, além de visarem a protecdo do cidaddo como individuo, também visam a
proteger a sociedade na sua coletividade, dando-lhe instrumentos de reclamacgao e
corregao de atos ilicitos por meio de diversos mecanismos de participacao direta e
ativa.

Uma analise critica, porém, revelara que a assertiva da Constituigdo brasileira
acerca da participagao popular é bem mais vaga, por exemplo, do que a premissa
inserta nos textos das Cartas Portuguesa e Espanhola. Veja-se que, segundo seu
art. 2°, o Estado de direito democratico de Portugal tem por objetivo assegurar a
transicao para o socialismo mediante a realizagdo da democracia econdmica, social
e cultural e o aprofundamento da democracia participativa. No mesmo sentido,

assim garante a Constituicado da Espanha:

Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean
reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su
plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida
politica, econémica, cultural y social.

Ainda assim, uma interpretagdo coerente com todo o ideal constitucional de
1988 ha de reconhecer que o preceito da democracia participativa, contido no art. 1°,
paragrafo unico, da Carta Magna, € um principio fundamental da ordem juridica
brasileira. Tal principio se manifesta tanto na sua vertente eleitoral, quando o
cidadao participa na escolha de representantes, quanto na sua vertente direta,
quando o cidaddo se imiscui nas atividades politicas de sua sociedade sem a

mediacao dos representantes politicos.
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Sobre todos esses valores (participacdo e soberania popular, cidadania,
dignidade da pessoa humana, pluralismo politico) também esta alicercada a
administragcdo publica brasileira, sendo seus principios fundamentais, por
consequéncia, a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a
eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988).

O principio da legalidade significa a submissédo e o respeito a lei e aos
preceitos administrativos pertinentes. Diz respeito ao conhecido “império da lei”,
protegendo o cidad&o contra a arbitrariedade e o abuso de poder, visto que ninguém
pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer algo, sendao em virtude de lei.

Conforme afirma Afonso da Silva (2001, p. 423), esse principio € essencial no
Estado de Direito, mas também é basilar ao Estado democratico de direito, pois, “é
da esséncia do seu conceito subordinar-se a Constituicdo e fundar-se na legalidade
democratica”.

O segundo principio listado no art. 37 da Constituicao refere-se a regra da
impessoalidade, segundo a qual os atos administrativos sdo imputaveis ao 6rgao ou
entidade publica e ndo ao servidor, de maneira pessoal. Dai a proibicao
constitucional de que autoridades ou servidores publicos se promovam por meio da
publicagdo de nomes, simbolos ou imagens na publicidade de atos, programas,
obras, servigos e campanhas dos 6rgdos publicos. Mas esse principio significa,
outrossim, a imposicdo de que o administrador pratigue um ato visando apenas o
seu fim legal, e ndo um fim pessoal que favorecga a ele ou a outrem.

O principio da moralidade é o terceiro principio da Administracdo elencado
pela Constituigdo e sua aplicagdo supera a nogao estrita de legalidade, atingindo
noc¢des de justica, honestidade e ética, de forma a conferir legitimidade ao agir
estatal. Uma atuacdo moral, assim, € aquela que se mostra harmonica a outros
principios constitucionais.

Por seu turno, a publicidade é o principio da Administragdo que garante a
visibilidade de seus atos aos verdadeiros donos e destinatarios do poder, que é o
povo soberano. Pode ndo ser um requisito formal para a validade de um ato, mas,
com certeza, para um Estado comprometido com a democracia substancial, sera um
requisito para o cumprimento da moralidade administrativa.

Vale dizer que o controle social da administragcao publica tem nos principios

da moralidade e da publicidade dois de seus pilares. Para Avritzer e Filgueiras (2011,
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p. 40), o controle publico ndo-estatal (controle social) propde, nesse sentir, “um
processo de ampliacdo da participagdo da sociedade civil no controle sobre a
administracao publica, tendo em vista a publicidade como principio constitutivo da
moralidade administrativa”.

A publicidade é fonte exegética, por conseguinte, dos principios da
transparéncia e do direito ao acesso a informacao. Na evolucéo do direito no Brasil,
€ de se notar que até a Constituicao de 1967, todas essas Cartas mencionavam o
direito a liberdade de manifestacdo do pensamento e de imprensa. Nada obstante,
apenas a Carta de 1988 cuidou de afirmar o direito relativo a obtencdo de
informacé&o. Isso se deve, na interpretacdo de Homercher (2012), ao avango dos
meios de comunicagao e ao aperfeicoamento das instituicdes democraticas.

Note-se que a publicidade, a transparéncia e o acesso a informacédo sao
verdadeiros valores republicanos, porque dao suporte a nog¢ao de res publica. Sao,
portanto, imprescindiveis para que o cidadao seja o verdadeiro dono da coisa
publica, razao pela qual ha de se concluir que num Estado democratico de direito a
visibilidade deve ser a regra, enquanto o sigilo, a excecgao.

Finalmente, o caput do art. 37 termina por elencar a eficiéncia como principio
fundamental da administracao publica brasileira. A eficiéncia na esfera administrativa
implica na necessidade de que os recursos existentes (humanos ou materiais) sejam
utilizados de maneira que o bem comum possa ser atingido com economia, justica,
igualdade e tempestividade. A eficiéncia impde a redugdo do desperdicio e o
combate a desidia e a falta de planejamento, exigindo a prestacdo de um servigo
publico com a maior qualidade possivel, de acordo com 0s meios e recursos
disponiveis.

Deveras, no Estado democratico de direito prima-se por uma eficiéncia
socioecondmica, isto €, ndo adstrita apenas a aspectos econdmicos, tipicos dos
empreendimentos privados, mas que também considera fatores sociais, como a
necessidade e a vontade da populacéo interessada. Eficiéncia, nesse sentido, € a
execucao de tarefas bem como a producdo de bens e produtos com a maior
qualidade e rapidez possiveis e com menores custos para a sociedade, para
efetivamente atender a suas demandas.

ApoOs essas consideracdes, ainda € importante lembrar que, embora o

principio participativo ndo esteja explicito no caput do art. 37, outros dispositivos
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constitucionais também garantem que a participacdo do cidaddo é um principio da
administragao publica gerencial, principalmente depois da Emenda Constitucional n°
19, de 1998.

Eficiéncia e cidadania participativa se encontram em varios trechos da
Constituicdo de 1988. A referida Emenda, por exemplo, estabeleceu mecanismos de
participacdo do usuario na administracdo publica visando, especialmente, a sua
eficiéncia e qualidade, por meio de avaliagdo periédica e possibilidade de
reclamagao e representacado contra a negligéncia e o abuso de cargos, empregos e
fungdes publicas:

Art. 37 [...]
§3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragao

publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacgdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencao de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliagéo periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacgdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIlI;

lll - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou fungéo na administragédo publica.

Bem, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e
participacao séo os principios centrais da administracdo publica, balizadores de toda
a sua atuacédo e condensadores dos valores essenciais ao Estado democratico de
direito. A infringéncia a um desses principios significa, sob a perspectiva do
neoconstitucionalismo acima apresentado, a violagdo a uma verdadeira norma
constitucional.

Além de fundamentar suas decisbes e agcdes nos principios constitucionais, a
administragdo publica do Brasil também tem a funcdo de proteger e garantir direitos
fundamentais do cidaddo. Ora, como bem aduziu Bonavides (2005, p. XV), um
desenvolvimento social e politico mais humano e mais harmdnico aos principios que
regem a democracia depende, por inteiro, da concre¢cdo dos direitos humanos das
trés geragdes.

Dentre os direitos fundamentais a serem defendidos pela administracédo
publica brasileira, merecem destaque aqueles que Bresser-Pereira (1997, p. 101)
chamou de direitos republicanos: aqueles que todo cidadao possui de que “o

patriménio publico — seja ele o patriménio histérico-cultural, seja o patrimdnio
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ambiental, seja o patriménio econdmico ou res publica estrito senso — seja
efetivamente publico, ou seja, de todos e para todos”.

A res publica pode ser entendida como o estoque de ativos (fluxo de recursos)
que o Estado e as entidades publicas n&o estatais controlam, cuja protegao se faz
urgente, em vista de seu crescimento cada vez maior nos ultimos tempos. Por isso

Bresser-Pereira (1997, p. 123) argumenta:

A medida que, neste século, cresciam de forma extraordinaria o Estado e as
instituicbes publicas ndo-estatais, a medida que aumentavam a carga
tributaria do Estado e as receitas e contribuigdes voluntarias das entidades
publicas sem fins lucrativos, ou seja, a medida que crescia o patrimoénio
publico, crescia a cobiga dos grupos de interesse por ele, e tornava-se
imperativa sua protecgao.

Os direitos republicanos inserem-se na terceira geragao de direitos humanos
e podem apresentar-se na teoria do direito como interesses difusos. Nada obstante,
Bresser-Pereira (1997) denomina-os como direitos republicanos visando delimitar
seu significado e, com isso, evitar a nogéo tdo vaga de “interesses difusos”.

Como visto, eles sao direitos publicos e cuidam de garantir que o patriménio
publico seja utilizado para o bem de toda a coletividade, sendo um remédio contra,
por exemplo, a corrupgao, o nepotismo, a sonegacao de impostos, as politicas que
protegem apenas determinados grupos etc.

Assim, se os direitos civis e politicos visam a assegurar o cidaddo contra um
Estado autoritario e oligarquico, e, os direitos sociais, contra os ricos e poderosos,
os direitos republicanos, entdo, asseguram o cidad&do contra os aproveitadores da
coisa publica.

Bresser-Pereira (1997) entende que o grande desafio contemporéneo do
direito administrativo € proteger a res publica e, de consequéncia, o cidaddo. Isto é,
“o cidadao-contribuinte, que paga impostos e tem direito que os servigos prestados
pelo Estado sejam eficientes, custem o minimo necessario. Cidadao-usuario, que
recebe servigos, e tem direito que eles sejam de boa qualidade. Cidadaos-cidadaos,
que tém direito a res publica” (BRESSER-PEREIRA,1997, p. 132).

Para explicar melhor, define-se cidadania pela composi¢cdo de quatro tipos de
direitos, quais sejam, os civis, politicos, sociais e republicanos. Ora, para uma ideia
mais completa sobre cidadania, os direitos republicanos (direito ao patrimdnio
publico, a res publica) ndo podem ser desvinculados dos demais direitos do cidadéao.

Sendo assim, a cidadania nas democracias de hoje consiste em direitos tanto civis e
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politicos quanto de direitos que garantem condi¢ées materiais para uma vida digna
(emprego, moradia, saude, educacao etc.) e, bem assim, consiste no justo e bom
uso do dinheiro e do patriménio publicos.

Essa nogcdo mais completa de cidadania € importante porque, a medida que os
direitos fundamentais (civis, politicos, sociais e republicanos) vao sendo
assegurados e o0s agentes publicos vao sendo responsabilizados pelo cidadao e
pelas entidades de controle, a democracia vai deixando de ser apenas formal para
materializar-se na vida pratica da nacgao.

Em face de todos os principios e direitos fundamentais previstos na Carta
Constitucional de 1988, € de se concluir, neste ponto, que a boa administracao €&
também um direito fundamental do cidaddo nas democracias contemporaneas, que
flui normativamente da Constituicao.

Nesse contexto de principios e direitos fundamentais, um conceito importante
para a boa administracdo publica é accountability, que aparece na Constituicao de
1988 por meio, por exemplo, do principio da prestacdo de contas, do dever de
controle da aplicacdo de recursos publicos, dos direitos de voto e de associagao
civil, e dos variados mecanismos de sanc¢ao judicial e administrativa.

Se o gestor publico deve se agir com base em accountability, mormente no
que diz respeito ao dever de prestar contas, entdo o Tribunal de Contas igualmente
deve orientar-se por esse mesmo conceito, fiscalizando o uso de recursos publicos,
sancionando agentes responsaveis por condutas ilegais, ilegitimas ou
antieconémicas e, bem assim, promovendo a participagdo popular nesse controle,
conforme disposi¢goes da Constituicado de 1988 e da Lei Organica do TCU.

A realidade brasileira, porém, mostra que a administracdo publica nem
sempre se fundamenta nos principios acima discutidos. O proprio Estado é, muitas
vezes, 0 maior infrator de tais valores e um grande violador dos direitos
fundamentais do cidadao, especialmente dos mais pobres, fato esse que significa
uma infragdo a propria Constitui¢ao.

Figueiredo (2012, p. 2012) aduz que a Constituicdo estabelece intimas
conexdes normativas com todos os principios e normas do sistema juridico, tendo,
portanto, um carater superior e irradiante da Constituicdo, razdo pela qual “muitas
das transgressdes perpetradas pelo Estado-Infrator contra os ramos do Direito [...]

repercutirdo infracionalmente no Direito Constitucional”.
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Para exemplificar tal realidade, menciona-se aqui a conclusdo de uma
pesquisa realizada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ, 2011) em relagado ao
estoque de processos existentes no judiciario brasileiro até 31 de margo de 2010:
dos 100 maiores litigantes na justiga, em nivel nacional, figuram nos primeiros quatro
lugares justamente entidades e érgaos da administragao publica. Observe-se que o
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) ocupa o primeiro lugar (22,33% dos
processos), a Caixa Econémica, o segundo lugar (8,50%), a Fazenda Nacional, o
terceiro lugar (7,45%), e a Uniao, o quarto lugar (6,97%). Anote-se, ainda, que o
municipio de Goiania, capital deste Estado, figura em 12° lugar no ranking dos
maiores litigantes, sendo a segunda cidade no Brasil com maior numero de
processos no Judiciario.

A mesma pesquisa foi realizada em 2011, mas somente em relagdo aos casos
novos ingressados na justica de janeiro a outubro daquele ano. Seus resultados
corroboraram a constatagao de que o setor publico ainda é o maior litigante no pais,
mantendo-se, no primeiro lugar do ranking, o INSS (CNJ, 2012).

Nao bastasse isso, todos os dias os noticiarios de televisdo e os jornais estao
a mostrar como a violéncia cresce fora do controle da politica e atinge os cidad&os
de todas as classes sociais, ceifando a vida de milhares de pessoas, especialmente
dos jovens das grandes cidades. A prépria policia, na verdade, é muitas vezes um
agente a ser subornado ou parte de uma milicia de exterminio ou de comando de
drogas.

A infragao do Estado ainda se verifica nas injustas desapropriagdes, nao raras
vezes indenizadas abaixo do prego de mercado ou mesmo proteladas
indefinitivamente por meio do famigerado instituto do precatorio. Este, sim, uma
verdadeira fonte de abusos e de negacao dos direitos fundamentais, funcionando
oficialmente como um calote do Estado contra seus cidad&dos-credores.

A crise de legitimidade atinge, deveras, tanto a fungado administrativa quanto
as funcgdes legislativa e judiciaria. Figueiredo (2012, p. 216) bem resumiu a

“patoldgica conduta oficial” nas trés fungdes classicas do poder publico:

a) um Legislativo caudatario que ndo legisla e se omite na importante
atribuicdo de fiscalizar e controlar o Executivo; b) um Judiciario
sobrecarregado, moroso e ineficiente, incapaz de atender as demandas por
justica; ¢) um Executivo perdulario, ineficiente no cumprimento de suas
fungdes sociais basicas, maculado pelo clamoroso estigma da corrupgao.
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Finalmente, além de todos os problemas ligados a ineficiéncia legislativa,
judiciaria e executiva, ainda corrompe o Estado brasileiro a recorrente infracéo a
principios e direitos fundamentais por conta de agdes corruptas, baseadas em
patrimonialismo, clientelismo, suborno e desperdicio. Pela relevancia desse fato e
pela necessidade urgente de contengéo da corrupgao, esse mal que afeta a vida dos
cidadaos brasileiros sera discutido especificamente na se¢do seguinte, na qual
serdo apontas as questdes que envolvem a corrupgao no Brasil: seu conceito,
causas historicas, consequéncias e a importancia do controle na contencao desse

fendmeno.

2.3.1 Corrupcao na administracio publica: causas, consequéncias e
controle

O que pbe em perigo a sociedade ndo é
a grande corrupgéo de alguns, mas o relaxamento de todos.

Alexis de Tocqueville

A administragdo publica brasileira exerce fungdes tdnicas na preservacio e
viabilizagdo de diversos direitos fundamentais da pessoa humana. E por meio de
sua atuacao que os direitos a saude, educacao, alimentacao, trabalho, habitacao,
lazer, segurancga publica, e até mesmo direitos de participacao cidada sao garantidos
a populagéo.

Assim, se existe corrupgao na estrutura da Administracao, a garantia desses
direitos sera deficitaria para alguns, enquanto outros se favorecerdo mais com a
atuacdo administrativa. Ora, ao favorecer transferéncia de rendas de maneira injusta
e desigual na sociedade, a corrupgdo acaba por implicar na violagdo de principios
juridicos elevados e de direitos fundamentais dos cidadaos, especialmente os mais
pobres, que costumam ser mais dependentes do Estado para a satisfagdo de
necessidades basicas (como saude, habitacdo e educacgao).

Sendo assim, a violagao de seus principios essenciais por meio de atos de
corrupgao € inaceitavel, pois o que esta sendo sacrificado ndo sdo apenas normas
juridicas em abstrato, mas também direitos caros ao Estado democratico de direito
que se pretende concretizar no Brasil.

Quanto ao pais, Figueiredo (2012, p. 122) ainda argumenta que a corrupgao é

prejudicial a economia nacional porque ela afeta definitivamente “as decisbes de in-
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vestimentos, compromete o crescimento econémico, altera artificiosa e negativamen-
te a composicdo dos gastos governamentais, abala a legitimidade dos governos e
enfraquece a legitimidade do Estado".

Para se ter uma dimensdo um pouco mais concreta dos prejuizos que a
corrupcao traz para a populagdo brasileira menos favorecida, uma pesquisa
realizada pela revista Veja em 2011 demonstrou que o rombo total nos cofres
publicos por ano, com os desvios ilicitos, aproximam-se de 85 bilhdes de reais
(CABRAL e DINIZ, 2011, p. 76). Com esse dinheiro, seria possivel, de acordo com a
mesma matéria, aumentar em 443 reais o PIB per capita do brasileiro, construir 28
mil escolas para 360 alunos cada, custear 34 milhdes de diarias de Unidades de
Terapia Intensiva nos melhores hospitais particulares, construir 33 mil unidades de
pronto atendimento 24 horas, erradicar a miséria no Brasil (tirando dessa condigéo
16 milhdes de pessoas), construir 1,5 milhdes de casas populares, dentre outros
beneficios.

A bem da verdade, porém, deve-se mencionar que a corrupgao € um grande
problema enfrentado por todas as nacgdes, ndo apenas pelo Brasil. Essa é, de fato,
uma questao global, mas especialmente relevante para os Estados de experiéncia
democratica recente, os quais lutam por maior eficiéncia governamental, maiores
investimentos econdmicos, bem como por melhor distribuicdo da riqueza entre sua
populacéo.

Nessa trilha, o economista Marcos Fernandes Gongalves da Silva (2001)
aduz que a grande relevancia de se estudar a corrupgao no Brasil encontra-se
justamente na cruel desigualdade social existente por aqui. Essa desigualdade, no
caso brasileiro, parece legitimar a grande corrupg¢ao praticada pelas elites, que se
orgulham do “rouba, mas faz” e encontram defensores politicos junto as camadas
populares por conta de sua conduta “eficiente”, embora reconhecidamente ilicita.
Segundo o autor, € justamente essa cultura da desigualdade que produziu no
cidadao brasileiro a aceitacdo tacita, até inconsciente, de que alguns tém mais
direitos que outros. Os que podem tudo também podem, inclusive, burlar a lei e usa-
la a seu favor.

Mas, o que seria a corrupgao no setor publico? Bem, antes de responder a tal

pergunta, anote-se que, em sentido amplo, a corrupgédo implica em algum tipo de
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devassidao, degeneragdao moral, seducdo e suborno, razao pela qual & notério que
as relagdes humanas podem produzir agdes corruptas nas mais variadas areas.

Dito isso, frise-se que a ideia de corrupgédo no setor publico das democracias
ocidentais envolve, mais especificamente, uma no¢ao de ilegalidade e ilegitimidade:
a corrupgao é ilegal porque fere normas constitucionais e legais, mas € também
ilegitima porque atenta contra principios juridicos elevados (como a igualdade e a
moralidade) e porque nega o elemento republicano das democracias, que exige dos
agentes publicos uma conduta pautada pela busca do bem comum e da virtude
civica.

No tocante a legalidade, Silva (2001) entende que a visdo legalista da
corrupcdo € importante porque o processo de organizagdo da democracia e a
separagao dentro da lei do que seja bom ou mau uso da coisa publica criaram uma
nogao de eficiéncia e justica econdmicas. Esse processo, assim, “coincide com a
emergéncia das democracias ocidentais, com a minimizagao das relagdes pessoais
(clientelistas e patrimonialistas) e com o controle sobre o comportamento dos
agentes publicos” (SILVA, 2001, p. 29).

A lei sera um instrumento de suprema importancia para enquadrar e identificar
atuagdes delituosas no uso dos recursos publicos, bem como garantir a fiscalizagao
do poder para fins de confirmagéo da legalidade ou, na méo inversa, de sangéo e
puni¢ao das ilicitudes. Como aduz Bobbio (2010, p. 292): “corrupto, portanto, é o
comportamento ilegal de quem desempenha um papel na estrutura estadual’.

Mas, por outro lado, a corrupgao pode ser identificada ndo apenas como uma
forma de ilegalidade, mas também de ilegitimidade no agir estatal, visto que a
pratica de atos corruptos, ao privilegiarem um pequeno grupo em detrimento dos
demais, fere a virtude civica (caracteristica do elemento republicano das
democracias), colocando interesses privados acima dos interesses publicos.

O principio republicano é ferido porque a nocdo de que o patrimbénio é
verdadeiramente de todos e, portanto, de que seu uso deve se direcionar ao maior
numero de pessoas possiveis, € desvirtuada pelas ag¢des corruptas em que 0s
recursos do Estado sdo transferidos para um seleto grupo de entes e pessoas
privadas, em detrimento de outros. Nesse sentido, Silva (2001, p. 32) entende que “a
corrupgcao é um ato imoral e de traicdo da confianga do publico em suas

instituicdes”.

84



Acrescenta-se a isso o fato de que, em Direito Administrativo, a corrupgéo
deve ser considerada um tipo de abuso de poder, por desvio de finalidade. Ora, se o
agente publico, aproveitando de sua posicdo no poder, age em confronto a
Constituicdo e a legislagao infraconstitucional, auferindo vantagens indevidas para si
ou para outrem, entdo o desvio da finalidade de promog¢ado do bem publico é claro.
Veja-se que, numa democracia, a limitacdo do poder tem como um de seus
principais objetivos a aproximagao do resultado das agdes da Administragdo ao
interesse do povo como um todo, soberano e destinatario do governo e da politica.

Atos de corrupcgao, assim, sdo ilegitimos porque atentam contra os principios
basilares da administragdo publica democratica, instituidos pela Constituicdo de
1988, no caput do seu artigo 37: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Sendo, vejamos:

Em primeiro lugar, a corrupgéo € uma forma de se vilipendiar o principio da
legalidade porque suas praticas contrariam as “regras do jogo” propostas tanto pela
Constituicdo quanto pela legislagdo infraconstitucional, as quais, calcadas em
valores democraticos, buscam conter o abuso de poder e garantir a distribuicdo da
riqueza entre os membros de uma sociedade da forma mais igualitaria possivel.

A impessoalidade, em segundo lugar, implica no dever de que um ato nao
seja praticado visando a uma finalidade pessoal, mas apenas o seu fim legal — dai
porque a corrupgao, ao conferir vantagens econdmicas, politicas ou sociais a um
grupo particular, é a transgressao pratica desse principio constitucional.

Em terceiro lugar, praticas de corrupgdo na administracdo publica violam o
principio da moralidade administrativa porque valores éticos caros ao Estado
democratico de direito, tais como o de justica, legitimidade e igualdade, sao
ignorados. Ora, num pais emergente como o Brasil, em que grande parte de sua
populagao tem garantidos sues direitos basicos (tais como acesso a justi¢ca, moradia
digna, seguranga, saude e educagao publica) apenas de modo parcial e vivem em
pobreza e vulnerabilidade social, a corrupgao assume uma face bastante perversa e
imoral, quando o dinheiro publico é desviado ou mal distribuido em orgamentos
elitistas e seletivos. Elitistas e seletivos porque a midia brasileira da conta, de forma
recorrente, de casos em que parlamentares, burocratas e agentes privados

envolvem-se numa rede de distribuicdo de verbas or¢camentarias, por meio da
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aprovagao de dotagdes especificas que beneficiam organizagdes da elite dominante
(e a si mesmos, indiretamente).

No mesmo sentido, analisando a realidade da administracdo publica
brasileira, Figueiredo (2012) chega a triste constatacdo de que o principio da
moralidade parece abstragdo simbdlica que se opde ao racional e cria regras que
beneficiam o poder dos dirigentes do Estado, estando longe de ser um principio
vigente e concreto na pratica cotidiana. E, assim, a reiterada violagao do principio da
moralidade € que caracteriza a corrupgao sistémica no Brasil — sistémica porque
difundida nas praticas mais corriqueiras da Administracdo e nas mais diversas
relagdes, desde o baixo até o alto escaldo.

Por tudo isso, Carvalho Filho (2005, p.14) entende que o principio da
moralidade foi bem aceito pelos cidadaos, no seio da coletividade, justamente por
conta dos “mandos e desmandos de maus administradores, frequentemente na
busca de seus proprios interesses ou de interesses inconfessaveis, relegando para
ultimo plano os preceitos morais de que nao deveriam se afastar”.

Finalmente, anote-se que atos de corrupgédo infringem igualmente os
principios constitucionais da publicidade e da eficiéncia. Em relagdo ao primeiro, &
evidente que, por se tratar de casos ilegais, as ocorréncias consideradas ilicitas nao
recebem a transparéncia devida. Auséncia de transparéncia e acesso a informacao,
por seu turno, inviabiliza ou obstaculiza a mobilidade da populacdo para fins de
controle social. Além disso, a eficiéncia administrativa fica barrada por processos
obscuros e morosos, calcados no privilégio, de modo que a escolha de parceiros da
administragdo recai sobre clientes privilegiados e ndo no mais econdmico e de
qualidade.

Formando um circulo vicioso, pode-se afirmar que falta de publicidade e de
eficiéncia ndo sdo apenas as consequéncias da corrupgdo, mas também duas de

suas causas, conforme atesta Silva (2001, p. 112):

A existéncia de assimetrias de informagdo (nem todos tém acesso as
informagdes) e de custos de transagdo elevados (custos para o
estabelecimento de negdcios em geral), devido a um desenho institucional
ineficiente, também abre espago para a propina e a corrupgao.

Portanto, na forma como apresentada, resta claro que a corrupcao é uma
maneira corriqueira de se infringirem os elevados principios constitucionais

aplicaveis a administragao publica do Brasil.
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Quais seriam, por sua vez, os fundamentos e as origens da corrupgado no
Brasil? Porque a propina, a compra de voto, o desvio de dinheiro, o nepotismo e
tantos outros fatos sdo considerados corruptos? E qual a importancia da nocéo de
accountability e controle do poder para a contengdo desse mal? Assim, passa-se a
analise das causas da corrup¢ao no Brasil, suas raizes histéricas e caracteristicas
atuais, com base, principalmente, no conceito weberiano de patrimonialismo.

Bem, embora o sociélogo Max Weber nao tenha propriamente abordado a
questdo da corrupgao, seu conceito de patrimonialismo foi transplantado para as
ciéncias sociais brasileiras e tem servido para explicar as causas e as raizes da
corrupgao no pais, especialmente depois da publicacdo de “Raizes do Brasil’, em
1936, por Sérgio Buarque de Holanda e da publicagdo de “Os Donos do Poder”, em
1958, por Raymundo Faoro. Vale ainda lembrar a importante obra “Casa Grande e
Senzala”, de Gilberto Freyre, que também é de capital importancia para a sociologia
brasileira, contribuindo com a compreensdao das raizes do patrimonialismo na
medida em que desenvolve um conceito a ele muito relacionado: o do
patriarcalismo.

Antes de iniciar a discussdo sobre o patrimonialismo no Brasil, porém, é
importante apresentar como esse conceito foi desenvolvido por Weber (2004) e
analisar os fatores sociais, politicos e econdmicos que determinaram a superacao
desse modelo em favor da dominagao burocratica-racional em alguns paises da
Europa e nos Estados Unidos.

O conceito ideal de patrimonialismo consiste numa dominagao pré-moderna,
fundamentada na tradicdo e no mando personalista, ligada a estrutura familiar e
politica do patriarcalismo. Para Weber (2004, p. 238), o principio da autoridade
domeéstica, baseada em relagbes de piedade rigorosamente pessoais, propria do

patriarcalismo, fora transferido para o poder politico de dominacao patrimonial:

A este caso especial da estrutura de dominagdo patriarcal: o poder
domeéstico descentralizado mediante a cessao de terras e eventualmente de
utensilios a filhos ou outros dependentes da comunidade doméstica,
queremos chamar de dominagao patrimonial.

Nesse sentir, o patrimonialismo pode ser identificado como uma
“transformacao do patriarcado pelo processo de diferenciacdo, que se constroi a
partir das relagbes de dependéncia entre o senhor e seus familiares, ou entre o

soberano e os funcionarios burocratico-estamentais” (AGUIAR, 2000).
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O patrimonialismo € aquele que, diferentemente do patriarcado, incorpora
uma estrutura administrativa, ja influenciada pelas transformagdes econdémicas do
capitalismo embrionario, embora também calcado em relagbes de sangue ou
compadrio. Nesse sentir, a légica de ambos os sistemas (patrimonialismo e
patriarcalismo) é a tradicional, isto €, aquela baseada na crenga de que tudo deve
continuar a ser como €, de modo que os principais objetos de obediéncia sdo o
“senhor” e a tradicado (WEBER, 2004).

Um aspecto importante da estrutura patrimonial € que ela nao faz distingao
clara entre o patrimdénio publico e o privado, em o&bvio contraste com a nogao
moderna e liberal de que a res publica nao pode ser confundida com a res privada.
Na visdo patrimonialista, ndo sé as terras, mas também posicdes e cargos sao
naturalmente explorados e concedidos por governantes e funcionarios, que nao
veem distingcdo entre seus recursos e os do Estado.

Faoro (2001, p. 823) assim também identifica o fendmeno do patrimonialismo:
“‘num estagio inicial, o dominio patrimonial, desta forma constituido pelo estamento,
apropria as oportunidades econémicas de desfrute dos bens, das concessodes, dos
cargos, numa confusdo entre setor publico e o privado [...]".

O estamento de que o autor fala é precisamente o que Weber (2004, p. 321)
identifica como o grupo dos privilegiados politicos que faz “da mera agado consensual
dos diversos detentores de poderes e das relagdes associativas ocasionais um
complexo politico perene”. Para o socidlogo, o estamento no tipo “puro” patrimonia-
lista compde-se de poderes descentralizados, numa divisdo do poder territorial do
“senhor” entre seus suditos, cuja submissédo se da por lagos consanguineos ou por
lealdade.

Devido ao tipo de relacdo sociopolitica estabelecida com esse estamento, a
dominacdo tipicamente patrimonialista n&o implica em uma burocracia
profissionalizada e assalariada. No periodo pré-moderno, isso ocorria porque, a
uma, os cargos nao eram concedidos ou conquistados por meios meritocraticos,
senao por questdes de privilégio, e, a duas, porque havia sempre a disputa entre o
poder central e os poderes locais (senhores territoriais), que desfrutavam de
autoridade autébnoma dentro de seus distritos. Em vez de salarios fixos, eles
demandavam troca de favores, distribuicdo da arrecadacdo de tributos e de

patriménios territoriais entre as partes (SILVA, 2001).
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Com o avango do capitalismo industrial e da democracia de massas, 0
sistema patrimonial na Europa iria se transformar paulatinamente até assumir a
forma do sistema burocratico-racional tipico dos paises capitalistas modernos, dos
quais a Inglaterra foi, sem duvida, pioneira.

Weber (2004) mesmo afirma que o “progresso” em direcdo ao Estado
burocratico é fator conexo ao desenvolvimento capitalista moderno, que exige um
direito racionalmente estatuido, bem como uma justica e uma administragdo cujos
funcionamentos possam ser calculados por normas fixas.

Nesse contexto, em que as liberdades do mercado e os direitos individuais
(inclusive o da igualdade) tornavam-se as grandes demandas da classe burguesa
em ascensao, as velhas praticas clientelistas e patrimonialistas foram sendo consi-
deradas corruptas e inaceitaveis, de forma que a legislagédo nacional de varios pai-
ses passou a considerar a corrupgao como crime, passivel, portanto, de punicdes.

A Inglaterra, por exemplo, iniciou, em 1782, a separagao dos bens do principe
dos bens do Estado, com a formalizagdo do orgamento publico e do sistema de con-
trole dos gastos; em 1816, estabeleceu o assalariamento dos burocratas; em 1834,
proibiu a venda de cargos publicos; e, em 1854, criou a Lei das Praticas Corruptas,
contra compra de votos e propina (Corrupt Practices Prevention Act) (SILVA, 2001).

Note-se que essa progressao legal bem demonstra alguns dos fatores que
comegaram a integrar o fundamento das democracias modernas, quais sejam: a)
desenvolvimento do pensamento liberal que distingue claramente res publica de res
privada; b) fortalecimento das normas legais que definem a conduta dos agentes
publicos por meio da légica burocratica-racional; e ¢) democracia constitucional, que
passou tanto a limitar o poder dos governantes e burocratas quanto a garantir a no-
¢ao de igualdade entre os cidadéos (o desenvolvimento do ideal de separagédo dos
poderes e da participagcao popular sera explicado com detalhes no item 3.1 deste
trabalho).

Como explica Weber (2004, p. 529), "a democracia, do mesmo modo que o
Estado absoluto, elimina a administracdo mediante notaveis feudais, patrimoniais,
patricios ou outros que a exercem como cargo honorifico ou hereditario em favor de
funcionarios contratados". E esses mesmos funcionarios constituem o funcionalismo
burocratico baseado em contrato, salario, carreira, treinamento especializado e

competéncias fixas — ndo em tradigao, heranga ou patriménio.

89



Por seu turno, o desenvolvimento do sistema capitalista industrial teve papel
importante no desenho da dominagao racional-burocratica porque a) minimizou a
atuagdo empreendedora do Estado em face do crescimento da industria e do co-
meércio, promovendo, por conseguinte, a diminuicdo da dominagéo patrimonialista; b)
imprimiu uma cultura baseada na ética do trabalho que condena o ganho sem traba-
Iho arduo (SILVA, 2001); c) desenvolveu uma burocracia racional e profissional, pau-
tada por padrdoes impessoais e objetivos, por conta da demanda de um agir estatal
mais equitativo e eficiente.

Destarte, se no sistema patrimonial a distribuicdo de cargos publicos, a
concessao de terras por critérios personalistas e a confusdo entre os bens do
principe e os do Estado eram fatos legitimos, tal n&do ocorre com a nogéo capitalista,
liberal e constitucional das democracias modernas, cuja administragcdo tem como
fundamento a légica racional-burocratica, que implica no dever de obedecer a
normas abstratas, visando uma finalidade objetiva e impessoal, com base na
igualdade entre os individuos.

A mudanga para a dominagao burocratica racional possibilitou, por tudo isso,
uma profunda mudanga no papel do Estado e do cidadao. O primeiro passa a ser
visto como servidor do povo, o qual, pela regra democratica, transforma-se no
verdadeiro soberano. Ja o cidadao deixa de ser sudito para se tornar livre e igual,
um individuo legal.

Feitas as consideragdes gerais acerca do fenbmeno do patrimonialismo
weberiano, resta-nos analisar a importancia desse referencial teérico para as
relagdes sociopoliticas do Brasil.

Para iniciar, Faoro (2001) explica que a origem do patrimonialismo em
Portugal remonta a época da transformagédo de seu feudalismo para o capitalismo
comercial. Com as grandes navegacgdes, 0 comércio e o nascimento da burguesia, o
Estado torna-se empresa do Principe, que intervém em tudo e prende a propria
burguesia aos seus comandos. Essa estrutura patrimonial portuguesa levaria a
estabilizacdo da economia, com maior flexibilidade do que o feudalismo, mas
impediria o florescimento do capitalismo industrial caracteristico de paises como

Inglaterra e Estados Unidos.
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A industria, por isso, quando emergir no futuro, inclusive no Brasil, ndo tera
caracteristicas da empresa individual, livre das intervengdes estatais e baseada nas
liberdades econdmicas, mas decorrera de estimulos, favores e privilégios.

Por sua vez, o regime de escraviddao implantado no Brasil Colénia pela
metrépole portuguesa e todo o sistema dominagdo dele decorrente seriam razdes
para a formagao do patriarcado brasileiro, eminentemente personalista e oligarquico.

Gilberto Freyre (2001, p. 50) aduz que, com o desenvolvimento da economia
acucareira, “a forga concentrou-se nas maos dos senhores rurais. Donos das terras.
Donos dos homens. Donos das mulheres. Suas casas representam esse imenso
poderio feudal”.

Com essas caracteristicas ainda fortemente impregnadas na sociedade
brasileira, a criagdo da Republica e a promulgagdo da sua Constituicdo né&o
concretizariam a separacao real entre res publica e res privada, como o ideal
republicano demandaria, porque os varios poderes locais que haviam se fortalecido
desde o periodo colonial, como heranga do patrimonialismo portugués, ainda
subsistiam e determinavam a posse de cargos publicos e de terras, como ja
explicado no capitulo 1 deste trabalho.

Ademais, essa confusao entre publico e privado teve solo fértil na construcéo
da sociedade brasileira porque, conforme analisa Holanda (1995), os lagos de
sangue e afinidade persistiram como tragco marcante do brasileiro (mesmo apds o
processo de urbanizacdo), tanto que “ndo era facil aos detentores das posi¢oes
publicas de responsabilidade, formados por tal ambiente, compreenderem a
distingdo fundamental entre os dominios do privado e do publico” (1995, p. 145).

Nesse sentido, a gestdo politica vista como algo profundamente ligado ao
interesse particular do detentor do poder s6 poderia significar que a escolha do
ocupante de um cargo publico deveria ser feita por padrdes de confianga e
cordialidade, e nao por critérios objetivos e de igualdade perante a lei, tdo forte na
cultura liberal burguesa.

Holanda (1995, p. 146) analisa a questao da seguinte maneira:

Para o funcionario “patrimonial’, a prépria gestdo politica apresenta-se
como assunto de seu interesse particular; as fungbes, empregos e os
beneficios que deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funcionario
e ndo a interesses objetivos, como sucede no verdadeiro Estado
burocratico, em que prevalecem a especializagdo das fung¢des e o esforgo
para se assegurarem garantias juridicas aos cidadaos.
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Assim, mesmo apdés a abolicdo da escravatura, a concretizagdo da Republica
€ a urbanizacéao, o capitalismo no Brasil ndo adquiriu tragos propriamente liberais ou
logrou desenvolver uma burocracia obediente a padrdes abstratos e impessoais. Ao
contrario, persistiram na vida social do Brasil fortes tracos personalistas e
patrimoniais, que seriam determinantes para o desenvolvimento da politica
paternalista e populista, para os critérios de investidura do cargo publico, para a
interferéncia do Estado na economia e assim por diante.

Ademais, a alternancia entre periodos de democracia e autoritarismos
agravaria, nos termos de Figueiredo (2012, p. 211), o “mau-caratismo” do Estado
nacional, desde cedo maculado pelo coronelismo, patrimonialismo, clientelismo,
corrupgao eleitoral e, mais tarde, pela fragmentagao e pouca representatividade dos
partidos politicos, fazendo florescer o “mal maior, que viria a comprometer o
desempenho da maquina publica: a corrupgao”.

Atravessando o tempo e resistindo as mudangas historicas, assim se
caracterizaria o patrimonialismo na Republica brasileira: ndo na auséncia total da
burocracia racional, mas na resisténcia de tracos patrimoniais que com ela
convivem. “O funcionalismo patrimonial pode, com a progressiva divisao das fungdes
e com a racionalizagdo, adquirir tragos burocraticos”, mas predomina mesmo neste
pais “as vontades particulares que encontram seu ambiente préprio em circulos
fechados e pouco acessiveis a uma ordenacdo impessoal’, como bem disse
Holanda (1995, p. 146).

E preciso ressaltar, no entanto, que o carater moderno e modernizador do
patrimonialismo brasileiro contemporaneo, associado as praticas de mercado e aos
donos do capital privado, faz com que alguns pesquisadores prefiram o termo
neopatrimonialismo.

Simon  Schwartzman  (1988), especialmente, utiiza o termo
neopatrimonialismo na sua analise sociolégica do Brasil e afirma que os estados
modernos que se formaram a margem da revolugdo burguesa podem ser
considerados patrimoniais ndo tanto por causa da sobrevivéncia de estruturas
tradicionais na sociedade contemporanea, mas, sobretudo, por conta de “uma forma
bastante atual de dominagao politica por um ‘estrato social sem propriedades e que
nao tem honra social por mérito proprio’, ou seja, pela burocracia e a chamada

‘classe politica™. Justamente por isso o autor ressalta o carater “tradicional” do
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feudalismo e do patrimonialismo, em oposi¢ao ao carater “moderno” da dominacao
neopatrimonial e da burocratica racional-legal.

Uma consequéncia relevante da dominacdo neopatrimonial no Brasil foi a
manutengdo da desigualdade entre os cidadaos. Ora, a despeito dos ideais liberais
da liberdade e da igualdade ja terem sido constitucionalizados desde o Império, o
tratamento igual a todos os cidadaos nunca foi a realidade, porque dois mundos

distintos sempre subsistiram historicamente:

O das elites, que consideram estar acima das leis gerais e por essa razao
ndo se sentem constrangidas a descumprir cédigos que, em sua viséo, nao
foram feitos para que elas obedegcam; e o da populagdo em geral,
escaldada por séculos de tratamento desigual, que considera ser quase
uma sina, um fadario, que o Estado privilegia o interesse das elites, ‘dos
ricos’ e sistematicamente prejudique os seus proéprios (FIGUEIREDO, 2012,
p. 24).

No Brasil, os “donos” do poder neopatrimoniais sdo geralmente os grandes
proprietarios de terras, os lobistas, os “coronéis”, a burocracia (alta ou baixa) e
aqueles que chegam ao poder de uma forma ou de outra e ali se perpetuam. Esses
sdo aqueles que Silva (2001) chama de cacadores de renda parasitarios, que
privatizam o Estado, e competem entre si por receitas tributarias, verbas e obras
publicas, ou outras formas de transferéncia de renda. Assim, “os agentes privados
estabelecem relagdes pessoais com a burocracia, o que permite o aprofundamento
das relacdes de fidelidade e confianca entre as partes envolvidas” (2001, p. 51).

No setor privado, Dowbor (1998) entende que existiriam pelo menos cinco
grupos disputando o mais alto poder no Brasil: a) as grandes empreiteiras,
verdadeiras donas dos deputados, juizes, senadores e ministros; b) grandes
empresas de midia; c) usineiros e latifundiarios, donos da bancada ruralista; d)
grandes bancos; e e) montadoras multinacionais de automéveis.

Do outro lado estdo aqueles que dependem da assisténcia do Estado para
conseguir cargo publico, moradia, saude, educacgao, auxilio financeiro proveniente
de politicas publicas ou mesmo grandes empresarios que encontram na maquina
publica seu mercado habitual (como as empreiteiras, construtoras etc.).

Na pratica, por exemplo, o poder neopatrimonial na administracdo publica
brasileira se expressa nas redes de influéncia entre os “donos do poder”, que tém o
condao de direcionar verbas orcamentarias, processos de alienagdao e compra de

bens publicos, contratagcdo de servigos a seu favor, ou distribuicdo de cargos
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publicos com base em relagdes privadas de confianga, apadrinhamento ou de
parentela.

Em relagdo ao cargo publico, vale destacar que, embora a Constituicdo de
1988 tenha consagrado o principio do concurso publico para a sua ocupagao, 0s
chamados cargos temporarios ou em comisséo ainda tém servido como objeto de
troca entre a alta burocracia ou os governantes com seus parentes e aliados
politicos. Eles representam, nesse sentido, uma heranga patrimonial, um objeto de
posse dos donos do poder.

Além de outros motivos, Figueiredo (2012) assevera que isso ainda ocorre,
mesmo apds a redemocratizacdo e a Constituicdo Cidada, por conta dos conceitos
indeterminados utilizados no ordenamento juridico para os cargos em comisséao,
como “livre nomeagao” e “cargo de confianga”. Tais expressdes séo interpretadas,
no mais das vezes, como conceitos pessoais de valores subjetivos: confianga
pessoal, conveniéncia, lealdade politica e intimidade do coragdo. Assevera o autor,
porém, que nada é ‘livre” na administragdo publica democratica e republicana.
Todos os seus atos devem perseguir a finalidade do bem comum e aos principios
fundamentais do ordenamento juridico.

Um outo ponto ainda merece breve discussdo: a forma como o orgamento
publico é composto no Brasil, embora seja um processo “regular” porque calcado em
lei, revela algumas barbaridades que saltam aos olhos do contribuinte critico.

Por exemplo, a revista Exame divulgou os seguintes dados da organizagao
nao-governamental Contas Abertas, numa matéria intitulada “As pequenas coisas
que o governo gasta com seu dinheiro”: Entre dezembro de 2012 e janeiro de 2013,
o Legislativo gastou R$ 30 mil para a producdo da biografia de Samuel Duarte,
presidente da Camara nos anos 40 e R$ 34,2 mil em chas e biscoitos diversos; o
Executivo, por sua vez, gastou R$ 14, 6 mil para comprar 1.900 quilos de ragdo para
aves, R$ 70,8 mil em ternos e uniformes profissionais, R$ 26,9 mil em 358 pares de
sapatos e R$ 1,7 mil em meias (PRATES, 2013). A propria organizagdo Contas
Abertas ressalta em nota que nao existe irregularidade nas compras acima descritas
— a divulgacédo presta-se tdo somente a popularizacdo da discussao acerca dos
gastos publicos, previstos em orgamento, junto ao cidaddo comum.

Nao se considera, neste trabalho, que os gastos especificos acima sejam

corruptos ou criminosos. O que se quer mostrar € que, perante toda a discussao
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empreendida neste estudo acerca do principio da legitimidade, a lei muitas vezes
corrobora para que o alto escaldao da burocracia e do governo se beneficie com
salarios indiretos que, a nosso ver, ndo deixam de ser ilegitimos. llegitimos porque
beneficiam parcela pequena e ja privilegiada da sociedade, mostrando que os
politicos e alguns 6rgaos de poder ainda contam com um orgamento abastado para
cobrir despesas em grande parte de cunho particular, como roupas, sapatos,
lanches e assim por diante. Isso sem falar nas despesas indiscutivelmente ilegais,
ilegitimas e imorais que tantas vezes favorecem governantes e burocratas de alto
escaldo de forma corrupta®.

Neste ponto, parece ainda importante destacar que, no contexto da corrupgao
no Brasil, a questdo do patrimonialismo n&o pode ser desvinculada da atuacdo do
mercado, como se a corrupgao existisse unicamente nos aspectos politicos e sociais
da formacao brasileira. Sendo, dar-se-ia uma falsa impressdo de que o Estado é
eminentemente corrupto enquanto o mercado seria a esfera do desenvolvimento, da
igualdade e da modernidade.

No mesmo sentido, o professor Jessé Souza (2008) alerta, assim, que a
discussao da corrupgado com base apenas no patrimonialismo promove um
esquecimento sistematico dos nossos conflitos sociais mais importantes. Isso quer
dizer que a nogao de patrimonialismo acaba se aproximando da ideia de intervengao
estatal, escondendo o fato de que o mercado também é capaz de gerar ndo so
corrupcado, mas também desigualdades de toda forma. Por isso aquele autor, em

entrevista a Revista Diplomatique Brasil, argumenta (BAVA, 2010, s/p):

Afinal, dizer que o mercado é apenas “virtuoso” e o Estado, politiqueiro e
corrupto desconhece que praticamente toda a grande corrupgao estatal tem
sua base no mercado e que o mercado funciona com base em atividades
ilegais e imorais sempre que isso for possivel e der maior lucro. Que os
grandes bancos americanos tenham maquiado o balan¢o de incontaveis
empresas nos Ultimos anos e até de paises como a Grécia para obter lucros
fantasticos € uma fraude de propor¢des planetarias mostrada no mundo to-

% Outro caso recentemente divulgado pela revista Veja, em 24 de abril de 2013, mostrou como uma
funcionaria publica usou sua influéncia perante o ex-presidente para se locupletar do poder. Gastos e
beneficios reconhecidamente ilegais realizados para seu proprio desfrute incluiram a) hospedar-se na
embaixada brasileira em Roma mesmo de férias, com motorista a disposi¢céo; b) usar o carro oficial
para ir ao dentista, ao médico, a restaurantes e para transportar as filhas e amigos; c) indicacéo de
apadrinhados para ocupar cargos em tribunais e agéncias reguladoras; d) falsificagcédo de atestados
de capacidade técnica para a empresa do marido, a fim de conseguir um contrato de 1,1 milhdo de
reais com uma subsidiaria do Banco do Brasil; €) em retribuigdo ao lobby do governo, receber
hospedagem em resorts, cruzeiro de navio e viagens (BONIN, 2013, p. 62).
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do, mas aqui continuamos repetindo a cantilena da corrupgao apenas esta-
tal.

Parte-se do pressuposto, muitas vezes, de que o mercado € “idealizado” e o
Estado “corrupto”, incorrendo-se na ideia de que haveria nas sociedades
desenvolvidas menos corrupgdo porque o mercado teria crescido mais do que o
Estado, de forma que este n&o teria precisado ser tao intervencionista. Desse modo,
o débil desenvolvimento capitalista no Brasil € que seria a maior causa para a
desigualdade social e politica no pais.

E justamente isso que Raymundo Faoro (2001, p. 822) aduz quando diz que a
estrutura patrimonial do Brasil resistiu progressivamente a experiéncia capitalista,
adotando desse modo de producdo “a técnica, as maquinas, as empresas, sem
aceitar-lhe a alma ansiosa de transmigrar’. Ndo seria a “alma” do capitalismo, na
verdade, a rapina, a mais-valia, a desigualdade entre patrdo e empregado, a
exploracao da mao-de-obra humana?

Para Souza (2008), entdo, o importante &€ perceber que o mercado ou o
Estado ndo sdo bons ou maus em si. Ambos sao processos de aprendizado social
que foram materializados e institucionalizados como um produto humano e ndo uma
“coisa” desvinculada da vontade humana. O problema da tese do patrimonialismo
seria, portanto, ndo perceber o mercado e o Estado como “instituicdes ambivalentes
cujo raio de agéo sera definido por lutas sociais concretas” (2008, p. 86).

O conflito que parece nao receber a necessaria atencao quando se discute a
corrupgao no Brasil € o da luta de classes e nao o conflito entre Estado e mercado.
Juntamente com os “donos do poder”, as grandes empresas privadas, os bardes das
licitacbes e os financiadores de campanhas — todos eles representantes do ramo
privado, capitalista®~ enriquecem-se a custa de um Estado ineficiente e injusto.

Criticando o capitalismo, pode-se mesmo afirmar que a dominacao do capital

sobre o trabalho, que permite a apropriacdo privada da mais valia* do trabalhador

* Exemplifica essa realidade, o recente esquema de corrupcédo revelado pela Policia Federal, em
2012, em que um empresario goiano estava envolvido com parlamentares em crimes de corrupgéo
passiva e ativa, lavagem de dinheiro e formagéo de quadrilha. Segundo foi apurado, ele usou o poder
que tinha junto a governantes dos mais diferentes partidos para conseguir contratos para sua
construtora (vencedora de grandes licitagbes e maior recebedora de recursos federais nos ultimos
trés anos), influenciar a nomeagéo de cargos publicos, direcionar contratos para a mafia dos jogos
etc.

* Observe a relagcao entre mais-valia e extorsdo do trabalhador em Karl Marx, “o segundo periodo do
processo de trabalho, em que o trabalhador labuta além dos limites do trabalho necessario [...] gera a
mais-valia, que sorri ao capitalista com todo o encanto de uma criagdo do nada. Essa parte da jorna-
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pelo dono do capital é, de fato, uma forma basica de corrupg¢ao, naturalizada nas
sociedades capitalistas.

Dessa forma, a injustica fundamental presente nas sociedades capitalistas
(sem olvidar-se que em qualquer tipo de modo de produgdo existe corrupgao) € a
“‘injustica no acesso aos meios de produgao, que constitui a origem da desigualdade
social e esta em frontal contradigdo com os ideais de democratizagao, justica social
e solidariedade entre os seres humanos”, nos termos do professor Andriolli (2006,
s/p). Ele ainda lembra porque, historicamente, a corrupgdo € proporcionalmente
maior em sociedades com maior injustica social: “[...] a auséncia e a dificuldade no
acesso a bens e servigos facilita a privatizacdo de setores publicos e sua
transformagdo em mercadoria, tendo como resultado o seu uso/abuso em beneficio
privado” (2006, s/p).

Note-se que o mercado, nesse sentir, também ¢é fonte de injusticas, porque
esta calcado numa desigualdade primaria entre os seres humanos: 0 acesso aos
meios de produgcdo. Na sua relacdo com o Estado, os donos do capital se
beneficiam indevidamente em detrimento dos demais cidaddos porque, no cenario
de clientelismo e patrimonialismo, sdo eles que financiam campanhas, superfaturam
precos em licitagdes, pagam suborno e propinas a agentes publicos e assim por
diante. E, com esse poder econbmico, acabam por privatizar o setor publico,
exigindo de governantes e burocratas, muitas vezes, submissdo a interesses
privados, numa clara relagao de corrupgao.

A corrupgao, nesses casos, geralmente envolve grupos grandes formados por
empresarios, politicos, burocratas, juizes e oficiais de justica, com poder econdmico
e politico, e que possuem, obviamente, um carater social excludente — mormente
porque impedem que novos grupos econémicos concorram licitamente na sua area
de influéncia. Sdo grupos que Silva (2001) chama de panelinhas: uma formagéao
fechada de representantes dos setores publico e privado que disputam por

interesses econdmicos e politicos e que funcionam como certa garantia de

da de trabalho chamo de tempo de trabalho excedente, e o trabalho despendido nela: mais-trabalho
(surplus labour). Assim [...] € igualmente essencial para a nogao de mais-valia concebé-la como mero
coagulo de tempo de trabalho excedente, como simples mais-trabalho objetivado. Apenas a forma
pela qual esse mais-trabalho é extorquido do produtor direto, do trabalhador, diferencia as formagdes
socioecondmicas, por exemplo a sociedade da escravidao da do trabalho assalariado” (MARX, 1996,
p. 331).
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impunidade para seus membros, ja que em seu seio estdo muitas vezes autoridades
judiciarias.

O autor ainda aduz que a corrupgcdo e o clientelismo no esquema das
panelinhas produzem rela¢des calcadas na fidelidade e na retribuicdo de favores,
sem uma “distingdo moral entre a coisa publica e a coisa privada; os diversos grupos
de patrbes e clientes se ramificam dentro do Estado e competem entre si pela
distribuicdo e privatizacdo da maquina publica” (SILVA, 2001, p. 52).

As obras publicas sao, por exemplo, grandes fontes de abuso neste ponto. A
negociacao dos precos se da com grandes empresas geralmente com valores acima
dos do mercado (a uma porque o Estado é mau pagador, e a duas porque sao
fontes de corrupgédo e superfaturamento), e a execugdo do servigo é ineficiente,
gerando aumento ilegitimo da despesa publica a conta do cidadao. Por outro lado,
ainda existe o problema da descontinuidade administrativa. Obras e mais obras no
Brasil comegam e ndo conseguem chegar a seu termo porque sao paralisadas ou
mesmo totalmente abandonadas devido a mudanga de prioridades politicas,
inadequacgao técnica ou até mesmo por simples preocupagdo em apagar a imagem
do governante anterior.

Dois exemplos merecem ser brevemente citados: a revista Veja veiculou uma
matéria sobre o velédromo do Rio de Janeiro, construido para os Jogos Pan-
Americanos em 2007, com o titulo “Rio desiste de velédromo. E vocé paga os R$
134 milhdes”. Acontece que a arena atual, que custou 14 milhdes de reais ha cinco
anos, ndo se enquadra nos padrdes olimpicos e devera ser reconstruido, ja que uma
reforma para adequacao atingiria quase o mesmo valor de uma nova construcao.
Mas isso ndo ocorre somente com o velédromo: o Centro Aquatico Maria Lenk
também ndo satisfaz as exigéncias para receber as provas olimpicas da natagéo e
do nado sincronizado, devendo ficar apenas com as provas do polo aquatico e dos
saltos ornamentais. O pior: custou cerca de 85 milhdes de reais e foi praticamente
abandonado apos os jogos do Pan.

Em face de todo o exposto, os caminhos para a superagédo da corrupgao no
Estado e para a moralizagdo da administragao publica ndo podem ser outros senao
a efetiva concregéo dos principios constitucionais e das normas legais, bem como a
melhoria nos padrdes éticos e gerenciais das agdes administrativas. Isso nao é facil

na pratica como parece ser na teoria.
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Sem pretensdo de esgotar o assunto, entende-se que os paradigmas do
clientelismo e do neopatrimonialismo n&o poderdo ser superados enquanto uma
classe se mantiver acima da lei e de qualquer controle, ou enquanto permanecerem
0s mesmos e velhos vicios de privilégios e privatizacédo da res publica. Nao é demais
salientar, portanto, que um fator relacionado a corrupcdo no Brasil diz respeito
justamente ao déficit de efetivo controle do poder e de exercicio da
responsabilizacao, fato que acusa, igualmente, déficit de accountability no pais.

Mas, se ha déficits de accountability no Brasil, nao é propriamente na questao
legislativa, em face da existéncia de institutos legais e constitucionais de controle,
prestacdo de contas e responsabilizacéo, tanto a disposi¢gado de entidades publicas
(accountability horizontal), quanto da sociedade (vertical).

Eis que, no sentido horizontal, a Constituigdo instituiu o Tribunal de Contas,
orgao de controle externo, como uma agéncia habilitada para fiscalizagdo da
aplicacao de recursos publicos e para a responsabilizacdo de agentes que derem
causa a prejuizo ao erario, por meio do desvio desses mesmos recursos. A seu
turno, a Carta também instituiu varios mecanismos de accountability vertical, como o
voto, direito de reclamacgao e de peticdo, a denuncia junto ao Tribunal de Contas e
tantos outros (ver item 4.3), os quais objetivam também a contenc&o da corrupgao.

Em que pese a existéncia formal desses institutos, a necessidade maior para
a superacao dos déficits de accountability e contengao da corrupgao parece residir
no amadurecimento e no fortalecimento desses mesmos mecanismos na vida
pratica do pais. Por um lado, maior eficacia da atuagao das instituicbes de controle
para, realmente, coibir o mau uso de dinheiro e responsabilizar os que nao
prestarem contas ou nao gerirem os recursos publicos de forma legal e legitima; e,
por outro lado, amadurecimento e fortalecimento das acbes da sociedade no
controle social.

Dai entender-se o quao relevante € o Tribunal de Contas, haja vista sua
instrumentalidade na accountability vertical e horizontal no Brasil. Lembre-se que,
como ja mencionado no decorrer deste estudo, o controle externo realizado pelo
Tribunal de Contas do Brasil pode ser identificado como instrumento de
accountability horizontal, enquanto a denuncia — uma forma de controle social —

como instrumento de accountability vertical.
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A denuncia do cidadao junto ao Tribunal de Contas (sem embargo de outros
institutos, como a agao popular) € um instrumento de controle social e de promocéao
da cidadania, apta para desencadear fiscalizagbes especificas. Por meio de seu
exercicio, o cidaddao na qualidade de servidor publico, licitante, membro de
conselhos municipais etc. tem o condao de denunciar e ensejar fiscalizagdo ante
indicios de irregularidades.

A participacao cidada é tado importante que Figueiredo (2012, p. 216) infere
nao ser possivel haver transformagdo verdadeiramente democratica na atuacao
estatal “enquanto o cidadao nao se sentir como dono, proprietario da coisa publica,
sujeito principal da atividade publica e coparticipe do processo de gestao”.

Anote-se, em face de todo o exposto, que, por relacionar-se tao
profundamente com controle, responsabilizagcdo e participacao popular, certo € que
accountability representa uma arma “contra os desmandos publicos em geral, sendo
um conjunto de instrumentos fundamental para o préprio aprofundamento das
nocgodes de cidadania e democracia” (SILVA, 2001, p. 13).

Por isso, no préoximo capitulo, demonstrar-se-d0 as dimensdes desse
conceito, seus principios e pressupostos de existéncia, para, com isso, explicar-se
como o Tribunal de Contas do Brasil deve ser entendido como um instrumento de
accountability horizontal e vertical no pais. Com efeito, os mecanismos dessa ultima
dimensao, exceto no que diz respeito ao exercicio do voto, ainda se mostram
incipientes e carentes de consolidagao no Brasil. Dai a importancia de um trabalho
como este, que se dedica ao estudo do controle social, entendendo-o como uma
dimensao de accountability vertical, trazendo a luz reflexdes sobre o assunto e
apontando iniciativas bem sucedidas na vida pratica dos Tribunais de Contas do

Brasil.
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CAPITULO III - CONCEPCOES E DIMENSOES TEORICAS DO CONCEITO
JURIDICO E POLITICO DE ACCOUNTABILITY

Com o desenvolvimento deste capitulo, intenta-se conceituar o termo
accountability, promovendo uma analise do desenrolar dos principios que nortearam
a construcdo da democracia moderna, desde o sistema de checks and balances, até
a nogao contemporanea desse conceito, como forma de controle do poder.

Demonstram-se, ademais, as dimensdes fundamentais do conceito de
accountability apresentadas por O’Donnell (1998a) — vertical e horizontal — nao
ignorando a existéncia de outras dimensdes propostas, mas apenas fazendo um
recorte para os fins metodoldgicos desta pesquisa. Ademais, investigam-se os
pressupostos basicos e os instrumentos para a realizagdo dessas dimensoes,
apontando-se o controle social como um mecanismo de accountability vertical no
Brasil.

Importante frisar que accountability estabelece uma intima relagdo com a
prépria nogao de democracia e, por conseguinte, torna-se um elemento fundamental
no ideal do Estado democratico de direito.

Ao lado da garantia de liberdade politicas e dos direitos civis e sociais da
populagcdo, um Estado democratico exige que haja mecanismos de responsabilidade

e accountability que imponham controles apropriados a seus agentes publicos.

3.1 Democracia, participag¢ao politica e accountability

A existéncia e o aperfeicoamento de mecanismos de controle do Poder sao
requisitos indispensaveis para a concretizagdo do ideal da democracia, entendida,
desde as revolugdes burguesas, como a melhor dentre todas as formas de governo.

A democracia moderna recebeu seus principais contornos conceituais com os
principios da soberania do povo, bem como da igualdade e da liberdade, conforme
delineados por Jean Jacques Rousseau. Tema central de suas discussdes € a
liberdade como autonomia, que se consubstancia na premissa segundo a qual,
numa democracia, cada um obedece apenas a si mesmo, visto que participante da

formagao da vontade geral, e, assim, permanece livre como antes.



Para garantia desses ideais democraticos, surge a nogdo de controle do
poder, visto que esse mesmo poder corre sempre o risco de sofrer abusos que
desvirtuem seu desiderato original.

Os filosofos gregos classicos ja defendiam que, para haver governo realmente
democratico, € necessario haver um sistema de freios e contrapesos que vise a
coibicdo do abuso de poder. Jon Elster (1999) argumenta que a democracia
ateniense pode ser considerada bem-sucedida justamente por causa de seu
elaborado sistema de checks and balances. O autor relembra que os individuos
eram responsaveis nao so por seus atos, mas até mesmo por suas propostas, pois
em Atenas havia a possibilidade de se responsabilizarem pessoas por propostas
politicas que porventura fossem mais tarde consideradas inconstitucionais.

Séculos depois, a defesa pela necessidade de controle da atuacdo de
agentes publicos foi também a pedra angular da democracia representativa
moderna, sistematizada, especialmente, no século XVII, por Locke, na Inglaterra, e,
no século XVIII, pelos lluministas franceses e pelos federalistas americanos. Esses
pensadores advertiam quanto a imprescindibilidade de se controlar o poder, em clara
oposicdo aos governos absolutistas (despoticos), nos quais ter poder significava,
exatamente, estar acima da lei e de qualquer controle.

Nao é nenhuma coincidéncia, portanto, que a Declaragcdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao, de 1789, em seu art. 15, prescreveu que a sociedade tem o
direito de pedir contas a todo agente publico de sua administracdo. Essa norma
serviria de manancial exegético para a normatizagdo de mecanismos de controle e
prestacédo de contas nos Estados nagdes que se constituiriam posteriormente.

Dentre os principais nomes da democracia moderna, cita-se, por exemplo, o
Bardo de Montesquieu (1993, p. 181), filosofo francés, que defendeu a separagao
dos poderes para esse fim (controle), argumentando que tudo estaria perdido se “o
mesmo homem, ou o0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo
exercesse os trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as resolu¢des publicas e
o de julgar os crimes ou as querelas entre os particulares”.

Sua premissa basica era que, sendo os detentores do poder sempre
inclinados a dele abusar, seria preciso que o poder limitasse o poder. Assim,

entendendo que o homem vai até onde ele encontra limites, nada mais certo do que
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coibir o abuso do poder por meio de outro poder constitucionalmente equivalente em
termos de garantias e autoridade.

John Locke (2002, p. 98), na Inglaterra do século anterior a Revolucdo
Francesa, igualmente ja defendia a separagdo dos poderes, visto que poderia ser
tremenda tentacdo “para a fraqueza humana a possibilidade de tomar conta do
poder, de modo que 0s mesmos que tém a missao de elaborar as leis também
tenham na mao o poder de executa-las, isentando-se de obediéncia as leis que
fazem”.

Para ele, a despeito de o poder supremo em uma comunidade ser o
legislativo, “cabe ainda ao povo o poder supremo para afastar ou modificar o
legislativo, se constatar que age contra a intengdo do encargo que Ihe confiaram”
(LOCKE, 2002, p. 101).

Coube aos Federalistas americanos uma sistematizacao mais equilibrada da
separagao dos trés poderes, em contraste com o modelo europeu no qual havia
certa preponderancia do legislativo sobre os demais. Assim, embora reconhecessem
que o acumulo dos trés poderes em um s6 poder ndo poderia ser nada mais do que
a proépria tirania, argumentam que ndo seria igualmente viavel separar inteira e
absolutamente os poderes entre si, de forma que, para a manutencao dos controles
reciprocos, seriam necessarios alguns remédios constitucionais para conferir a um
poder certas prerrogativas que, originalmente, seriam de outro (como, por exemplo,
o poder de veto conferido ao Executivo).

Desse modo, a divisdo de poderes tal como concebida pelos federalistas
levou a um sistema menos mecanico, cujo resultado foi, entdo, maior autonomia de
cada um dos poderes, se comparado a um modelo que os separasse de forma
simples.

Se o sistema de freios e contrapesos proposto por Montesquieu representava
as forgas sociais existentes na monarquia, como a Camara Alta (nobreza), Camara
Baixa (burguesia) e o proprio monarca, o sistema desenvolvido pelos federalistas, no
contexto da republica e do presidencialismo americanos, preparou terreno para a
consagragao da ideia de accountability, ainda que de forma embrionaria, visto que,
s6 a partir dai, todos os ramos do governo foram tidos como agentes do povo
(DUARTE JUNIOR, 2008).
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Entdo, a partir do século XIX, a democracia nos Estados representativos foi
se desenvolvendo na direcdo de dois elementos presentes na democracia
americana: a soberania do povo e o fendmeno do associacionismo politico,
culminando, respectivamente, na extensdo dos direitos politicos até o sufragio
universal e na formagao dos partidos politicos.

So foi possivel entender accountability como um mecanismo exercido para
além do tradicional sistema de checks and balances com a extensado do sufragio a
categoria universal e com o reconhecimento dos direitos do cidadao a participacao
politica, bem como ao controle e a distribuicdo da res publica, ndo somente de
maneira individual, mas também coletiva.

O desenvolvimento dessa nogao coletiva teve, portanto, papel fundamental na
consagracao da sociedade civil como sujeito de direitos, capaz de agir em nome da
coletividade, e, por conseguinte, foi também fundamental para a ampliagdo da nogao
de controle nos moldes do principio de accountability (DUARTE JUNIOR, 2008).

Assim como no sistema de freios e contrapesos também impera no conceito
de accountability um principio basico dos regimes democraticos: a igualdade perante
a lei. Ao contrario dos governos autoritarios (despoticos ou ditatoriais), a democracia
exige que tanto representados como representantes, alto e baixo escaldes, estejam
debaixo do poder da lei, devendo respeitar os principios fundamentais da igualdade,
liberdade e do dever de prestar contas.

Nada obstante, € preciso destacar que a relagdo de igualdade no principio de
accountability ndo é aquela que procura controlar um poder de forma que ele nao se
sobreponha a outro, mas € uma igualdade que da direito ao cidadao e as agéncias
publicas de exigir informagdes e justificativas sobre a atuagéo dos representantes.

Sobre isso, Duarte Junior (2008, p. 34) assim conclui:

Se o sentido dos checks and balances esta vinculado a ideia da aplicacao
do principio da igualdade e de separagao entre os poderes para impedir a
usurpacgao de fungdes, por outro lado, o sentido de accountability vincula-se
a ideia da aplicagdo do principio como mecanismo Vviabilizador das
instancias legitimadas para a cobranga de informagées, justificativas dos
agentes do poder publico e também daquelas legitimadas, de fato e de
direito, para imporem sangao no caso de condutas delituosas dos mesmos
agentes, quer sejam essas instituicdes poderes juridicamente instituidos ou
ndo, sobretudo quando se trata da exigéncia e do dever de prestar
informacgdes e apresentar justificativas.

O mesmo autor argumenta que a nogao de accountability passou a significar

o0 embate entre as categorias institucionais, protegidas pelo sistema de checks and
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balances, e as forgas sociais, agora entendidas de maneira mais ampla, por meio
das diversas expressdes da sociedade civil.

A nogao de accountability faz parte da grande reviravolta por que passou 0s
sistemas sociais modernos, que consistiu na mudanca do ponto de vista do
governante (ex parte principis) para o ponto de vista do povo (ex parte populi). I1sso
significou o reconhecimento de que o Estado existe para o individuo e nédo o
contrario, de forma que, tendo o povo como entidade soberana e destinataria das
acdes do Estado, a prestacado de contas de seus gastos e das decisdes tomadas em
nome desse mesmo povo passa a ser dever do governante.

A forgca do principio de accountability, entdo, surge com a consolidagao do
constitucionalismo de direitos que, como resultado de variadas lutas sociais, amplia
a nocao de cidadania e de direitos coletivos, reconhecendo, assim, a sociedade civil
organizada, e nao apenas o individuo, como sujeito de direitos capaz de impor sua
vontade e de transformar a relagédo entre representantes e representados.

Nessa toada, entende-se que a fungao de controle na contemporaneidade,
além de materializar-se por meio da divisao dos poderes, tem também assumido a
forma de accountability, cujo conceito passa a reconhecer a sociedade civil como
forga ativa no controle daqueles que exercem fungdes outorgadas pelo proprio povo.

Da analise dessa evolugao do controle, Bobbio (1992, p. 151) entende que,
contemporaneamente, as formas de contestacdo nas democracias estdo se
orientando com maior intensidade para o “controle a partir de baixo, o poder de
todos, a democracia participativa, o Estado baseado no consenso, a realizagdo no
limite do ideal rousseauista da liberdade como autonomia”.

E isso porque o processo de alargamento da democracia na sociedade
contemporanea, além de implicar a integracdo com elementos da democracia
semidireta, também implica a passagem da democracia politica para aquela que se
da na esfera social, por meio da ocupacdo de novos espacos da sociedade civil.
Este novo locus democratico considera o individuo na multiplicidade de suas
relagdes reais, promovendo o desenvolvimento do variados campos da sociedade
civil, da escola a fabrica, da empresa aos servigos publicos.

O direito a participacéo politica significou, portanto, a extensdo da democracia

politica do parlamento para a democracia da sociedade, governada em seus
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variados espacgos pelo exercicio da participacao dos interessados nas deliberagcdes
coletivas.

Tal fato representou, nas palavras de Bobbio (1999), a democratizagéo da
sociedade, pois, uma coisa € a democratizagcdo da direcdo politica e outra, bem
diferente, € a democratizacido de uma esfera muito mais ampla, que é a esfera da
sociedade em seu conjunto.

Nesse sentir, retomando ao principio da accountability, pode-se afirmar que a
nogao de controle do poder e de prestagao de contas a sociedade, como soberana e
destinataria das a¢des estatais, atinge ndo s6 o ambito politico, representados pelos
partidos e assembleias legislativas, como também a relacdo administrativa entre
cidadao e Estado.

Sendo assim, se accountability € um principio crucial no relacionamento entre
governo e povo, ou entre representantes e representados, ele € também crucial no
ambito da administragao publica, que se materializa por meio da atuacao daqueles
que recebem salarios pagos pelos contribuintes e realizam atividades publicas que
dizem respeito a toda a coletividade, ou seja, os servidores publicos que pertencem
ao aparelho burocratico.

Tendo presente a nocado de representatividade em ambos os casos, os
detentores de mandato eletivo podem ser denominados representantes ativos, ao
passo que os funcionarios publicos, ndo eleitos, tanto os de alto como de baixo
escaldo, podem ser chamados de representantes passivos (CAMPOS, 1990).

Levantar a questdo da accountability também na relagdo entre sociedade e
burocracia é de extrema relevancia, visto que, com o desenvolvimento das
democracias, os direitos dos cidadaos necessitam de protecdo ndo somente contra
o poder democraticamente eleito, mas também por parte da burocracia, isto €, dos
individuos investidos em fungéo publica por meio de um processo igualitario, capaz
de submeté-los a lei e ao principio da responsividade.

Pelo exposto, percebe-se que a concepgédo contemporanea de accountability
amplia a nogdo do cidadao, individual ou coletivamente, como o destinatario e
também autor das ag¢des estatais, sejam elas realizadas por representantes eleitos
ou ndo, os quais sdo obrigados a prestar contas de suas agdes, agindo em

conformidade com os interesses que representam.

106



Sendo assim, vé-se que o exercicio dos mecanismos de accountability
representa o fortalecimento da cidadania e do ideal democratico de governo do

povo, para o povo e pelo povo, nos termos licolnianos.

3.2 Concepgoes e dimensoes teoricas de accountability

Accountability € um termo emprestado da lingua inglesa que tem sido
utilizado na sua expresséao original por auséncia de consenso na lingua portuguesa
a respeito de um termo especifico que dé conta das complexas implicagdes de seu
significado.

Na presente pesquisa, accountability significa tornar agentes publicos, eleitos
ou ndo, responsaveis pela pratica de seus atos de gestdo, bem como pelo
desempenho e pelo resultado de suas agdes, dos quais devem, necessariamente,
prestar contas. Para o constitucionalista portugués, Gomes Canotilho (2006, p. 334),
accountability significa “dever de cuidado dos poderes publicos e o dever de prestar
contas”.

O dever de prestar contas ndo pode desvincular-se, assim, do principio da
transparéncia, razdo pela qual as diretrizes da INTOSAI incluem a transparéncia
como elemento correlato a accountability, sendo ambos formadores da boa
governanca (INTOSAI, s/d). Nesse sentir, o documento traz a nogdo de que
transparéncia é uma forga poderosa para, quando aplicada consistentemente, ajudar
na luta contra a corrupgéo e promover accountability.

Por sua vez, accountability também implica no poder-dever que as entidades
publicas de controle tém de cobrar e responsabilizar os agentes publicos por seus
atos, até mesmo com sangdes e punig¢des. Outrossim, os cidaddos podem também
premiar e punir representantes por sua atuagéo, por exemplo, quando os (re)elegem
ou os rejeitam nas eleigdes.

Merece destaque, neste ponto, que accountability relaciona-se
fundamentalmente ao elemento da responsabilidade. Esse fator, no sentir de
O'Donnell (1998b), é integrante de um Estado democratico de base legal, porquanto
um Estado sO6 pode ser assim caracterizado se houver um sistema que, dentre
outros fatores, estabelece redes de responsabilidade e accountability capaz de
submeter qualquer agente publico a fiscalizacdo e sang¢do, nos casos de condutas

ilegais ou delituosas.
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No ordenamento juridico brasileiro, essas condutas delituosas abarcam nao
s6 as estritamente ilegais, mas também aquelas que possam ser consideradas
ilegitimas ou antieconémicas.

Da inteligéncia do artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988, resta claro que
o controle externo da administragao publica baliza-se pelos principios da legalidade,
legitimidade e economicidade, sendo que, segundo a Lei Organica do TCU, a
infringéncia a qualquer desses elementos pode ensejar a irregularidade das contas,
e, consequentemente, a aplicagao de sancdes (ver a discussado constante do item
1.6).

Em relacdo ao principio da legitimidade, ha de se trazer a lume que ele
implica ndo somente na observancia de principios constitucionais (como moralidade,
economicidade, eficiéncia etc.), mas também de trés elementos formadores das
democracias modernas: o componente democratico, o republicano e o liberal.
Explica-se.

Do exposto por O’Donnell (1998a), entende-se que, sob o aspecto
democratico, as atitudes ilegitimas podem, por exemplo, induzir fraudes em eleig¢des,
extinguir a livre associagdo partidaria, o que, por definicdo, romperia a
caracterizagdo de uma poliarquia (ou democracia politica), tornando-a, de fato, uma
ditadura.

Por sua vez, ha infringéncia da esfera liberal das poliarquias quando
liberdades e garantias individuais sdao negadas aos cidadaos. E, finalmente,
ilegitimidades podem ocorrer na esfera republicana, quando os representantes do
povo desconsideram os interesses coletivos, agindo contra a lei e a virtude civica®,
pois a tradicdo republicana exige das autoridades que “se sujeitem a lei e/ou deem
decisiva prioridade aos interesses publicos, € ndo aos seus proprios interesses
privados” (O’'DONNELL, 1998a, p. 41).

Por isso, o termo accountability é frequentemente relacionado, pela ciéncia

politica, a propria caracterizagdo de regimes democraticos e ao seu

> O nepotismo é um exemplo desse tipo de ilegitimidade e, muito embora ndo afronte uma norma
direta e especifica, certamente viola o componente republicano e principios constitucionais correlatos,
tanto que sumulado pelo STF: “A nomeagao de cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica, investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de
cargo em comissdo ou de confianga, ou, ainda, de funcdo gratificada na Administragao Publica direta e
indireta, em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios,
compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas, viola a Constituicao Federal”.
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desenvolvimento, a tal ponto que o amadurecimento dos mecanismos de
accountability deva ser considerado diretamente proporcional a construgdo e ao
fortalecimento de regimes cada vez mais democraticos (PRZEWORSKI, STOKES &
MANIN, 1999; ARATO, 2002; O'DONNELL, 1998a e 1998b).

Isso porque, quanto mais avangado o estagio democratico de um governo,
maior o interesse pelo principio da accountability, haja vista que “a accountability
governamental tende a acompanhar o avango de valores democraticos, tais como
igualdade, dignidade humana, participacao, representatividade” (CAMPOS, 1990,
p.4).

Finalmente, destaca-se, mais uma vez, que accountability € um conceito-
chave que comporta dimensées diversas, mas relacionadas entre si. Para Romzek e
Dubnick (1987), por exemplo, esse principio pode ser dividido em quatro diferentes
dimensdes (politica, legal, burocratica e profissional).

Mas, para os fins a que se presta o presente trabalho, interessam apenas as
duas primeiras, a saber, a accountability legal (Que se concretiza por meio de
instituicbes de controle) e a politica (que pressupde a atuagdo da sociedade), as

quais serdo analisadas mais detidamente a partir do préximo tépico.

3.2.1 Dimensao horizontal e as instituicdes de controle

No governo democratico da lei, instituicdbes e agentes publicos encontram-se
limitados e sujeitos a mecanismos de controle definidos por seu correspondente
sistema legal, devendo responder e prestar contas ndo sé aos cidadaos, mas
também as instituicbes de controle criadas para esse fim.

Isso & propriamente o que O'Donnell (1998a, p. 40) distingue como

accountability legal (ou horizontal), ou seja:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que
estédo de fato dispostas e capacitadas para realizar a¢des, que vao desde a
supervisao de rotina a sangdes legais ou até o impeachment contra agbes
ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas.

Essa dimensdo de accountability relaciona-se claramente a classica divisdo
dos poderes, com seus deveres e prerrogativas para inclusive controlar uns aos
outros, mas, para além do sistema de checks and balances, também assume a

forma de instituicdes criadas especificamente para fins de fiscalizacdo horizontal.
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Nesse sentir, conforme ensino de O’Donnell (1998a), os pressupostos basicos
de validade da accountability horizontal s&o pelo menos trés.

O primeiro deles € o amparo da lei, o qual requer que tanto a atuacio direta
do Estado quanto o controle dessa atuagao sejam definidas legalmente. Se assim
nao fosse, abrir-se-ia lugar a arbitrariedade, persegui¢cdo e a corrupgédo, embora,
vale destacar, exista um amplo espectro de discricionariedade inerente a atuacéo do
agente publico, que também nao deve ser confundida com arbitrariedade, porquanto
limitada pela lei.

Na base de tudo esta o principio da lei (Rule of Law) e seu corolario, que é a
igualdade formal dos individuos. O governo da lei impde que representantes e
representados se submetam aos ditames do direito, e, assim, também faz com que
os eleitos ou investidos em cargo publico ajam de acordo com a lei e assumam
responsabilidade por seus atos. Por outro lado, garante também que instituicoes
externas fiscalizem o fiel cumprimento da lei e sancionem os casos delituosos e
ilegais.

Desse modo, a estreita relacdo entre democracia e igualdade transforma os
individuos em pessoas legais, cujo pertencimento a uma comunidade politica atribui-
Ihes tanto autonomia quanto responsabilidade por suas acgdes, elementos esses que
séo oriundos dos principios de liberdade e igualdade perante a lei.

O segundo pressuposto € a existéncia de profissionais qualificados bem como
de condi¢des materiais e financeiras para uma eficiente fiscalizagdo. As atividades
de controle e fiscalizagdo contam com um elemento chave que é o tempo, de modo
que, em tese, para uma eficiente correcdo e punicdo, € necessario que as
convalidagbes ou sangdes sejam tempestivas, o que requer, além de vontade
politica, uma atuacgéo altamente célere, profissional e inteligente.

Finalmente, o terceiro pressuposto de validade da accountability horizontal é a
autonomia funcional. Destarte, € imprescindivel, para a agéncia fiscalizadora, um
elevado grau de autonomia e independéncia em relacdo aquelas que s&o
fiscalizadas, para que cumpra sua fungcado controladora nos moldes impessoais da
lei.

Dito isso, perceba-se que muitas das dificuldades a implementacao dos
mecanismos de accountability horizontal residem na auséncia ou na insuficiéncia

dos pressupostos acima elencados. Por exemplo, no que concerne ao pressuposto
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da garantia legal, problemas podem surgir quando a lei, cujo objetivo deveria ser
garantir a validade do controle, acaba por trazer em seu préprio bojo discriminagcdes
ou favorecimentos arbitrarios. Ou, por outro lado, quando sua aplicagdo € ignorada
por aqueles (ou em favor daqueles) que possuem o poder ou relagdes pessoais
apropriadas, ainda que exista um sistema legal bem desenvolvido para fins de
controle da coisa publica.

As causas das deficiéncias na dimensao legal de accountability também estao
relacionadas a baixa qualidade dos servigos publicos, a alta burocratizagdo de seus
sistemas e ao incipiente monitoramento da atuacdo dos servidores publicos, o0 que,
ao final, conduz a morosidade e ineficacia da atuacéo.

Ha também que se falar que outro problema para a accountability horizontal &
falta de verdadeira autonomia e independéncia de uma instituicido em relacdo as
outras, fator bastante recorrente nas democracias menos desenvolvidas.

Como bem alinha O’Donnell (1998a), as instituicbes responsaveis por
accountability legal devem ser livres dos caprichos do poder Executivo, pois, do
contrario, a dependéncia funcional e politica maculara o verdadeiro sentido da
existéncia dessas agéncias de controle, tornando toda a sua atuagdo em mera
ratificacéo daquilo que ja foi realizado pelo poder constituido.

Finalmente, a ultima dificuldade concernente a concretizacdo dos
pressupostos de accountability horizontal tem a ver com a fragilidade do
componente republicano, cuja base esta na submisséo a lei e ao interesse publico.

A verdade é que falta nas recentes democracias uma verdadeira convicgao
acerca dos principios republicanos. Na cultura dos paises latino-americanos, por
exemplo, € comum que a propria populagcado espere favoritismos e outros delitos
contra a virtude civica por parte daqueles que sdo seus conhecidos ou que foram
seus candidatos em eleicdes passadas.

A realidade, portanto, é que accountability horizontal sofre, em muitos casos,
de déficit de convicgao, razao pela qual o fiel cumprimento legal ndo é desejavel por
parte dos que detém algum tipo de poder publico. Tal fenbmeno manifesta-se,
outrossim, por meio daquilo que Kelles (2007) chamou de “vista grossa reciproca” na
atuacao do controle.

Por outro lado, como ja mencionado, falta convicgdo de principios

republicanos também por parte da populacdo. Esse fato se torna lamentavel quando
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se percebe que as dimensdes horizontal e vertical da accountability possuem uma
relacdo de complementariedade entre si.

Eis que a efetividade das agdes empreendidas por agéncias estatais capazes
de reforgar a accountability horizontal depende dos tipos de accountability vertical
que sO as poliarquias fornecem, dentre as quais se inserem as eleicdes e a
liberdade de se manifestar na midia contra atos ilicitos.

Por isso, a atuacéo das agéncias de controle deve estar em sintonia com a
atuacdo da propria sociedade na cobranga, premiacdo ou punicdo de agentes
publicos, seja no momento das eleigdes, tal como exemplificam Przeworski, Stokes e
Manin (1999), ou ainda por meio de outros tipos de participagdo politica e
reivindicag&o publica.

Este ultimo tipo de manifestacdo popular tem ocorrido com alguma frequéncia
na rede mundial de computadores, como, por exemplo, as 1.600.000 (um milh&o e
seiscentas mil) assinaturas eletrénicas em protesto contra a eleicdo de Renan
Calheiros para a presidéncia da Camara dos Deputados, no inicio do ano de 2013
(GAMA, 2013), sem embargo das manifestagbes externas, das quais sao exemplos
aquelas que levaram mais de 1.000.000 (um milh&o) de pessoas as ruas de diversas
cidades do Brasil no dia 20 junho para protestarem contra a corrupgdo e contra
algumas figuras publicas especificas (OTAVIO, 2013).

Mas, na pratica, as democracias recentes da América Latina, inclusive a
brasileira, contam com sistemas de accountability vertical mais desenvolvidos do que
os de accountability horizontal, pois n&o possuem sistemas de controle
suficientemente autbnomos e profissionais que garantam um exercicio tempestivo, e
eficaz de accountability horizontal, enquanto pelo menos a dimensao eleitoral da
accountability vertical é periddica e razoavelmente livre.

Deveras, os longos periodos de ditadura e autoritarismo na América Latina,
nao sendo o Brasil uma excecao, favoreceram um Executivo forte em detrimento de
um Legislativo, um Judiciario e instituicbes democraticas relativamente fracas e
dependentes do poder Executivo.

No Brasil, foi em 1988, com a promulgagdo da ultima Constituigdo, que o
Tribunal de Contas (importante mecanismo de accountability legal do pais) recebeu
contornos democraticos e independentes. Esse Tribunal, entendido, entdo, como

uma importante agéncia de controle e garantia da existéncia de accountability legal,
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deve seguir padrdo de autonomia e profissionalizagdo, com o fito de subsidiar
decisbes do Legislativo, do qual é érgao auxiliar, ou, principalmente, com o fim de
garantir efetividade as suas proprias decisbes, como o6rgdo constitucionalmente

autébnomo e protetor dos direitos fundamentais e da democracia.

3.2.2 Dimensdo vertical de accountability e democracia participativa:
reflexdes para o controle social

A dimenséo politica de accountability se expressa basicamente no momento
das eleigdes ou durante participagdes diretas da sociedade civil na vida do Estado.
E, justamente por ser promovida por meio da atuagéo ativa e direta do cidadao, é
que essa dimensao também pode ser chamada de accountability vertical.

Dai entender-se que a dimenséo vertical ndo significa uma distingdo em razéo
de hierarquia, mas significa, sim, que o agente democraticamente incumbido da
gestdo dos recursos publicos deve prestar contas a quem Ihe confiou tais recursos,
numa relagao responsiva.

Para O’'Donnell (1998a, p. 28), accountability vertical pode ser conceituada
como “as agodes realizadas, individualmente ou por algum tipo de agao organizada
e/lou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢cdes em instituicdes do
Estado, eleitos ou n&o”.

As dimensbes de accountability vertical para o autor sdo: “eleigbes,
reivindicacdes sociais que possam ser normalmente proferidas, sem que se corra o
risco de coergao, e cobertura regular pela midia ao menos das mais visiveis dessas
reivindicacbes e de atos supostamente ilicitos de autoridades publicas”
(O’'DONNELL, 1998a, p. 28).

Partindo-se do pressuposto de que democracia implica em algum grau de
participacdo cidada (direta ou indireta), tem-se que esse tipo de accountability é
imprescindivel para a prépria existéncia de um regime substancialmente
democratico, porque sem os direitos minimos ao voto e a algum tipo de
reivindicagdo popular e cobertura por uma midia razoavelmente livre ndo ha que se
falar em democracia politica verdadeira.

Nesse ponto, € preciso ressaltar a importancia do papel da midia para um
regime de democratico. Como bem explica a professora Rousiley Maia (2006), ao

expor ao conhecimento das pessoas em geral, “[...] os escandalos que afetam o bem
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comum, falhas governamentais ou transgressdes de poder, a imprensa e seus porta-
vozes compelem os agentes concernidos a providenciar respostas e justificativas as
criticas a eles dirigidas”.

Nesse sentido, ainda argumenta a autora que os meios de comunicagao
auxiliam na ampliacdo do debate publico que ocorre na sociedade civil, o qual é
capaz de proporcionar mudangas no contexto das discussdes e a maneira como 0s
representantes interpretam os problemas combatidos. Com a visibilidade concedida
pela midia, representantes e agentes oficiais tendem a oferecer solugdes para
assuntos que, de outro modo, eles poderiam ignorar.

Portanto, embora a midia ndo crie accountability, ela acaba por ajudar a adi-
cionar esforgos para criar uma sociedade mais vigilante e critica. Assim, Maia (2006,
p. 23) aduz que a dinamica de prestagcdes de contas, ao se desenrolar na cena pu-
blica, “permite ao publico julgar o desempenho dos representantes politicos e avaliar
a efetividade das instituicbes que monitoram abusos e perpetram sancbes aos
transgressores”.

Isso posto, perceba-se que a dimensao vertical de accountability € decorrente
da exigéncia democratica por responsividade, ou seja, por certa conexao entre
representantes e representados, os quais esperam dos formalmente incumbidos de
agir em funcdo do bem comum uma atitude responsiva e responsavel.

O elemento responsividade torna-se crucial para a teoria democratica quando
se entende que a soberania do poder pertence ao povo, que a exerce diretamente
ou por meio de seus representantes.

Sendo assim, um governo legitimamente democratico impde que os
representantes atuem de maneira responsiva as prioridades politicas e as
necessidades de seus representados. Mas, se, de outro modo, os agentes publicos
sistematicamente negligenciam as necessidades do povo e resistem as demandas
de prestacao de contas, o resultado € que eles perdem legitimidade.

Segundo Romzek e Dubnick (1987), resposividade € justamente o que
caracteriza o sistema de accountability vertical. Na visdo dos autores, pode-se
pensar que accountability vertical promove favoritismo e corrupgao na administragéo
publica; porém, argumentam eles que, ao contrario, serve de base para um governo

mais aberto e representativo, e, por isso, a dimensao politica de accountability se
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tornou central para as pressbes democraticas impostas aos administradores
publicos americanos.

Considerando, entdo, a importancia da responsividade para legitimagao
democratica, Arato (2002) aduz que o constitucionalismo e seus instrumentos mais
importantes (constituicdo escrita, emenda e revisdo constitucionais) s&do grandes
fontes de legitimacdo da democracia representativa. E isso porque, por meio desses
mecanismos, amplia-se o circulo de participantes na elaboracdo das leis
fundamentais e garante-se ao cidadao certa protecdo contra o arbitrio do
representante, de forma que as regras do jogo nao estejam nas maos deste ultimo.

Mas o constitucionalismo, por si s6, ndo garante efetivamente que havera
justica, legalidade e responsividade entre a atuagdo do representante e os
interesses dos representados.

Tampouco tem o mandato imperativo® forga e legitimidade para tal, ainda que,
teoricamente, esse tipo de mandato pudesse até definir o cidaddo como a
verdadeira legislatura e conferir ao povo a soberania que lhe é formalmente
imputada. Entretanto, esse tipo de mandato pode custar a tomada de decisdes
incoerentes e irracionais, além de impossibilitar aqueles que tomam a deciséo a
interagirem e persuadirem uns com 0s outros.

Assim, a accountability aparece como substancial para diminuir o hiato que se
verifica entre representantes e representados. Arato (2002) entende, entdo, que é
necessario haver conexado entre os dois, conexao esta que se traduz como uma
verdadeira norma democratica. Para o autor (2002, p. 91), a Unica conexao que a lei
positiva pode oferecer para fins de legitimagdo da representagéo politica €&

justamente a

[...] accountability baseada na capacidade dos eleitores, individuais ou
grupais, de exigir que os representantes expliquem o que fazem
(respondam por, sejam responsabilizados, sejam punidos ou mesmo
recompensados pelo que fazem).

Os agentes politicos eleitos, assim, podem ser punidos legalmente, por meio

de multas ou pena de inelegibilidade, por exemplo, ou punidos pelo eleitor nas

® O mandado imperativo é aquele que “vigorou antes da Revolugéo Francesa, de acordo com o qual
seu titular ficava vinculado a seus eleitores, cujas instru¢des teria que seguir nas assembleias parla-
mentares”, e, além disso, os eleitores poderiam cassar-lhe a representagdo (AFONSO DA SILVA,
2001, p. 243).
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eleicbes. Para Przeworski, Stokes e Manin (1999) os eleitores podem usar o
momento do voto justamente para esse propdsito: sancionar politicos pelo seu
desempenho anterior, rejeitando seu nome nas urnas ou a quem ele estiver
apoiando.

A periodicidade das eleicdes € um importante elemento que se articula com o
dever de prestar contas, e, nesse sentido, fornece ao eleitor uma ferramenta para
avaliar a responsividade de um candidato, a fim de premia-lo ou rejeita-lo por meio
de seu voto.

Se nao cabe obrigar o representante a aplicar politicas e decisdes
especificas, entdo uma forma de tornar os interesses dos representados em
interesses também daqueles que detém o poder é levar em conta a atuacao desses
representantes no momento das eleigdes (ARATO, 2002).

Por ser a eleicao, entdao, uma importante ferramenta que o cidadao tem para
demonstrar seu contentamento ou descontentamento com agentes politicos, a
possibilidade de reeleicao torna-se uma das principais condigdes de aplicabilidade
da accountability, pelo menos na sua dimensao politica, visto que aqueles politicos
interessados em se reeleger podem ter seu comportamento limitado pela opinido
publica, ja que o sucesso de sua nova candidatura dependera, em tese, da
avaliacao retrospectiva dos cidadaos.

E nesse sentido que as eleicdes, além de servirem a escolha de politicas ou
politicos, também servem para fins de accountability, na medida em que mantém os
governantes, em certa medida, responsaveis por suas a¢des passadas.

Nada obstante, algumas criticas merecem ser feitas em relacédo as eleigdes,
como mecanismo de accountability vertical. Primeiro, deve-se fazer criticas a
eficacia das eleicdes para realmente punir ou premiar candidatos. Por exemplo,
O’Donnell  (1998a) admite que mesmo em poliarquias formalmente
institucionalizadas varios fatores diminuem a potencialidade da accountability nessa
faceta, tais como: sistemas partidarios incipientes, alta volatilidade do eleitorado e do
partido, temas de politicas publicas pobremente definidos e reversées politicas
subitas.

Mais ainda, a falta de acesso a informacdes confiaveis compromete a eficacia
das eleicbes como mecanismo de accountability vertical. Com efeito, se a populagao

permanece alheia aos processos de decisdo e as informagdes que deveriam ser
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publicas, ficara a mercé de propagandas dirigidas e das possiveis falacias dos
detentores do poder.

Argumentam Przeworski, Stokes e Manin (1999, p. 44) que, “accountability
nao € suficiente para induzir representacdo quando os eleitores dispdem de
informagao incompleta”.

Sobre isso, Miguel (2005, s/p) conclui que, para o bom funcionamento da
accountability vertical, € necessaria a “existéncia institucional de sangdes efetivas
sobre os representantes, da provisdo de informacdo adequada e plural [...] e do
interesse pela politica disseminado nos diferentes grupos da populacao”.

Bobbio (1999) completa que sem canais de transmissdo da opinido publica,
pelos meios de comunicagao, a esfera da sociedade civil corre o risco de perder a
sua propria funcdo como tal — um Estado sem opinido publica € um Estado
totalitario, no qual s6 prevalece a opinido oficial.

Na verdade, a crise da representatividade ja foi apontada por diversos
juristas, sob angulos diferentes. Bobbio (1992), por exemplo, levanta a questao do
resultado da participagao popular nas eleicbes: para ele, essa participagao limita-se
a legitimar, em intervalos longos, uma elite que visa a sua autopreservagao e que
exerce forte manipulagéo popular.

Sob a ética de Goyard-Fabre (2003, p. 282), o problema esta na identidade,
pois “o Poder que se diz democratico esta habitado por uma crise fundamental, que
nada mais é que uma crise de identidade: o povo soberano ndo se reconhece mais
no aparelho do Estado que governa”.

Ja para Ferrajoli (2004), a crise da democracia manifesta-se numa crise de
legalidade, revelando a caréncia de limites e de controle para o poder publico, que
se vé governado por interesses fortes e ocultos, dentro dos préprios ordenamentos
juridicos.

O fato é que a democracia representativa, materializada no voto, ndo garante
por si s6 que as multiplas facetas da sociedade sejam ouvidas ou que haja controle
suficiente do agir estatal. Dai a importdncia da manifestacdo e da atuagao
espontanea da sociedade civil na vida politica e social, para dar lastro politico e
reivindicatorio as reais aspiracdes dos cidadaos. Sendo assim, € necessaria a
participacdo do cidaddo na vida publica por meio de canais outros que nao as

eleicoes.

117



E certo que a dimensao vertical da accountability ndo se esgota no processo
eleitoral, pois outros mecanismos de participacdo sao também parte desse
importante conceito, mecanismos esses que tém a importante contribuicdo tanto
tedrica quanto pratica de retomar as dimensdes da cidadania ativa e participativa e
nao apenas da cidadania representativa.

Se a eleicao materializa o principio representativo, segundo o qual o povo se
faz representar por meio de agentes eleitos, a participagcao direta e pessoal do
cidaddao nos assuntos do Estado € o que consubstancia o principio participativo
propriamente dito.

A participagédo cidada possui um carater emancipatorio em si mesma, visto
que, por meio dela, "o povo passa a ser substantivo, e o é por significar a
encarnagao da soberania mesma em sua esséncia e eficacia, soberania da qual o
povo, agora, conhece sendo o0 nome, a falsa representatividade, o falso testemunho,
a falsa valorizagao", conforme evidencia Bonavides (2003, p. 44) em relagdo a
democracia brasileira.

E bem verdade que existe um nexo entre Estado representativo (ou
Republica) e dimensao do territério, de modo que parece ser impossivel a
exclusividade da democracia direta em grandes extensdes territoriais. Bobbio
(1999), nesse sentido, afirma que “a unica forma ndo autocratica de governo
possivel num grande Estado é o governo por representagao, que € uma forma de
governo democratico corrigido, temperado ou limitado [...]".

De qualquer maneira, a participacao fora do sistema de eleicbes € importante
para complementar o sistema representativo e funciona como um remédio para
conter os abusos do poder, de modo que Carvalho (2005) assevera ser a
participacdo popular, por meio de colaboracdo entre sociedade e Estado, um
instrumento capaz de consolidar a cidadania e a democracia de um pais. O autor
também diz que “se ha algo importante a fazer em termos de consolidagao
democratica, é reforgar a organizagao da sociedade para dar embasamento social
ao politico, isto é, para democratizar o poder” (CARVALHO, 2005, p. 220).

A insercao politica do cidaddo na vida do seu governo por meio da
participacdo popular €, pois, o meio de que a sociedade dispde para assumir seu

papel de promotora e autora da sua prépria ordem juridica, bem como seu papel na
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conducdo administrativa da vida em comunidade com vistas a contengcdo da
corrupgao e promogao do bem comum.

Habermas (1995, p. 159) argumenta que os sujeitos de direitos somente
assumem o papel de autores de sua ordem juridica por meio de “direitos
fundamentais a participagdo, em igualdade de chances, em processos de formagao
da opinido e da vontade, nos quais os civis exercitam sua autonomia politica e
através dos quais eles criam direito legitimo”.

Vé-se, portanto, que o direito fundamental a participacdo, que contempla
acOes para além do voto (como é o caso da denuncia perante o Tribunal de Contas)
€ a base da dimensédo de accountability vertical. E, como leciona Arato (2002), a
participagdo € essencial para um regime de accountability, porquanto seu sucesso
exige pelo menos uma dimensao da democracia deliberativa.

Segundo Arato (2002), um regime de accountability sé pode dar certo quando
em consonancia com a esfera publica e a sociedade civil, cujos conceitos existem
conjuntamente, sendo que a nocao de esfera publica se liga aos “processos
parcialmente institucionalizados de comunicagao que s&o tao importantes na politica
democratica”, ao passo que a ideia de sociedade civil “trata do substrato
organizacional dos grupos, associagbes e movimentos que sdo necessarios tanto
para a generalizacdo da experiéncia de comunicagdo como para sua influéncia
politica” (ARATO, 2002, p. 96).

O conceito de esfera publica, na teoria discursiva de Habermas (2002),
caminha em sentido semelhante e oferece a possibilidade de se tecerem redes
adequadas para a comunicagao discursiva, orientada para o entendimento, nas
quais os cidadaos poderiam formar sua opinido e defender suas vontades.

A esfera publica, para Habermas (2002, p. 280-81) € um espago politico, uma
arena em que pode ocorrer a formacgao da opiniao politica acerca de temas sociais,

por isso afirma:

A teoria do discurso conta com a intersubjetividade avancada presente em
processos de entendimento mutuo que se cumprem, por um lado, na forma
institucionalizada de aconselhamentos em corporag¢des parlamentares, bem
como, por outro lado, na rede de comunicagéo formada pela opinido publica
de cunho politico. Essas comunicagdes sem sujeito, internas e externas as
corporagdes politicas e programadas para tomar decisbes, formam arenas
nas quais pode ocorrer a formagdo mais ou menos racional da opinido e da
vontade acerca de temas relevantes para o todo social e sobre matérias
carentes de regulamentagao.
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A esfera publica, entdo, pode materializar-se dentro das universidades,
associagoes, sindicatos, partidos politicos, instituicdes religiosas e assistenciais, e,
bem assim, dentro dos Tribunais de Contas, quando essas cortes se abrem para a
sociedade civil como lécus de participacao, discussao e controle social.

Por tudo isso, entende-se que a Constituicdo de 1988, ao conferir ao cidadao,
partido politico, associagdo ou sindicato a prerrogativa de oferecer denuncias
perante o Tribunal de Contas, institucionalizou mais uma possibilidade de
participacao cidada, e, por conseguinte, mais um mecanismo de accountability
vertical no Brasil.

Isso é de grande relevancia, porque, a partir dessa abertura a sociedade,
ampliaram-se as discussodes juridicas e as agbes praticas do Tribunal de Contas
acerca do controle social, que, além do instituto constitucional da denuncia, também
inclui outras agdes que promovem transparéncia e acessibilidade a informacoes,
treinamento e educacdo do cidaddo, bem como divulgagcdo de trabalhos e de
resultados de fiscalizagdes, de forma a viabilizar a conscientizagao e a participacao
ativa da sociedade civil.

Feitas as consideracdes tedricas acerca do conceito e das dimensdes de
accountability, o proximo capitulo deste estudo cuidara da analise da relagdo entre o
papel constitucional do Tribunal de Contas do Brasil e as mencionadas dimensoes,
apontando-se, em especial, como essa corte pode ser instrumento de accountability
vertical no pais, auxiliando a sociedade no controle social e no combate a corrupgéo

na administragao publica.
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CAPITULO IV - O TRIBUNAL DE CONTAS DO BRASIL COMO
INSTRUMENTO DE ACCOUNTABILITY HORIZONTAL E VERTICAL NO
BRASIL

A Constituicdo de 1988, ao reconduzir juridicamente o pais ao regime
democratico e reconstitui-lo como um Estado defensor dos direitos humanos,
institucionalizou diversos mecanismos constitutivos do que chamamos accountability,
conceito ja desenvolvido no capitulo anterior.

Assim, este capitulo tem o objetivo de analisar o papel dessa Corte no
fortalecimento da accountability horizontal, e, bem assim, apresentar como o
controle social, realizado em parceria com o Tribunal de Contas, pode ser
compreendido como instrumento de accountability vertical no ordenamento juridico
brasileiro e na vida pratica dessa sociedade.

Discute-se, nesse sentir, em primeiro lugar, as categorias constitucionais
analisadas por Canotilho (2006) que fazem do Tribunal de Contas um o6rgao
constitucional de soberania na ordem juridica brasileira. Segundo, analisa-se o papel
dessa corte no que concerne a accountability horizontal, bem como sua fungéo
constitucional no fortalecimento do controle social no Brasil, como instrumento de
accountability vertical. Em terceiro lugar, discutem-se algumas praticas e programas
levados a cabo pelos Tribunais de Contas de todo o Brasil que visam a interagao das
cortes com a sociedade civil e ao exercicio do controle social. Em quarto lugar,
apresentam-se consideragdes acerca da fung¢ao do Tribunal de Contas e do controle
social nas acdes democraticas de contencao da corrupgao, para, finalmente, apontar
programas e convengdes internacionais de combate a corrupgao, incluindo-se ai

aquelas das quais o Brasil € signatario.

4.1 Tribunal de Contas do Brasil como 6rgao constitucional de soberania

Os elevados principios da administracéo publica brasileira demonstram a
importancia dada a ela pela Constituicdo de 1988 e, por conseguinte, exigem

atitudes e transformacgdes cada vez mais pontuais para que as velhas e arraigadas



tradigdes patrimonialistas e clientelistas sejam substituidas por novas praticas que
atendam aos interesses da sociedade e do Estado democratico de direito.

Nesse quadrante, o papel do controlador € fundamental para instruir quanto
ao bom uso dos recursos publicos, mas também para punir os responsaveis nos
casos de mau uso desses mesmos recursos, tendo como base o dever
constitucional de prestar contas e de realizar uma gestao publica responsavel.

A relevancia do Tribunal de Contas do Brasil para a concretizagao do Estado
democratico de direito fica mais evidente quando se entende que a prestagao de
contas da administracao publica foi elevada a posicdo de principio fundamental da

ordem constitucional brasileira, nos moldes do art. 34, VII, d:

Art. 34. A Unido nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto
para:
(--)

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

a) forma republicana, sistema representativo, regime democratico;

b) direitos da pessoa humana;

¢) autonomia municipal;

d) prestagao de contas da Administragdo Publica, direta e indireta;

e) aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengdo e
desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de saude.

Para tanto, a Constituicdo Federal de 1988 confere a esse Tribunal certas
prerrogativas e obrigagbes que visam a dar operacionalidade a sua tao nobre
missao no desempenho de fungdes de protecédo de direitos fundamentais. Veja-se o

que dispéem seus artigos 70 e 71:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacédo das
subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

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

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

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

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

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

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contdbil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso Il;

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

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

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre
a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancbes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

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

X - sustar, se ndo atendido, a execugédo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

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

Essas nobres fungdes fazem do Tribunal de Contas do Brasil um dérgéo
essencial ao Estado democratico de direito porque garante seus valores politico-
constitucionais, elevando-o, assim, a condigao de 6rgéo constitucional de soberania,
categoria desenvolvida por Canotilho (1998).

Note-se que, em primeiro lugar, o Tribunal de Contas deve ser considerado
um 6rgao de soberania porque a Constituicao deixa claro que é 6rgao independente
dos demais e apartado do Legislativo. A despeito de ser designado 6rgao auxiliar do
Legislativo, esse Tribunal ndo se encontra subordinado aquele poder, mas possui
independéncia funcional e financeira, tendo suas competéncias definidas

diretamente pelo texto constitucional.
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Reza a Lei Maior que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ndo sendo facultado ao
Congresso aceitar ou n&o tal cooperagao: € obrigatoria e confere suporte técnico e
administrativo ao controle politico do Legislativo.

Além do mais, porque suas funcbdes sdo extraidas diretamente do texto
constitucional, os demais 6rgaos e entidades controladas ndao podem oferecer
empecilhos as suas ordens nem negar suas prerrogativas.

Segundo, fato € que essas mesmas atribuigdes sdo expressdes imediatas da
soberania, fazendo com que o Tribunal de Contas seja um 6rgao constitucional
essencial por defender um principio constitucional fundamental: a prestacdo de
contas da administragdo publica. Estdo sujeitos a esse dever todos os
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, dos
quais nao é excegao o proprio chefe do Executivo. Com efeito, se o Presidente da
Republica nao proceder a prestacao de contas, anualmente, ao Congresso Nacional,
dentro de sessenta dias apds a abertura da sessao legislativa, cabera a Camara dos
Deputados proceder a tomada de contas (art. 51, I, CF/88).

Ademais, o Tribunal aprecia as contas do Presidente, julga tanto a
legitimidade quanto a legalidade das contas dos administradores publicos, fiscaliza
aplicacbes de recursos repassados aos entes da federacdo pela Unido, aplica
sangdes e puni¢cdes nos casos de irregularidades, e, ainda, pode sustar até mesmo
a execugao de atos de qualquer poder que forem financeiramente impugnados.

E, em terceiro lugar, o Tribunal de Contas deve ser considerado um 6rgao
constitucional de soberania porque garante os valores politicos e constitucionais do
Estado democratico de direito, constituindo-se um basti&do dos direitos fundamentais
e da democracia (MOREIRA NETO, 2005, p. 77).

Quanto aos direitos fundamentais, note-se que, na sua funcado de controle, o
Tribunal protege, em grande medida, os direitos republicanos (direito ao patriménio
historico-cultural, patriménio ambiental, patriménio econdmico ou res publica estrito
senso — ver item 2.2), porque defende a boa gestdo de recursos publicos. Tal
protecdo cabe ao Tribunal de Contas do Brasil quando este aprecia as contas do
chefe do Executivo e julga as contas dos administradores publicos, bem como
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que cause

dano ao erario (que é publico); quando aprecia, para fins de registro, diversos atos
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de pessoal; quando realiza auditorias e inspe¢des de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, patrimonial e operacional; quando fiscaliza as contas nacionais de
empresas supranacionais; e, ainda, quando fiscaliza os recursos repassados
mediante instrumentos do tipo convénio, acordo, ajuste e outros.

Quanto a democracia, esse € um Tribunal defensor do principio democratico,
porque, além de garantir a prestacdo de contas, a transparéncia, o principio da
separagao dos poderes e os direitos republicanos, também passou a garantir, a
partir da Constituicdo de 1988, o direito de o cidadao brasileiro exercer controle
social por meio da denuncia ao Tribunal de Contas.

Isso é importante porque o ideal do Estado democratico de direito demanda
cada vez mais participagdo popular para dar legitimidade ao agir estatal,
complementar o principio representativo e, bem assim, deflagrar instrumentos de
controle dispostos pela ordem juridica vigente.

Em relacdo ao controle, note-se que a democracia deve ser entendida, no
sentir de Moreira Neto (2005) também como processo de controle de agentes
politicos e de politicas publicas, processo esse que requer, sem duvida, a
participacao da sociedade fora do periodo eleitoral.

Denota-se, finalmente, que, na teoria de O'Donnell (1998a), a existéncia e o
exercicio de mecanismos de accountability numa sociedade sao elementos-chave
para caracterizar um regime como um democracia, bem ou mal definida. Portanto,
partindo-se do pressuposto de que o Tribunal de Contas revela-se um instrumento
constitucional de accountability no Brasil, deduz-se que a concretizagao daqueles
mecanismos por meio da atuagdo dessa corte € fundamental para fortalecer a

propria democracia neste pais.

4.2 Tribunal de Contas e seu papel no fortalecimento da accountability
horizontal

Como ja mencionado, accountability horizontal implica na existéncia de
instituicdes estatais cujas atribuicdes estejam voltadas a superviséo, fiscalizagdo e
sangdes legais contra acgdes delituosas, dentre as quais se destaca, no Brasil, o
Tribunal de Contas (O’'DONNELL, 1998a; AVRITZER e FILGUEIRAS, 2011).
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Esse Tribunal, conforme os preceitos constitucionais, € 6orgdo que garante o
principio da prestacdo de contas e as funcdes de fiscalizagdo de instituicdes e
agentes publicos e de responsabilizagdo daqueles que incorrerem em ilicitudes e
ilegalidades relacionadas ao uso, guarda e administragao de recursos publicos.

O termo accountability consta das Normas de Auditoria Governamental (NAG)
como parte dos objetivos essenciais do Tribunal de Contas, qual seja, assegurar e
promover o cumprimento da accountability no setor publico, incluindo-se o apoio e o
estimulo as boas praticas de gestao.

A elaboragao das NAG iniciou-se em 2006 no ambito do Tribunal de Contas
do Estado da Bahia. Em 2009, apds ter sido aprovada pela Associacdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), a proposta passou a contar
com o apoio do Instituto Rui Barbosa (IRB) e com o financiamento do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG), no ambito do Programa de
Modernizagcdo do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e
Municipios Brasileiros (PROMOEX), pelo seu componente subnacional.

De acordo com as NAG, accountability € obrigagdo que tém as pessoas e
entidades, as quais foram confiados os recursos publicos, de prestar contas,
responder por uma responsabilidade assumida e informar a quem lhes delegou essa
responsabilidade.

O termo accountability também ¢é central nas Normas de Auditoria editadas
pelo proprio TCU, que considera como uma das honrosas missdes do Tribunal o
monitoramento das relagdes de accountability estabelecidas entre o0s
administradores publicos e o Congresso Nacional ou mesmo entre esses e 0s
cidadaos, que delegam os recursos e poderes para que o Estado execute as agdes
que atendam a vontade geral de realizagdo do bem comum, conforme a Portaria
SEGECEX TCU n° 4/2010 (BRASIL, 2010).

Nos termos dessa mesma Portaria, accountability consiste na

[...] obrigagao que tém as pessoas ou entidades as quais se tenham
confiado recursos, incluidas as empresas e corporagdes publicas, de
assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e
programatica que lhes foram conferidas, e de informar a quem lhes
delegou essas responsabilidades. E, ainda, como obrigacdo imposta,
a uma pessoa ou entidade auditada de demonstrar que administrou
ou controlou os recursos que lhe foram confiados em conformidade
com os termos segundo os quais lhe foram entregues (BRASIL,
2010).
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Nesse sentir, duas palavras-chave para a compreensao da dimensao horizon-
tal de accountability sédo responsabilidade e controle. Em relacédo a responsabilidade
constitucional, Canotilho (1998) argumenta que esta deve ser considerada sob trés
premissas, quais sejam, a de que a responsabilidade pressupde certa margem de
discricionariedade; por outro lado, a responsabilidade implica em vinculagao funcio-
nal a certos deveres juridico-constitucionais; e, responsabilidade certamente articula-
se com elementos de sanc¢ao juridica, no caso de ndo-cumprimento daquelas tarefas
constitucionais.

Com relagao ao controle, ha certa l6gica entre seu exercicio e a responsabili-
dade por uma tarefa atribuida a alguém, dai entender-se que o controle é correlato
da responsabilidade. Por meio dos mecanismos de controle, entdo, pode-se aferir o
cumprimento ou ndo de um dever e, assim, proceder aos instrumentos de responsa-
bilizagdo nos casos negativos.

Ao Tribunal de Contas da Unido aplicam-se, destarte, esses dois conceitos
constitucionais: responsabilidade e controle. Por um lado, porque a Constituigao
imp0s certas tarefas e valores que ndo podem ser negligenciados pelos Ministros da
Corte de Contas na sua atuacdo cotidiana, embora haja certa margem de
discricionariedade na sua atuacdo. De outra banda, o Tribunal de Contas, ao
controlar a gestdo publica, ha de igualmente reconhecer essa mesma
discricionariedade do administrador publico e, ndo obstante, fiscalizar os deveres
constitucionais aos quais certo gestor encontra-se vinculado, aplicando-lhe as
sanc¢des cabiveis em cada caso.

Tendo a responsabilidade e o controle como categorias inerentes ao papel
constitucional do Tribunal de Contas, passa-se a analise de trés pressupostos
basicos para o sucesso da accountability horizontal no caso especifico desse 6rgéo,
tais como desenvolvidos por O’Donnell (1998a): o principio da lei, a existéncia de
profissionais qualificados e a garantia de autonomia e independéncia do 6rgao
controlador.

Antes de analisa-los, porém, vale ressaltar que se entende por sucesso de
accountability a efetiva realizagdo de seus principios teoricos, que, no caso da
dimensao horizontal, sdo o cumprimento do dever de prestar contas, a fiscalizacao
legal dessas contas e a sangdo de agentes que derem causa a atos ilegais ou

ilegitimos apurados nesse processo.

127



Assim, em relacdo ao primeiro pressuposto, isto €, o principio da lei, fato é
que o Tribunal de Contas somente pode exercer suas fungdes porque a Constituigao
de 1988, antes de tudo, reconhece o cidaddo comum e o agente publico como
pessoas legais, e, portanto, detentoras tanto de autonomia quanto de
responsabilidade por suas acoes.

Diversos mecanismos estdo elencados na Constituicdo de 1988, entdo, para
dar concretude a responsabilizacéo, pelo Tribunal de Contas, do agente publico que
incorrer em irregularidades, dos quais citamos a) sangdes pecuniarias; b) restituicao
ao erario de danos que |lhe forem causados; c) declaracdo da condigao de inelegivel
para as elei¢des que se realizarem nos oito anos seguintes ao responsavel que tiver
suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por
irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e
por decisao irrecorrivel do érgado competente (esta ultima penalidade estabelecida
pela Lei Complementar n° 64/1990); d) declaracdo de inidoneidade do licitante
fraudador para licitar ou contratar com a administracdo publica em casos especificos
(Lei n 8.666/1993).

Note-se que para O’Donnell (1998b) a responsabilidade do gestor & fator
integrante e imprescindivel do principio da lei. Sendo assim, s6 existe um Estado
democratico de base legal se houver, dentre outros fatores, o estabelecimento de
‘redes de responsabilidade e accountability que impdem que todos os agentes,
privados e publicos, inclusive os funcionarios dos escaldes mais altos do regime,
estdo sujeitos a controles apropriados, legalmente estabelecidos, da ilegalidade de
seus atos” (1998b, p. 50).

Embora o citado autor assinale apenas a responsabilizagdo do agente publico
pela ilegalidade de seus atos, certo é que a Constituicdo brasileira de 1988 abrange
também irregularidades que consistem em atos ilegitimos e antieconédmicos. Em
harmonia com o texto constitucional, a Lei Organica do TCU (LOTCU) e suas
Normas de Auditoria prescrevem que a conformidade na administragdo e controle de
recursos implica, além de outros fatores, na satisfagdo dos principios ndo s6 da
legalidade, mas também da legitimidade e da economicidade.

Veja-se que, de acordo com as mencionadas Normas, os achados negativos
em auditoria podem envolver irregularidades atinentes a pratica de ato de gestao

ilegal, ilegitimo e/ou antieconémico. E, assim como na LOTCU, n&o so6 a ilegalidade,
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mas também a ilegitimidade e a n&do economicidade s&o causas de julgamento pela
irregularidade das contas, bem como de aplicagdo de multa, de forma que esses
aspectos igualmente ensejam a responsabilizagdo do agente publico.

Nos julgados do Tribunal de Contas da Unido, dois exemplos de atos julgados
irregulares por ato de gestéao ilegitimo e antieconédmico, com a respectiva aplicagéo
de multa ao responsavel sdo: a) descumprimento de termos de compromisso esta-
belecidos entre bolsistas brasileiros e a CAPES: por meio do Acdrdao N° 1728/2010,
o TCU julgou irregular as contas de ex-aluna a quem fora concedida bolsa de estu-
dos no exterior, na modalidade Doutorado Pleno em Psicologia, considerando a nao
conclusao do referido doutorado uma hipétese de dano ao Erario decorrente de ato
de gestao ilegitimo e antiecondmico (nos termos do art. 16, lll, alinea c, da LOTCU);
e b) paralisagcado de obras e consequente prejuizo ao erario: o TCU julgou irregular a
Tomada de Contas Especial do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem —
DNER, por conta de falhas graves que provocaram a paralisacdo da obra, compro-
metendo o bom e regular desenvolvimento das agdes na BR-122/CE que faz a liga-
¢ao de Banabuiu a Quixada e da BR-222/CE para eliminagao de segmentos criticos
na travessia urbana de Fortaleza, considerando essa paralisacdo da obra como pra-
tica de ato de gestdo ilegitimo e antieconédmico com injustificado dano ao Erario
(Acordéo n° 243, publicado no DOU 05/10/2001).

A responsabilizagdo do gestor e do politico fortalece a prépria democracia,
que nao deve ser entendida como um conceito abstrato, mas como uma construgao
histérica concretizada juntamente com os direitos de cidadania (civis, politicos,
sociais e republicanos). Segundo Bresser-Pereira, (1997, 114) a construgao histoérica
da democracia se aperfeicoa conforme os quatro direitos de cidadania vao sendo
afirmados, e, concomitantemente, os politicos vao sendo responsabilizados perante
os eleitores.

O Tribunal de Contas, como guardido dos direitos republicanos (direito ao
patrimdnio publico e a res publica), tem papel fundamental na responsabilizagdo do
agente publico, portanto, que atentar contra os principios e normas da boa e proba
administragao publica.

Ademais, também de acordo com o principio da lei, entende-se que a atuagao
do Tribunal deve ser baseada pelo sistema de controle externo delineado pela

Constituicido e pela lei infraconstitucional.
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Diversas leis ampliam o escopo de atuacédo do Tribunal de Contas do Brasil,
tais como a Lei de Licitagbes (Lei n° 8.666/1993); Lei de Desestatizagdo (Lei n°
9.461/1997); Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000); Lei
que regulamenta a partilha dos recursos da Contribuigdo de Intervengdo no Dominio
Econdbmico (Lei n° 10.866/2004); Leis de Diretrizes Orcamentarias e Leis
Orgamentarias Anuais; Lei de Parceria Publico-Privada (Lei n°® 11.079/2004); Lei de
Contratagdes de Consoércios Publicos (Lei n° 11.107/2005); e Lei n® 11.578/2007,
que trata da transferéncia obrigatéria de recursos financeiros para a execugao das
acbes do Programa de Aceleracdao do Crescimento (PAC); e Lei de Acesso a
Informacao (Lei n® 12.527/2011).

A despeito de toda essa legislacéo, ainda existe no Brasil resquicios de uma
atuacao publica baseada nao na isonomia, mas nos conchavos e preferéncias
politicas, heranga da ja mencionada dominagao patrimonialista e clientelista. Ainda
vale, em muitos casos, o velho adagio, imputado a Getulio Vargas: “aos amigos,
tudo; aos inimigos, a lei”. A pratica da vista grossa reciproca fere a virtude civica
aclamada pelo elemento republicano e fortalece a cultura de irresponsabilidade
politica. Isso, por seu turno, pde em crise a propria legitimidade do direito e do
governo democratico.

Findas essas consideragbes, o segundo pressuposto destacado neste tdpico
diz respeito a qualificacdo dos profissionais de controle. No caso brasileiro, o
controle externo esta a cargo do Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas. Antes de tudo, o Tribunal de Contas do Brasil tem um teor fortemente
técnico. O julgamento do Congresso Nacional pode ser altamente politico, mas o
julgamento e a apreciacdo que sao emanados do Tribunal de Contas demandam
analises técnicas que possam subsidiar aquele outro julgamento, pois, se assim nao
fosse, ndo haveria necessidade de um 6rgao da envergadura desse Tribunal se sua
funcao fosse meramente ratificar os atos dos gestores publicos.

Dai a importdncia de se ter profissionais qualificados para exercer uma
fiscalizagdo a altura das categorias constitucionais (aspectos financeiro, contabil,
patrimonial e operacional), formada por um corpo de auditores resguardados pela
estabilidade e aprovados em concurso publico de provas e titulos que possa aferir,

de fato, o nivel de conhecimento dos interessados na carreira.
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O investimento em tecnologias da informacédo e em boas praticas de
administragcdo também é de grande valor para fins de celeridade do processo de
julgamento e apuragédo de denuncias. Isso porque a corregao do ato ilicito depende,
em grande medida, da tempestividade da agdo de controle e de sang¢do. Ora, o
julgamento pela ilegalidade de um edital de licitacdo, depois de a respectiva obra ja
haver até concluido, ndo tem a mesma eficacia do que teria se ele tivesse sido
rejeitado ainda durante sua fase inicial!

Nada obstante, ndo sera suficiente haver prerrogativas legais e alta
profissionalizacdo dos servidores de controle se as decisbes finais forem
dependentes dos interesses do poder fiscalizado. O terceiro pressuposto, entao, € a
autonomia e a independéncia do 6rgao controlador em relagdo aos demais érgéos
constitucionais.

Nesse ponto, € necessario levantar a seguinte questao: ao analisar o sistema
de Tribunais de Contas estabelecidos pela Constituicdo Federal, como esperar uma
instituicao fiscalizadora independente e autbnoma dos “caprichos do Executivo” se
aqueles que vao exercer o mais alto escaldao dos Tribunais de Contas estédo
submetidos ndo somente a nomeacdao do Presidente/Governador/Prefeito, mas
também (um tergo deles) a sua escolha?

Justamente em face da grande influéncia do Executivo nos Tribunais de
Contas, fato ja destacado no capitulo histérico desta pesquisa, € que tramitam na
Camara dos Deputados duas Propostas de Emenda a Constituicdo: a de n° 15/2007,
que altera a forma de investidura dos Ministros e Conselheiros, os quais passariam a
ser submetidos a concurso de provas e titulos, e a de n° 30/2007, que propde a
criacdo de um Conselho Nacional dos Tribunais de Contas e dos Ministérios
Publicos junto a esses Tribunais.

Bastos e Martins (1996) ja defendiam, quando da Constituinte de 1986/1988,
que o Tribunal de Contas integrasse o Poder Judiciario, passando a ser um
verdadeiro Poder Responsabilizador, cujos cargos haveriam de ser preenchidos nos
moldes da carreira judiciaria. Portanto, “ndo se indicariam amigos do detentor do
poder para compb-lo, mas escolher-se-iam magistrados vocacionados para a
carreira e selecionados em concurso” (1996, p. 15).

Ja no entender de Fernandes (2003), seria melhor promover um concurso de

provas e titulos, com base na impessoalidade e qualificacdo (esta ultima expressa
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na Constituicdo por meio do termo “notodrio saber”), a partir do qual se formaria uma
lista triplice a ser submetida ao Executivo. Assim, ndo haveria a necessidade de
mudancga constitucional, caso o processo fosse conduzido pelo Legislativo, mas se
abriria a possibilidade de uma melhor afericdo da qualificacdo dos candidatos,
evitando-se, em tese, a escolha por “amigos do detentor do poder”.

Contudo, é de se observar que, neste ultimo caso, a influéncia do Executivo
na escolha do membro do Tribunal de Contas continuaria forte e decisiva. O fato &
gue nem o concurso publico nem a escolha pelo Executivo ou Legislativo € capaz de
garantir eficacia, imparcialidade e legitimidade plena do agir do Tribunal de Contas
do Brasil, enquanto a cultura da irresponsabilidade politica perpetuar-se em praticas
ilegais sem punigéo.

O mais importante seria haver, do lado dos Ministros (ou Conselheiros), um
compromisso com 0s principios republicano, liberal e democratico, pois, como bem
defende O’Donnell (1998a, p. 51), “[...] o bom exemplo de individuos bem
posicionados que agem convincentemente de acordo com as injungdes liberais e
republicanas pode gerar um apoio, talvez difuso mas ainda assim valioso, da opiniao
publica”.

Para o fortalecimento da accountability horizontal no Brasil ainda € mister
haver interagdo entre seus diversos mecanismos (Tribunais de Contas, Ministério
Publico, Judiciario e Casas do Legislativo), pois, em muitos casos, o poder de
influenciar a criacdo de leis, a independéncia e a alta profissionalizagdo de
instituicdes, em vez de acarretar no desenvolvimento geral da instituicdo com vistas
a concretizagdo dos principios de accountability, acaba por criar condi¢des para
verdadeiros privilégios (politicos, orgamentarios etc.) e redes de corrupgéao internas.

E nesse sentido que O'Donnell (1998a) entende ser necessario, para a
efetividade dessas instituicdes, a existéncia de uma verdadeira rede de agéncias em
cujo apice estejam tribunais comprometidos com accountability, especialmente nos
casos que envolverem autoridades de posicao elevada, para que as relagdes
politicas de compadrio entre as elites ndo favorecam, ainda mais, a tradicdo da
irresponsabilidade dos “donos” do poder.

A realidade do Brasil (e de muitos paises da América Latina), porém, mostra
que “a impunidade reinante no plano dos escalées superiores da gestdo estatal

corresponde a uma quase-certeza de que as sangdes existentes na legislagao
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punitiva ndo serdo aplicadas”, conforme afirma criticamente Figueiredo (2012, p.
124).

Mais que isso, a descrenca na validade da puni¢cdo concorre também para a
passividade da sociedade em relacdo a corrupcao, de forma que muitos politicos
contam com a cultura popular do “rouba, mas faz” que ja manteve e continua a
manter tantos lideres no poder, a despeito de sua corrupgdo escancarada (e
impune).

Se a certeza da punigdo tem o condao de desestimular (ainda que néao
erradicar) a conduta criminosa, entdao € fundamental que as instancias de controle
do poder induzam a responsabilizagdo do agente publico, seja por meio de sanc¢des
legais a sua disposi¢ao, seja por meio do suprimento de informag¢des aos cidadaos
para que estes sancionem candidatos no momento das eleicdes com seu voto. A
responsabilizacdo do gestor que incorrer em corrupgao ou irregularidade de
qualquer natureza é fator indispensavel para fortalecer a confianga do cidadao junto

as proprias cortes ou a Administragdo como um todo.

[...] num ambiente em que se exige do administrador publico acessos
democraticos de participagdo, planejamento pautado pelo didlogo e busca
de consensos, controle burocratico a pari passu ao controle democratico e
transparéncia de todo esse processo administrativo, a responsabilidade do
gestor € mera decorréncia de todas as exigéncias que se impdem no curso
do Estado Democratico de Direito (KELLES, 2007, p. 259).

Este deve ser o compromisso do Tribunal de Contas: a verdadeira e justa
responsabilizagdo de agentes publicos e o incentivo ao controle democratico
realizado pelo cidaddo, como necessarios desdobramentos de accountability.

Porém, ha uma questdo importante a ser abordada: as agdes do Tribunal de
Contas serdo mais proveitosas para a promog¢ao de boas praticas de gestdo se néo
se concentrar apenas nha punicdo, que simplesmente condena o autor das
irregularidades, mas n&o protege a sociedade contra o desperdicio de recursos
publicos nem garante a reparag¢ao do dano.

Por isso, alguns Tribunais do Brasil (pelo menos Goias, Minas Gerais,
Roraima e Rio Grande do Sul) preveem ou ja utilizam o Termo de Ajustamento de
Gestao (TAG), que, conforme definicdo do Conselheiro Anténio Carlos Doorgal de
Andrada (COTTA, s/d), implica num “instrumento legal através do qual o Tribunal de
Contas podera ajustar com os seus jurisdicionados novas praticas de gestdo que

visem corrigir, em determinado prazo, irregularidades verificadas em denudncias ou

133



processos administrativos”. A ideia do TAG, segundo Ferraz (2010), € a substituigdo
parcial do controle-sangcao pelo controle-consenso, e o controle-repressao pelo
controle-impulso.

Esse instrumento administrativo vai ao encontro do principio da boa
governagao, pois seu foco é justamente permitir uma atuagdo mais eficiente e
transparente da administracédo publica da gestao dos recursos. O TAG possibilita aos
Tribunais de Contas ndo somente a responsabilizacdo pura e simples do agente
publico, mas a prevengao e correcao de irregularidades.

Nao se olvide, por fim, que o papel do cidadado € importante para promover a
celebracdo de um Termo de Ajustamento de Gestdo, na medida em que suas
denuncias sdo capazes de impulsionar a fiscalizagdo de uma irregularidade

especifica.

4.3 Controle social em parceria com o Tribunal de Contas como
instrumento de accountability vertical na Constituicdao de 1988

As dimensbes da accountability vertical, tal como analisadas no tépico 3.2.2
desta pesquisa, comportam mecanismos de participacdo ativa do cidadao,
subsidiadas por uma midia razoavelmente livre e pelos direitos de votar, de
promover reivindicagcdes e de formular denuncias contra atos de autoridades
publicas, individual ou coletivamente.

Portanto, nesse quadro todo, entende-se que a denuncia ao Tribunal de
Contas € um mecanismo de controle social da administracdo publica, e, portanto, de
accountability vertical no Brasil.

A Constituicao Federal assim determina:

Art. 74 [...]

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

Reconhecendo-se a normatividade dos principios e direitos constitucionais,
deve-se lembrar de que todos eles, negativos ou positivos, “equivalem a vinculos de
substancia e nao de forma, que [...] expressam, ao mesmo tempo, os fins a que esta
orientado esse moderno artificio que € o Estado constitucional de direito”
(FERRAJOLI, 2004, p. 22, tradugao nossa).

Assim, ao estabelecer o direito de denunciar ao Tribunal de Contas

irregularidades ou ilegalidades no trato da coisa publica, a Constituicdo revela que a

134



finalidade das acbes desse Tribunal, no Estado democratico de direito, ndo diz
respeito somente a fiscalizacdo formal das contas publicas para fins de uma
equilibrada contabilidade, mas suas agdes também devem auxiliar na materializagao
dos principios da democracia participativa no Brasil.

Embora as elei¢ées sejam a principal forma de accountability vertical (em face
de sua abrangéncia e periodicidade), a aproximag¢ao do Tribunal de Contas com a
sociedade faz com que essas cortes sejam igualmente importantes para o
fortalecimento de outras facetas dessa accountability, ao proporcionarem o exercicio
da participacdo popular no controle do gasto publico, independente do mecanismo
de sufragio.

Cabe destacar que a inclusdo de mecanismos de accountability vertical entre
as atribuicbes do Tribunal de Contas do Brasil € um fator que lhe impde algumas

mudancas, tais como as listadas por Kelles (2007, p. 187):

a dialogia do discurso em vez do mero planejamento de gabinetes, a
inclusdo dos estratos sociais desprovidos de porta-voz nos mecanismos
burocraticos de planejamento, a validade das decisbes em face da
legitimidade da ampliagdo da representacdo e a busca de uma identidade
que possa conferir uma matriz social multicultural, na qual o Poder Publico
seja, de fato e de direito, 0 espago, o l6cus da soberania popular, traduzindo
um projeto de convivéncia pacifica, que € um nucleado desses principios.

Nessa diretiva, o papel constitucional do Tribunal de Contas consiste ndo so6
em receber e fiscalizar as denuncias que lhe sdo apresentadas, mas também em
promover outras acdes que transformem o tribunal em um /6cus de discussao sobre
assuntos publicos, de realizagdo do controle social e de aprendizado da democracia
participativa.

Em relacdo a denuncia, argumenta Fernandes (2003) que ela € um dos
instrumentos mais importantes para conectar a sociedade a essas cortes, razao pela
qual deve merecer apuracdo sempre que for identificada a autoria e apontados os
indicios do fato. No mesmo sentir, Araujo (2010) assinala que o controle social
constitui-se na ampla possibilidade de controle direto e imediato do cidadao, nao
sendo permitido ao Estado opor resisténcia a sindicabilidade por parte do cidadao.

Dito isso, anote-se que o sucesso do instituto da denuncia relaciona-se com
a concregao dos pressupostos tedricos para a concretizagdo da accountability
vertical teorizados por O’Donnell (1998a): expressao livre da midia no combate a

corrupgao; exercicio do voto secreto, livre e periddico; liberdade de associagao;
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existéncia de espagos publicos abertos a interagdo com a sociedade civil; e direito
ao acesso a informacoes, tanto por parte da midia quanto de instituigdes publicas.

O exercicio de accountability vertical, assim, pressupde, para além da
liberdade de expressao, o acesso € a pluralidade de informacgdes, por meio de uma
midia razoavelmente livre.

Por essa razao, resta claro que o acesso a informacao é imprescindivel para
auxiliar o cidad&o na articulagédo de denuncias de atos de agentes publicos. E o que
argumenta O'Donnell (1998a, p. 30): “[...] as liberdade de opinidao e de associagao,
assim como o0 acesso a variadas fontes de informacdo, permitem articular
informacdes e mesmo denuncia de atos de autoridades publicas”.

Dessa forma, portanto, a prépria viabilidade da denuncia ao Tribunal de
Contas depende do exercicio dos direitos de voto, reivindicagdo e participagao
politica, além do acesso do cidadao e das associagcdes representativas a
informacao, incluindo-se ai a informacgao veiculada pelos meios de comunicagao.

Dai a relevancia da Constituicdo de 1988 que instituiu, em seu artigo 5°, uma
lista de direitos civis e politicos e de garantias relacionadas aos mencionados
pressupostos. Ela assegura a livre manifestagdo do pensamento (inciso 1V); a livre
expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagéo,
independente de censura ou licenga (inciso 1X); o acesso a informagéao (XIV); a
liberdade de associagcado para fins licitos (XVII); o direito de receber de 6rgaos
publicos informagdes de sue interesse particular ou de interesse coletivo ou geral
(XXXIII); o direito de peticdo aos Podres publicos em defesa de direitos ou contra a
ilegalidade ou abuso de poder (inciso XXXIV, alinea a).

S&o igualmente assegurados os direitos ao sufragio (universal, secreto e
periodico), ao plebiscito, referendo e iniciativa popular, além de reeleigdo, que é um
instrumento de accountability vertical, tal como garantida pela Emenda
Constitucional n° 16, de 4 de junho de 1997.

Ademais, a Constituicdo prevé em seu art. 31, §3° que as contas dos
Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicao de qualquer
contribuinte, para exame e apreciacéo, o qual podera questionar-lhes a legitimidade.

Quanto aos espacos de interacao entre Estado e cidadéao, ficou assegurada a

participacao popular:
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a) na administragdo publica, para fins de reclamacdo, cobranga de servigos
de qualidade, acesso a registros e informacgdes, representagcdo contra o exercicio
negligente ou abusivo (art. 37, § 3°);

b) no sistema de seguridade social, mediante gestdo quadripartite, com
participagéo dos trabalhadores, empregados, aposentados e do Governo nos 6rgaos
colegiados (art. 194, VII);

c) nas agdes e servigos publicos de saude, em que a participagdo da
comunidade é uma de suas diretrizes (art. 198, Ill);

d) nas agdes governamentais de assisténcia social tendo como diretriz a
participagcédo da populacao, por meio de organizagdes representativas, na formulagéao
das politicas e no controle das agdes em todos os niveis (art. 204, I1);

e) na gestdo democratica da educacéo (art. 206, VI).

E igualmente salutar trazer & baila o art. 25 do Pacto Internacional sobre
direitos civis e politicos, acolhido no Brasil pelo Decreto n°® 592, de 6 de julho de
1992:

Todo cidadao tera o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de
discriminagdo mencionadas no artigo 2° e sem restrigdes infundadas:

a) de participar da condugado dos assuntos publicos, diretamente ou por
meio de representantes livremente escolhidos;

b) de votar e de ser eleito em eleigdes periodicas, auténticas, realizadas
por sufragio universal e igualitario e por voto secreto, que garantam a
manifestacado da vontade dos eleitores;

c) de ter acesso em condi¢des gerais de igualdade, as fungdes publicas
de seu pais.

No plano infraconstitucional, ndo se pode olvidar, ainda, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) que institucionalizou as audiéncias publicas (art. 48)
— um instrumento de didlogo entre o administrador publico e a sociedade para
elaboracao e discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orcamentos — e
que, ademais, prescreveu diversas formas de transparéncia na gestao fiscal, tais
como a disponibilizagdo das contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo no
Poder Legislativo e no érgédo técnico responsavel pela sua elaboragdo para a
consulta e apreciagdo da sociedade (art. 49), além da obrigacdo de ampla
divulgacgao, inclusive em meios eletronicos da prestagédo de contas, parecer prévio e
demais instrumentos de transparéncia da gestéao fiscal (art. 48).

Todo esse aparato legal e constitucional da cidadania participativa garante a

propria existéncia legal de mecanismos de accountability vertical e dao suporte ao

137



exercicio do instituto da denuncia junto ao Tribunal de Contas, munindo o cidadao
comum e as associacgdes civis de condigdes para detectar possiveis ilegalidades e
ilegitimidades no agir estatal. Assim, provocado pela sociedade civil ou pelo cidad&o
individualmente, o Tribunal agira para fins de prevengéo ou corregao de atos ilicitos,
induzindo, se for o caso, a responsabilizacdo de quem |lhes deu causa.

Mais uma vez é importante ressaltar que a Constituicdo reconhece a
competéncia do Tribunal de Contas para fiscalizar, além da legalidade, também a
legitimidade e a economicidade de atos de gestéo.

Ainda, assegura que a Corte podera aplicar as sangdes previstas em lei nos
casos de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas. Consequentemente, a
Lei Organica do TCU (Lei n° 8.443/1992), em seu art. 16, inciso lll, alineas b e c,
prevé que a pratica de atos de gestao ilegitimos e a existéncia de danos causados
ao erario por conta de atos ilegitimos ou antieconémicos sao fatores que acarretam
o julgamento pela irregularidade das contas apresentadas, podendo, nos termos do

seu art. 58, lll, ensejar a aplicagdo de multa.

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e
dois milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda que venha
a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que nao resulte débito, nos termos do pa-
ragrafo Unico do art. 19 desta Lei;

Il - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de natu-
reza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial;

[l - ato de gestao ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado da-
no ao Erario;

[l - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:
a) omissao no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infragdo a
norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentéria,
operacional ou patrimonial;

c) dano ao Erario decorrente de ato de gestéo ilegitimo ao antieconémico;

Dito isso e constatada a existéncia de variados instrumentos de participagao
cidadad no ordenamento juridico brasileiro, necessario enfatizar que o sucesso da
accountability vertical, inclusive da denuncia, reside, em grande medida, no
amadurecimento da cultura de participacao e contestacdo de uma sociedade, que
faca valer, na pratica, esses direitos de cidadania.

Destarte, é possivel dizer que contestacao e participagdo sao dois elementos

que representam a base do controle social por meio da denuncia ao Tribunal de
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Contas, pois este 6rgéo s6 pode cumprir sua fungao se o cidaddo assumir seu papel
na promogao de accountability, ao cobrar do agente publico uma atuacgao legitima.

Como aduz Duarte Junior (2008, p. 33) “[...] em um regime no qual as
oportunidades de participacdo e contestacdo publica sdo mais expressivas, 0s
mecanismos de accountability, por sua vez, também tendem a ser mais eficazes”.

Além disso, € importante mencionar que a participacao politica do cidadao
completa seu ciclo no sistema de elei¢des. Por isso, o cidadao deve fazer o seu
papel de escolher bem quem o governa, de modo que a sang¢ao popular seja
refletida na hora da votacgao.

Por isso, é relevante o fato de que, em ano de elei¢gbes, diversos Tribunais de
Contas pelo pais divulgam em seus sites os nomes dos gestores publicos cujas
contas foram rejeitadas em decisdo definitiva e dos que tiveram parecer prévio
emitido pelo préprio Tribunal recomendando a rejeigcdo de suas contas. Com essa
informacéo, o cidaddo tem mais uma ferramenta em maos para auxilia-lo na deciséao
por seus candidatos.

Assim, a atuacdo das agéncias de controle deve estar em sintonia com a
atuagdo da propria sociedade na cobranga, premiacdo ou punigdo de agentes
publicos. Uma cultura de denuncia e de cobranca popular complementa e fortalece,
ainda que indiretamente, a eficacia dos mecanismos de accountability horizontal e
vice e versa.

Mas o controle social ndo substitui o controle formal do Tribunal de Contas.
Ndo se propde que todo o trabalho desse 6rgdo seja pautado por denuncias.
Defende-se, sim, o controle social como um controle complementar, cuja eficacia vai
depender, sem duvida alguma, tanto do exercicio da fiscalizagdo e
responsabilizagao oficiais quanto da atitude do eleitor nas elei¢gdes e no cotidiano,
premiando ou punindo candidatos com seu voto, ou denunciando e dando
visibilidade de suas acdes pela midia.

O ceticismo poderia levantar-se neste momento para dizer que a esfera
publica no Brasil ndo é suficientemente ativa e desenvolvida a ponto de se ter um
verdadeiro controle social no pais, até porque esse n&o seria o interesse das elites

dominantes.
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No entanto, um olhar menos cético n&do podera negar varias conquistas
sociais resultantes da consolidacao da esfera publica na sociedade brasileira cada
vez mais urbana e escolarizada.

Conforme destaca Cruz (2008), a ascensdo de um presidente da Republica
oriundo da classe social trabalhadora revela que ha mobilizagdo da sociedade civil
sim. E, ainda acrescentamos que, por outro lado, o julgamento de escandalos e a
condenacado de pessoas ligadas a esse mesmo governo, inclusive com pena de
prisdo, demonstra, a despeito das criticas cabiveis ao caso, a concretude do
amadurecimento das instituicdes democraticas e dos mecanismos de controle no
Brasil. Ademais, como ja mencionado, a proposta da Lei da Ficha Limpa originada
no seio da sociedade civil € outra conquista que traz a lume outro exemplo de
sucesso da mobilizagdo popular.

Bem assim, a atuacao de varios Tribunais de Contas na abertura a sociedade
como espacgo em que a esfera publica é viabilizada na pratica também demonstra o
amadurecimento da democracia participativa no Brasil, tal como sera discutido a

seqguir.

4.3.1 Tribunais de Contas em acao: modelos de atividades voltadas para o
controle social

Para que o desiderato constitucional de aproximacgao entre os Tribunais de
Contas e a sociedade seja traduzido para a pratica, as Cortes devem realizar, além
de um papel pedagdgico perante seus jurisdicionados, uma fungcdo também
instrucional, revelado em multiplas formas de agao voltadas para a cidadania, as

quais incluem, no entendimento de Valle (2006, s/p):

[...] desde sessbes de informagdo basica através de palestras, oficinas e
outros encontros, voltados ndo aos agentes publicos, mas ao cidadao,
passando ainda por publicagdes, cartilhas e outros documentos de mesma
caracteristica, podendo alcancgar a elaboragdo de documentos ou encontros
de cunho mais técnico, voltados a um segmento também de experts da
sociedade civil, que possam contribuir com um olhar controlador.

A disseminacdo de informacgao, ademais, deve ser feita especialmente em
meios eletronicos, devido a abrangéncia do alcance desse tipo de comunicagéo. A
rede eletrbnica de computadores, atualmente, tornou-se um importante meio de

comunicagao em todo o mundo. Observe-se que, no terceiro trimestre de 2012,
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registrou-se nada menos que 94,2 milhdes de pessoas com acesso a Internet no
Brasil, segundo estudo encabegado pelo IBOPE Media (ACESSO...,2012).

Nesse tom, Boaventura de Sousa Santos (2005) alerta que, numa sociedade
aberta e democratica, os Tribunais devem se aproximar dos cidadaos, de forma que
a introdugao da tecnologia da informacgao e as estratégias de modernizagdo devem
ter esse mesmo objetivo.

Vale ressaltar aqui que as fontes documentais apresentadas nesta segao
foram coletadas justamente nos sitios eletrbnicos dos Tribunais de Contas
brasileiros. Vejam-se, entdo, algumas acdes representativas de como essas cortes
tém proporcionado espagos € meios de comunicagdo para promog¢ao da

participacdo e controle social na fiscalizagdo da gestédo publica.

4.3.1.1 Tribunal de Contas da Unido (TCU)

De inicio, destacam-se dados e informagbes sobre programas do TCU
voltados para o fomento do controle social de recursos federais. Sé&o fontes
documentais desta sec¢ao dos relatérios anuais desse Tribunal, de 2005 a 2012, cujo
recorte temporal se justifica pela data de criagdo da Ouvidoria (2004), principal canal
do 6rgao para recebimento e registro de denuncias do cidadao.

Nesse sentir, a funcédo da Ouvidoria do TCU é, além de receber denuncias de
irregularidades na aplicacéo de recursos federais, servir de canal de comunicagao
em que o cidaddo também possa criticar, sugerir, reclamar, pedir informag¢des ou
orientagdes de carater geral. Seu acesso se da pelo Portal do TCU, pela Central de
Atendimento (0800 644 1500) ou via Correios.

Ressalta-se que, em 2011, foi langado novo sistema de ouvidoria, chamado
Sisouv Web, em cuja ceriménia de langcamento o Presidente Benjamim Zimler assim
se pronunciou (BRASIL, 2012, p. 107):

E muito importante facilitar a participacdo do cidaddo no controle da gestdo
publica. E o cidaddo que possui a exata dimensdo do sucesso ou do
fracasso das medidas publicas, do mau uso dos recursos publicos e exerce
papel fundamental no fortalecimento das agbes de controle.

O novo sistema oferece as seguintes melhorias: a) possibilidade de o cidadao
disponibilizar mais de uma forma de contato; b) capacidade de recepg¢ao de até 4
arquivos de audio, videos, imagens ou documentos com tamanho de até 5MB cada;

c) reducédo da quantidade de intervengdes manuais da Ouvidoria no processo de
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analise; d) eliminagdo de outros sistemas necessarios para o tratamento das
manifestacdes.

A tabela abaixo mostra o total de chamadas recebidas pela Ouvidoria por ano
(2005-2012) e a relagéo das que se tratam exclusivamente de denuncias em face de

indicios de irregularidades:

ANO TOTAL de Denuncias de
chamadas irregularidades

2005 3145 32,4% (aprox. 1007)
2006 3722 1442
2007 4843 2105
2008 6104 2408
2009 6274 2341
2010 6266 2196
2011 6819 2750
2012 5365 2092

Tabela 2 — Quantidade de denuncias recebidas pela Ouvidoria/TCU.
Fonte: elaboragéo da autora.

Em relagao a apreciacao real das denuncias encaminhadas pela Ouvidoria, os
Relatérios Anuais analisados oferecem apenas os seguintes dados: a) até dezembro
de 2008, o Tribunal tinha julgado 469 processos de fiscalizacdo relacionados a
manifestacbes encaminhadas a Ouvidoria. Nesses processos, a maior parte dos
fatos relatados pelos cidaddos — quase 65% — foram considerados total ou
parcialmente procedentes pelas equipes de auditoria do Tribunal.

Analisando-se os numeros informados, percebe-se que a quantidade de
denuncias ainda é menor do que as chamadas para fins de comunicagao geral com
o Tribunal, embora seja perceptivel que a quantidade de participacdo do cidadao
venha aumentando a cada ano, com reflexos inclusive no niumero de denuncias. De
qualquer maneira, percebe-se como a Ouvidoria tem funcionado como canal de
interacao entre TCU e sociedade civil.

Mas a Ouvidoria ndo é o unico programa de comunicagdo com a sociedade
civil no TCU. Ha diversas divulgacdes institucionais realizadas por meio do sitio

www.tcu.gov.br, do Portal Contas Publicas (criado pela Lei n°® 9755/98, www.contas

publicas.gov.br), Portal da Rede de Controle da Gestdo Publica

(www.rededecontrole.gov.br), Relatérios Institucionais (encaminhados ao Congresso

Nacional e disponibilizados ao cidaddao por meio do Portal TCU), Revistas do
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Tribunal, participagdo no programa de radio Voz do Brasil (as segundas, quartas e
sextas), Portal de Fiscalizagdo dos Gastos da Copa de 2014 (acesso pelo Portal
TCU), dentre outras publicagdes para grupos especificos (Conselhos de saude etc.).

Mais ainda, entre os anos de 2001 e 2008, o Tribunal de Contas da Uni&do
contou com um programa denominado Dialogo Publico, que consistia num conjunto
de agdes sistematizadas de relacionamento, divulgagédo e troca de conhecimentos
entre 0 TCU e a sociedade, Congresso Nacional e gestores publicos. Suas agdes
direcionaram-se ao estimulo do controle social, exercido pelos cidaddos de forma
direta ou por intermédio de 6rgéos de controle, e a orientagdo a gestores publicos e
membros de conselhos comunitarios.

No ano de 2005, foram realizadas 113 reunides com Conselheiros de
Alimentacao Escolar, que tém como principal funcao a fiscalizacdo da aplicagcao dos
recursos destinados ao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, tendo sido
alcancados 1.075 conselheiros. Em 2006, foi dado enfoque ao terceiro setor,
abrangendo Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs);
Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) e demais organizagbes da sociedade
civil que recebiam transferéncias voluntarias do Governo Federal. No total anual
foram 33 eventos (incluindo ciclos de palestras e debates), que contaram com a
participacao de 8.334 pessoas.

Na forma como apresentado, o Dialogo Publico deve ser considerado uma
arena politica em que a esfera publica se materializa, proporcionando o exercicio da
democracia participativa nas ag¢des de controle da gestdo publica. Diante de sua
importancia, o TCU informou, em seu sitio eletrénico, que daria continuidade ao
programa em 2013, comegando pela cidade de Porto Alegre.

O reforco de mecanismos de controle que prescindem de criacdo ou
alteragao legal, e que incentive o controle social, €, sem duvida, um avango para a
integracao entre os sistemas de fiscalizagdo no Brasil. A ampliacdo das capacidades
de controle publico ndo-estatal vai ao encontro, assim, da teoria apresentada na
secao anterior quanto a relevancia de fortalecimento do controle provindo da
sociedade civil e da esfera publica, uma vez que somente o aumento do numero de
leis contra a corrupgao ndo parece ser o caminho mais produtivo para a contengao

desse mal.
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4.3.1.2 Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios

O Brasil possui 34 Tribunais de Contas em todo o seu territorio: sao vinte e
seis tribunais estaduais, um tribunal no Distrito Federal, quatro tribunais de
municipios (Ceara, Para, Goias e Bahia), dois tribunais com jurisdicdo apenas no
respectivo municipio (Sdo Paulo e Rio de Janeiro), além do Tribunal de Contas da
Unido, com jurisdigdo em todo o territério nacional.

Todos os Tribunais de Contas do pais possuem seu proprio portal na Internet.
Essa é, na verdade, a melhor forma de dar publicidade a suas agdes resultados e,
bem assim, atender a exigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 48) de que
devem ser divulgados, inclusive em meios eletrénicos, os planos, orcamentos e leis
de diretrizes orcamentarias, as prestagdes de contas e outros documentos de
gestdao fiscal, bem como informagdes pormenorizadas sobre a execugao
orcamentaria e financeira.

Sao utilizados diversos canais de comunicacdo com a sociedade, tais como o
jornal, e-books, cartilhas e revistas, cuja divulgagdo tem sido realizada nao s6 de
forma técnica, com linguajar especifico da area de controle, mas, de forma
“traduzida” para os leigos. Eis que as informacdes prestadas a populacdo devem,
necessariamente, ser veiculadas por meio de uma linguagem compreensivel ao
cidadao, pois, como podera a sociedade se inteirar e cobrar do poder publico se
todas as informagdes |he forem transmitidas em linguagem técnica que s6 é
compreensivel aqueles que tém conhecimento especifico do assunto (contabilidade,
direito, finangas, orgamento etc.)?

Concordamos com Valle (2006, s/p) quando aduz que disseminagao de
informacdes e a tradugao destas em linguagem acessivel fortalecem o dinamismo

dos canais de comunicagao e induzem a participagao cidada:

Assim, disseminar a informagao de que ha uma agéo publica em construgéo,
cuja transcendentalidade recomenda a participacédo cidada; oferecer uma
"traducdo" em linguagem acessivel da importancia e dos dados essenciais
relacionados a iniciativa; evidenciar eventuais relacbes de prejudicialidade
entre o que se esta cogitando desenvolver e outras agdes publicas; tudo
isso sao agdes que fortalecem o dinamismo dos canais de comunicagao, e
induzem - pelo esclarecimento, pela outorga de maior visibilidade do agir
publico e de controle - a participacao cidada.

Caso contrario, ndo se atingira o espirito da Lei, que é levar ao cidadao
informacdes claras, munindo-o de subsidios para avaliacdo do uso dos recursos

publicos e, se for o caso, possibilitar possiveis reclamacdes e denuncias.
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Ademais, os Tribunais de Contas tém realizado, por exemplo, seminarios,
cursos e palestras, além de disponibilizar eletrénica ou fisicamente um espaco para
sugestdes e criticas. O publico alvo dessa iniciativa pode ser dividido em dois
grupos: por um lado, os agentes publicos das entidades jurisdicionadas, visto que
sao eles que levam a cabo as atividades administrativas cotidianamente e, ndo raras
vezes, possuem boa intencdo, mas nao tdo boa formacao. Por outro lado, pode-se
focar nos cidadaos comuns, reunidos em organizagdes civis, como os sindicatos,
escolas, universidades, associagdes de bairros e outras.

Apds pesquisa nos websites de todos os Tribunais de Contas brasileiros,
seréo destacas nominalmente neste topico algumas agdes que dao aplicabilidade ao
papel constitucional desses tribunais como instrumentos de accountability vertical, e,
portanto, como fomentadores do controle social da administracéo publica brasileira.

Em primeiro lugar, anote-se que os Tribunais do Rio Grande do Sul, do Mato
Grosso e do Distrito Federal possuem programas de radio. Ja o Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro possui um programa televisivo denominado “TCE-RJ
Noticia”, transmitido pela emissora TV ALERJ. No Estado do Para, ha o programa de
TV “E da Sua Conta Pard”, que mostra a relacdo entre as agdes do Tribunal de
Contas do Estado (TCE/PA) e a vida do cidadao paraense, exibido na TV Cultura do
Para. Por sua vez, o TCE do Distrito Federal possui programa de televisao,
denominado TV TCDF. Ja no Mato Grosso as sessdes sao veiculadas também pela
TV Assembleia - Canal 30 (TV aberta) e/ou Canal 16 (TV a cabo) - por meio de
convénio de cooperacao assinado entre a Corte de Contas e o Poder Legislativo
Estadual, sendo que nesse espago, de acordo com as informagbes eletrOnicas
coletadas, sdo disponibilizados também as pecgas publicitarias, documentarios e
outros programas desenvolvidos pela TV Contas, visando a instrugdo do cidadao
mato-grossense acerca dos conceitos de responsabilidade fiscal.

Em segundo lugar, destaca-se que denuncias online podem ser feitas por
meio dos sitios eletrénicos dos Tribunais do Distrito Federal, do Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro (TCM/RJ), e dos TCE de Goias, Maranhao, Mato
Grosso, Piaui, Rio Grande do Sul e Ronddnia, pelo menos.

Terceiro, vale dizer que, em sua maioria, os Tribunais de Contas nao
disponibilizam de forma acessivel em seus sites os dados relativos ao oferecimento

e julgamento de denuncias, que possam dar ao cidaddao uma nogéo pratica das
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irregularidades questionadas e daquelas julgadas procedentes. Ressalvas devem
ser feitas, porém, quanto aos tribunais dos estados de Santa Catarina e Rio Grande
do Sul e quanto ao TCM/RJ, que tém na pagina de sua Ouvidoria as seguintes
informacgoes:

a) No periodo de 16 junho de 2003, data da criagédo da Ouvidoria, a 16 de
junho de 2013, dia da realizagdo da pesquisa, foram realizadas 20.089 (vinte mil e
oitenta e nove) denuncias ao Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, o que

significa uma média de 2009 denuncias por ano. Observem-se as tabelas abaixo.

Denuncias por Total %
Enquadramento

Procedimento Licitatorio 1839 9,10
Concurso Publico 1712 8,50
Contratacao de Pessoal 1590 7,90
Desvio de Funcéao 1432 7,10
Controle Interno 866 4,30
Cumprimento de Lei 832 4,10
Aplicacao de Recursos 690 3,40
Contratagcao de Empresas 667 3,30
Outros enquadramentos 10461 | 52,00
Total: 20089

Tabela 3 — Quantidade de denuncias recebidas pela Ouvidoria TCE/RS por enquadramento.
Fonte: Ouvidoria TCE/RS

Denuncias por Forma de Total | %
recebimento

Internet 10621 | 52,86
Telefone 3474 | 17,29
Pessoalmente 1970 | 9,80
E-mail 1903 | 9,47
Correio 1490 | 7,41
Servigos Regionais 487 | 2,42
Fax 144 | 0,71

Total: 20089

Tabela 4 — Quantidade de denuncias recebidas pela Ouvidoria TCE/RS por forma de recebimento.
Fonte: Ouvidoria TCE/RS

Denuncias por Situagao ~ Total %

Arquivada - Apontada em Relatério de 3609 | 17,96
Auditoria

Arquivada - Matéria Ja Cadastrada 1988 | 9,89

Arquivada - Faltam Informacgdes 1400 | 6,96

Complementares

Aguardando manifestagéo do Controle 832 | 4,14

Interno
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Arquivada - Nao é competéncia do TCE 345 1,71
Arquivada - DOC Nao Aproveitado 324 1,61
Demanda Aguarda Informacgdes 21 0,10
Complementares
Outras situagoes 11570 | 57,59
Total: 20089

Tabela 5 — Quantidade de denuncias recebidas pela Ouvidoria TCE/RS por situagao.
Fonte: Ouvidoria TCE/RS

Nota-se que mais da metade das denuncias apuradas no periodo analisado
(52%) foram recebidas por meio da rede eletrobnica de computadores, o que da a
nogado da importancia dessa ferramenta para a viabilizagdo do controle social nos
dias atuais. Porém, ndo ha informagéo acerca daquelas denuncias julgadas proce-
dentes, do dano causado ao erario, do que foi ou sera possivelmente devolvido ou

mesmo se houve responsabilizagado de agentes publicos.

b) O quadro a seguir demonstra o numero de denuncias julgadas pelo
TCE de Santa Catarina nos anos de 2008 a 2012, sem, contudo, dar maiores

detalhes acerca do assunto ou da forma de recebimento dessas denuncias:

2008 2009 2010 2011 2012
Denuncias Julgadas 82 137 62 40 16

Representagoes Julgadas 239 342 275 317 67

Tabela 6 — Quantidade de denuncias julgadas pelo TCE/SC.
Fonte: Diretoria de Planejamento e Projetos Especiais TCE/SC

C) O TCM/RJ disponibiliza em sua pagina eletrénica os relatérios trimes-
trais e anuais de suas atividades, nos quais descreve a atuagao do tribunal na apu-
racao de denuncias e representagdes, dando maiores detalhes sobre o fato denunci-
ado e o encaminhamento dado ao caso em suas sessdes. Ademais, os relatérios
também mostram em grafico as chamadas realizadas para a Ouvidoria, indicando a
quantidade por assunto (se informagdes, agradecimentos, denuncias etc.). Por
exemplo, anote-se que, no ano de 2012, foram registrados 52 chamados no SIC e
232 chamados na Ouvidoria, totalizando 284 chamados, sendo 85,2% de solicita-
¢Oes de informagdes, esclarecimentos, criticas, elogios, sugestdes e orientagdes de
carater geral e 14,8% referentes a indicios de irregularidades na aplicacao de recur-

sos publicos.
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Em que pese a importancia de esses tribunais de contas disponibilizarem, de
forma mais acessivel, os dados numéricos acerca de denuncias a eles oferecidas,
note-se que a informagao acima ainda € muito geral, sem a mensuragédo do impacto
e dos resultados dessas denuncias para a administragao publica. Por exemplo, ndo
se sabe quantos agentes publicos foram responsabilizados por atos ilicitos; qual o
tamanho em reais do dano ao erario apurado por meio da fiscalizagao provocada
pelas denuncias; quanto foi possivel economizar ou quanto foi ressarcido aos cofres
publicos e assim por diante.

Nada obstante, além das denudncias, outras agées dos Tribunais de Contas
tém agido no sentido de aproximar a corte dos cidad&os. O TCDF, por exemplo, pos-
sui a) Sala de Atendimento ao Publico, que funciona durante toda a semana; b) sis-
tema de consulta publica acerca de obras no DF denominado “Cadé minha obra?”;
c) espaco do cidadao no portal do TCDF, que, além de informagbes gerais, inclui
uma pagina de “Perguntas e Respostas”; e d) sistema de ouvidoria online.

O TCE do Para possui o projeto “TCE Cidadao”, que visa a incentivar a cons-
trugdo da cidadania entre criangas e jovens da sociedade paraense, consistindo,
entre outras iniciativas, na distribuicdo de material informativo entre os estudantes
da rede publica de ensino estadual acerca da missdo do TCE, suas prerrogativas e
competéncias, além de meios de contato para o exercicio do controle social. O se-
guinte depoimento de uma estudante participante do projeto ilustra o aprendizado

proporcionado por ele ao jovem paraense:

Cheguei aqui e nem sabia o que era esse 6rgdo, mas depois do que apren-
demos hoje, sei o significado e a importancia do TCE na minha vida e da
minha cidade (fonte:.
http://www.tce.pa.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=10
51&ltemid=58).

O TCE do Estado de Goias conta com a rede social Twitter (@TCEGO), além
da E-Ouvidoria, um servigo de representacdo on-line do cidadéo junto a Corte, além
da ferramenta GEO-OBRAS: um software para gerenciar as informag¢des das obras
executadas em todos os 6rgédos da esfera Estadual, por meio do qual é possivel
consultar os investimentos realizados pelo Governo Estadual.

O GEO-OBRAS também é utilizado pelos Tribunais do Espirito Santo, Minas
Gerais, Alagoas e Mato Grosso, cuja equipe técnica foi a desenvolvedora original do

sistema.
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Outro exemplo € o Portal do Cidadédo criado pelo Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, para que o cidadao possa intervir nas politicas publicas,
definindo as prioridades da sociedade e controlando os dispéndios governamentais

(http://portaldocidadao.tce.sc.gov.br). Nele é possivel ter acesso facilitado a receitas,

despesas, dividas publicas, servidores, licitagdes e contratos, cumprimento de
limites e transcricao do parecer prévio sobre as contas dos Municipios catarinenses.
No mesmo sentido, ha também o Portal do Controle Social da Corte paranaense

(www.controlesocial.pr.gov.br), que conta, inclusive, com um gibi eletrdbnico com

informagdes sobre a missdo do TCE para criangas.

O Tribunal de Santa Catarina também firmou, no ano de 2004, com a ONG
Transparéncia Brasil, convénio de cooperacao técnica com intercambio de dados e
informagdes, participagdo conjunta em eventos (seminarios, conferéncias etc.). O
convénio previu, outrossim, o desenvolvimento e a implantacdo de dois sistemas de
informatica: um referente a indicadores de desempenho administrativo de municipios
do Estado relacionados a licitagdes publicas e o outro alusivo a um assistente
eletrbnico para licitagbes, no qual qualquer cidaddo poderia checar se um
procedimento estaria de acordo com a legislagdo (SANTA CATARINA, 2004).

Vale dizer que a Transparéncia Brasil, classificada como OSCIP pelo
Ministério da Justica, € uma organizacdo sem fins lucrativos, ndo ligada a
Tranparency Internacional, cujo objetivo &€ empreender ag¢des de combate a

corrupgao no Brasil (www.transparencia.org.br).

No Estado do Ceara, o Tribunal de Contas do Estado langou o Programa
"Agente de controle", em 18 de setembro de 2009, em parceria com o Instituto
Placido Castelo, com o objetivo de fortalecer as atividades de fiscalizagdo e
promover a participagdo do jovem cidadao no controle social. Por isso, o programa
consiste, basicamente, na apresentacao de palestras em escolas da rede estadual e
da rede privada. No periodo de setembro a outubro de 2009 foram realizadas 243
avaliagbes individuais com os alunos participantes, cujos resultados indicaram que
81,9% dos alunos entrevistados (sendo quase todos entre 13 e 18 anos) nao
conheciam o TCE Ceara antes do contato com o Programa, mas passaram a
entender a importancia para sua vida de serem eles mesmos agentes de controle
dos gastos publicos (BARRETO, CAMELO e LEAO, 2011).
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Interessante anotar que esse desconhecimento acerca da fungdo ou mesmo
da existéncia do Tribunal de Contas ndo é algo raro. A experiéncia pessoal pode
comprovar isso quando vocé diz que é servidor do TCE e as pessoas perguntam o
que esse Tribunal faz. Valino (2008) tem uma intrigante historia sobre isso: diz o
autor que, certa vez, um cidadao o parou em frente ao TCE/PA e perguntou se ali ele
poderia pagar suas contas particulares!

Retomando aos exemplos de programas, ressalta-se que no estado do
Pernambuco o Tribunal de Contas instituiu o Programa “TCEndo Cidadania”,
executado por sua Escola de Contas Professor Barreto Guimaraes, com o objetivo
de desenvolver a consciéncia critica do cidadao para o exercicio do controle social
(ANTUNES e MUZZIO, 2011). O programa € direcionado a um publico diversificado
envolvendo autoridades, agentes politicos, servidores publicos, estudantes e
representantes da sociedade civil organizada (conselhos municipais, associa¢des
comunitarias, organizagdes nao governamentais e o publico em geral).

As seguintes constatagdes levaram o Programa a fazer parte dos objetivos
estratégicos do TCE/PE:

a) Distanciamento existente entre os cidaddos e o poder publico,
comprovado pela fraca atuacao das entidades representativas da sociedade civil;

b) Pouco conhecimento dos cidaddos do seu direito de acesso as
informacdes sobre a aplicagao dos recursos publicos;

C) Desconhecimento por parte da populagdo do trabalho desenvolvido
pelo Tribunal de Contas de Pernambuco;

d) Aumento do numero de casos de irregularidades nas prestacdes de
contas dos o6rgaos fiscalizados;

e) Cobrancga da sociedade civil por uma atuagao mais efetiva dos 6rgaos
fiscalizadores dos recursos publicos;

f) Demanda dos membros dos conselhos municipais por capacitagdes
voltadas para melhoria do seu desempenho perante os seus representados etc.

Ainda faz parte desse programa o “Férum TCEndo Cidadania”, promovido nos
municipios pernambucanos, numa espécie de bate-papo sobre as politicas publicas
e 0s meios disponiveis para o cidadao exercer seus direitos de cobrancga e controle

social na fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos. Participam autoridades
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municipais, membros de organizagdes sociais e cidaddos comuns, sendo que no
periodo entre 2006 e 2009 o programa atingiu um grupo total de 3353 participantes.

Por derradeiro, destacam-se aqui duas acdes do Tribunal do Mato Grosso no
fortalecimento do controle social no estado: as audiéncias publicas sobre o resultado
de politicas publicas e o programa Consciéncia Cidada.

A primeira audiéncia publica foi realizada, em 2008, com a associagao de
moradores da regido norte de Cuiaba, enquanto a segunda e a terceira foram
realizadas em 2009 com secretarios estaduais e municipais de saude e educacgao,
conselhos de educagcdo e saude, conselhos do FUNDEB e consorcios
intermunicipais de saude, totalizando 1259 pessoas (VUOLO, 2011).

Ja o programa Consciéncia Cidada consiste na visita a municipios polo do
interior do estado e no dialogo entre conselheiros e cidadaos (tira-duvidas acerca
das ag¢des e da missdo constitucional do TCE). Da analise do referido programa no
periodo de 2006 a 2009, Vuolo (2011) apresenta a eficacia social do programa a
partir dos seguintes impactos verificados:

a) Elevagao do numero de denuncias realizadas ao TCE/MT;

) Aumento do acesso ao portal www.tce.mt.gov.br;
c) Participagdo das universidades dos municipios visitados ao TCE /MT;

) Aproximagcdo do TCE/MT dos segmentos de base da sociedade civil
(100% de participagcao das associagbes de bairros nos eventos realizados
em 2008 e ago. 2009);

e) Disponibilizacao do Glossario e das Perguntas e Respostas do Cidadao no

portal eletrénico.

Na esteira de todo o exposto, ainda € preciso analisar a importancia, para Tri-
bunais de Contas, das Ouvidorias que, talvez, sejam a mais expressiva agao para o
controle social: a uma porque facilita o processo de captacdo de informagdes, criti-
cas, sugestdes e, principalmente, de denuncias por parte da sociedade; e, a duas,
porque fortalece o papel dos Tribunais de Contas como interlocutores da democracia
participativa, pois, para além da fung¢ao informativa ou de recebimento de denuncias,
abre espago para a constru¢do de um locus democratico de discussdo em prol da
boa governancga.

As Ouvidorias devem ser um canal permanente, transparente e efetivo para

que haja maior confianga do cidad&o perante dos Tribunais de Contas, no que con-
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cerne tanto ao fornecimento de informagdes verdadeiras quanto ao apropriado en-
caminhamento das denuncias e reclamacgdes oferecidas.

Finalizando este tépico, observa-se que a Ouvidoria e todas as demais acdes
citadas aqui demonstram que os Tribunais de Contas tém dado passos relevantes,
no sentido de se fortalecerem como instrumentos de accountability vertical no Brasil,
ainda que de forma desigual e restrita. Desigual e restrita porque as agdes empre-
endidas no sentido de aproximar as cortes de contas da sociedade s&o mais abran-
gentes e efetivas em uns Tribunais do que em outros - deveras, a abertura do Tribu-
nal de Contas ao cidadao depende, na pratica, da postura especifica de cada corte
nesse sentido.

De qualquer maneira, todas as iniciativas citadas acima tém um fio condutor
em comum: a visdo de que a concretizacdo da democracia € um processo de apren-
dizagem que deve incluir cada vez mais o cidadédo, removendo os obstaculos a sua
efetiva participagdo na vida do Estado. E isso deve abranger ndo apenas o voto,
mas também a participagao cidada na fiscalizagao da aplicagao dos recursos publi-
COS.

E n&o ha participacdo sem transparéncia, interacdo, debate plural e até
mesmo vontade das instituicbes publicas. Dai a importancia do engajamento dos
Tribunais de Contas dos estados e dos municipios em programas e atividades que
oferecam transparéncia e disponibilidade de informagdes publicas, seja por meio de
dados eletrénicos, seja mediante contato pessoal com o cidaddo. Ora, como ja
mencionado, retro, se a populagdo permanece alheia aos processos de decisédo e as
informacdes que deveriam ser publicas, ela ficara a mercé de propagandas dirigidas
e das possiveis falacias dos detentores do poder. E, assim, restara incapacitada
para exercer propriamente os mecanismos de accountability vertical previstos em lei
— tais como a denuncia ao Tribunal de Contas e as eleigbes, visto que sem
informacéao plural reduz-se a possibilidade de avaliacdo de candidatos no momento
eleitoral, bem como se diminuem as condi¢gdes do cidadao de fiscalizar as acdes
publicas ao seu redor.

Dado o fato de que as ag¢des analisadas acima tém o condao de aproximar o
cidaddo do setor publico e de possibilitar a discusséo, a critica e o controle social,
pode-se afirmar que as ouvidorias, os programas de interagdo com a sociedade

(escolas, conselhos municipais, universidades etc.), a sala de atendimento ao
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publico (do TCDF) e congéneres sao, além de instrumentos de fomento a
accountability vertical, também arenas em que a esfera publica é viabiliza na pratica,
no sentido proposto por Habermas (2002), isto é, espagos politicos em que pode
ocorrer a formacao da opinido politica acerca de temas sociais.

Para Habermas (2002, p. 281), os processos de entendimento mutuo se
cumprem ndo somente na forma institucionalizada de aconselhamentos em
corporagdes parlamentares, mas também, “por outro lado, na rede de comunicagao
formada pela opinido publica de cunho politico”.

Essa interagéo entre os Tribunais de Contas e a sociedade civil, ao possibilitar
um espago para comunicagao, formacdo da opinido publica e fortalecimento do
controle social, harmoniza-se com os principios da democracia procedimentalista
proposta por Habermas, ja que esta se manifesta na estruturagcado de processos que
oferecam aos cidadaos possibilidades efetivas de aprendizado da democracia e de
participacédo nos processos decisorios.

Ademais, como explica Arato (2002, p. 91), um regime de accountability s6
pode dar certo quando em consonancia com a esfera publica e a sociedade civil,
visto que “accountability baseada na capacidade dos eleitores, individuais ou
grupais, de exigir que os representantes [...] respondam por, sejam
responsabilizados, sejam punidos ou mesmo recompensados pelo que fazem” é a
unica conexao que a lei positiva pode oferecer para a relagao entre representantes e
representados.

Por derradeiro, entende-se que a esfera publica viabilizada pelos Tribunais de
Contas do Brasil, assim, sdo instrumentais para a concretizacdo do ideal
democratico como processo de controle de agentes publicos, pois, como explica
Moreira Neto (2005), tal ideal exige uma preparagao civica do cidadao, isto é, o
exercicio continuo da democracia, o fomento a discussdo de temas de interesse
comum, a tomada de decisbes em grupo e a pratica de divulgagao de informagao
por 6rgaos publicos — todas essas fungdes das Ouvidorias e dos demais programas

de interagao entre Tribunais e sociedade.

4.3.2 Controle social e combate a corrupg¢ao

Um dos necessarios desdobramentos da nogéo de accountability na atuagao

do Tribunal de Contas € o combate a corrupgédo na administragdo publica. O
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conceito de corrupgcdo em que se baseia a presente reflexdo ja foi apresentado no
item 2.4.1, mas vale lembrar que aqui se remete as ilicitudes praticadas por agentes
publicos, eleitos ou ndo, em afronta a normas legais, a principios constitucionais ou
a direitos fundamentais do cidadao.

O artigo 70 da Constituicdo Federal institui trés principios basilares da
atuagdo do controle externo: legalidade, legitimidade e economicidade. Com base
nas novas teorias de interpretacdo  constitucional do  paradigma
neoconstitucionalista, tais principios possuem normatividade plena, tal como as
normas positivas.

No mesmo sentido, Bonavides (2005, p. XVIII) afirma que as novas reflexdes
constitucionais fizeram com que o principio deslocasse a regra, a legitimidade a
legalidade e, bem assim, a Constituicéo a lei, de forma a “estabelecer o primado da
dignidade da pessoa humana como esteio de legitimagdo e alicerce de todas as
ordens juridicas fundadas no argumento da igualdade, no valor da justica e nas
premissas da liberdade, que concretizam o verdadeiro Estado de Direito”.

Nesse contexto, o combate a corrupgdo € uma forma de se concretizar o
elevado principio da legitimidade para a promogéo da dignidade da pessoa humana
num pais tdo marcado pela injusta distribuicdo de renda e pela ineficiéncia
administrativa que afeta, em grau mais profundo, as parcelas mais pobres da
populacdo que dependem do Estado para a garantia de direitos basicos (saude,
educagao, moradia).

Acbes de combate a corrupgao sdo também essenciais para a concre¢ao dos
principios da boa governagdo, principios esses que devem estar na pauta do
governo, da politica e das instituigbes democraticas, como o Tribunal de Contas do
Brasil.

Se a existéncia e o exercicio dos mecanismos de accountability caracterizam
um regime politico como mais ou menos democratico (O'DONNELL, 1998a), a
aplicagao dos esquemas procedimentais e organizativos da boa governagdo sao
relevantes para categorizar se a condugdo dos assuntos do Estado esta sendo
carreada de forma mais ou menos responsavel.

Como ja mencionado anteriormente, esses esquemas procedimentais e
organizativos da boa governacao, tal como teorizados por Canotilho (2006), incluem

processos de decisdo claros, atuacdo transparente e responsavel por parte das
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instituicbes publicas, primado do direito na gestdo dos recursos (financeiros,
patrimoniais, naturais, humanos etc.) e, bem assim, incluem a elaboracdo e a
aplicacdo de medidas especificas para a prevengao e combate a corrupcgao.

Diante do exposto, entende-se que a atuacdo da Corte de Contas com base
nos principios da boa governagao (como transparéncia, democracia participativa e
primado do direito), € um possivel caminho para maior participagao popular e, por
conseguinte, para o fortalecimento de acbes de contengdo da corrupgdo na
administragao publica.

Ademais, a falta de controle eficiente é justamente uma das causas
apontadas por Silva (1995) para permanéncia da corrupgdo na politica e na
administragao do Brasil. Essa auséncia de controles adequados ligada a uma cultura
de tolerancia com o fenbmeno da corrupg¢ao torna o combate a esse problema uma
questao ainda mais complexa.

A solucao para o exercicio eficaz de controle parece nao estar simplesmente
na criacao instituicdes de fiscalizacdo por meio de leis. Avritzer e Filgueiras (2011)
argumentam que a legislagdo que dispde sobre formas de controle externo
aumentou enormemente desde a redemocratizacdo e as instituicbes de controle
(interno e externo) proliferaram-se na administracdo publica desde entdo. Note-se
que a Lei Organica do TCU é quase simultdnea ao impeachment do Presidente
Collor e a Lei de Licitacdes, de 1993, um resultado de um escandalo relacionado ao
orgcamento ocorrido no inicio dos anos 90.

Nada obstante, a midia continua a dar conta de variados escandalos politicos,
sem aumento proporcional no numero de condenagdes, quer administrativas, quer
judiciais, o que acaba por atestar a ineficiéncia desses meios, principalmente
quando os acusados sdo politicos ou servidores da altos na piramide do poder. O
julgamento do Mensaldo, em 2012, foi, por isso mesmo, um caso emblematico no
combate a corrupgado no Brasil, por conta de