Ano | - N°2 - 2016

Revista da Escola Superior de Gestdo e Contas Pablicas Conselheiro Euripedes Sales do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo

ok DoALe) De\ouzi\

Consideragdes sobre os Tribunais de Contas Tecnologia, contratagdes
dos Municipios e do Municipio no Brasil plblicas e controle




Revista Simetria ™~ |

‘H

‘ I

1S0 9001

TRIBUNAL DE CONTAS DO
MUNICIPIO DE SAO PAULO

Presidente
Vice-Presidente
Corregedor
Conselheiro

Conselheiro

Roberto Braguim
Mauricio Faria
Jodo Antonio
Edson Simdes

Domingos Dissei



ESCOLA,
CONTAS

TCMSP

Escola Superior de Gestao e Contas Piiblicas Conselheiro Euripedes Sales

www.escoladecontas.tcm.sp.gov.br

Expediente

Diretor-Presidente
Conselheiro Jodo Antonio

Diretor Pedagdgico
Moacir Marques da Silva

Chefe de Gabinete
Carlos Eli Gongalves

Equipe Editorial
Adriana Manolio, Barbara Popp,
Djair Galvao Freire

Colaboradores

Mauricio Faria, Edson Simdes, Valdecir
Pascoal, Antdnio Donato Madormo,
Luciano Caparroz Pereira dos Santos,
Gustavo Felipe Ripper Chalréo T. de
Souza, Jorge Pinto de Carvalho Jr.,
Abrao Blumen, André Galindo da Costa,
Angélica Fernandes, Simone Foyen

Assessoria de Comunicqcéo
Nelson G. Nascimento, Erica Nagumo,
Sebastido Gomes do Nascimento

Tecnologia da Informagao
Gilson Pinto, Raul Fernandes,
Fernando de Jesus

Projeto gréfico, produgdo e editoragdo
Pluricom Comunicagao Integrada

Foto da capa
Pintura de Thiago Soares de Souza
Instagram: @oldfoxstudio

Impressao
Associacdo Educacional Nove de Julho

Escola Superior de Gestao e Contas Piblicas
Conselheiro Euripedes Sales

Av. Prof. Ascendino Reis, 1130

Vila Clementino — CEP: 04027-000

Sao Paulo—SP

Tel.: 11 5080-1387
escoladecontas@tcm.sp.gov.br

Anol-N°2-2016

Revista da Escola Superior de Gestao e Contas Piblicas Conselheiro Euripedes Sales do Tribunal de Contas do Municipio de So Paulo

Sumario

Revista da Escola Superior de Gestio e Contas Publicas Conselheiro
Euripedes Sales do Tribunal de Contas do Municipio de Sio Paulo.

Publicagdo cujo objetivo é difundir estudos realizados em diversas dreas de
pesquisa, vinculadas ao Direito Publico, ao Controle Externo e as Politicas
Publicas. Revista de periodicidade semestral.

Destaque

6 Tecnologia, contratagdes publicas e controle
Mauricio Faria

12 Consideragoes sobre os Tribunais de Contas
dos Municipios e do Municipio no Brasil
Edson Simoes

Opinido

32 Tribunais de Contas de frente para o futuro
Valdecir Pascoal

37 Camara Municipal e Tribunal de Contas:
instrumentos para aprimoramento da gestdo publica
e bom uso do dinheiro publico
Antdnio Donato Madormo

41 Controle externo e cidadania

Luciano Caparroz Pereira dos Santos

Controle Externo

Revista Simetria w

44 A importancia dos Tribunais de Contas
para o processo de convergéncia da contabilidade
aos padrdes internacionais
Gustavo Felipe Ripper Chalréo T. de Souza e
Jorge Pinto de Carvalho Jr.

57 Reflexdes sobre a gestio com o foco em risco — impacto
nas auditorias ptublicas
Abrio Blumen

72 O desenvolvimento de sistemas para o controle
orcamentario na Prefeitura de Sio Paulo
André Galindo da Costa

Politicas Publicas

87 Lei Maria da Penha: um marco legal para a construcio da
autonomia das mulheres
Angélica Fernandes

96 Politicas de protecio a crianca vitima de violéncia
sexual. E o abusador? Merece atengio?
Simone Foyen

Os conceitos, opinides e informagdes técnicas emitidas so de inteira responsabilidade de seus autores.



Carta ao Leitor




aro leitor, cara leitora

Esta segunda edi¢do da REVISTA SIMETRIA circula no momento histérico em que
a sociedade amplia o debate sobre o futuro do Estado brasileiro, cujos reflexos poderio ser
sentidos na democracia que se pretende consolidar em nosso pafs. Faz-se necessario aos
6rgios de Estado o protagonismo da reflexdo sobre o seu papel nesta etapa da vida nacional.

Por esta razdo, a SIMETRIA convidou colaboradores qualificados com atuagido em
diversas dreas do conhecimento para produzir artigos que apresentamos como contribui¢des
para fomentar a diversidade de opinides e a pluralidade de ideias que marcam esta publicagio.

Temos colaboragoes de trés Conselheiros de Tribunais de Contas: o Conselheiro Vice-
Presidente do TCMSP, Mauricio Faria, aborda o impacto das tecnologias nas contratagdes
publicas e no controle de gastos. O Conselheiro Edson Simdes apresenta um apanhado
histérico do papel e da atuagdo dos Tribunais de Contas dos Municipios e do Municipio no
Brasil. E o Conselheiro Valdecir Pascoal, Presidente do TCE de Pernambuco e da ATRICON,
assina artigo no qual defende a a¢do dos Tribunais de Contas no aperfeicoamento das
institui¢des republicanas e na ética futura.

Outro colaborador desta edig¢io é o Vereador Antdonio Donato Madormo, Presidente da
Camara Municipal de Sdo Paulo, que aborda o aprimoramento da gestdo ptblica e o bom uso
dos recursos publicos a partir da atuagdo do Legislativo Municipal e do TCMSP. Especialista
em Direito Eleitoral, membro e fundador do Movimento de Combate a Corrupgio Eleitoral,
o advogado Luciano Caparroz dos Santos colabora com um artigo sobre controle externo e
cidadania. J4 a Mestra em Ciéncias Sociais (PUC-SP) e jornalista Angélica Fernandes traz
aos leitores e leitoras a experiéncia da Lei Maria da Penha para a construgio da autonomia
das mulheres a partir da atuagio dos poderes constituidos.

A revista também conta com artigos assinados pelos professores da Escola de Contas

do TCMSP André Galindo da Costa, sobre o controle orgamentario na Prefeitura de Sao
Paulo, e Simone Foyen, a respeito das politicas de protegdo a crianga vitima de violéncia
sexual; pelo ex-Diretor da Escola de Contas Abrdo Blumen, que trata da gestdo de risco
nas auditorias publicas; e pelos agentes de fiscalizagdo do TCMSP Gustavo Felipe R.
C. Tupinambé de Souza e Jorge Pinto de Carvalho Jr.,, que analisam a importancia dos
Tribunais de Contas brasileiros no processo de padronizagdo das Normas Internacionais de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico.

Boa leitural

Jodo Antonio da Silva Filho
Conselhetro Corregedor do TCMSP
Diretor-Presidente da Escola de Contas
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ecnologia,
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Mauricio Faria

Conselheiro vice-presidente do Tribunal
de Contas do Municipio de Sdo Paulo.
Presidiu a Empresa Municipal de
Urbanizagao-EMURB — Sao Paulo, de
janeiro/2001 a novembro/2002.
Diretor de desenvolvimento urbano

e gerente de programa especial na
prefeitura de Santo André - SP, de
janeiro/1997 a dezembro/2000.
Vereador pelo municipio de S3o Paulo
nas legislaturas: de janeiro/1989 a
dezembro/1992 e de janeiro/1993 a
dezembro/1996

contratagdes publicas

Y \m 2017, iniciam-se as novas gestdes muni-

A__4cipais e surge a oportunidade de se colocar
em pauta a melhoria de servigos tradicionais
nas cidades, como recapeamento de vias, repa-
ros do vidrio (tapa-buracos), manutencio da
rede de drenagem, poda de arvores, e, também,
transporte publico por énibus. O compromisso
com a eficiéncia é legalmente obrigatério para o
gestor publico, em qualquer circunstancia. Po-
rém, a situagdo geral da economia, com o atual
quadro de dificuldades or¢amentdrias, pressiona
no sentido de se obter melhor aproveitamento
dos recursos escassos. Nessa situacio, as admi-
nistragdes locais tendem a ser levadas a buscar
solugdes de gestdo inovadoras, visando a otimi-
zagdo de seus gastos.

Diante de tal contexto, o Tribunal de Con-
tas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP) pode
apresentar algumas solugdes interessantes ao
gestor local, construidas, nos ultimos tempos,
a partir do exercicio do controle preventivo de
licitacoes.

Para tanto, o TCMSP aperfeicoou sua atu-
acdo na fiscalizagdo concomitante dos proce-
dimentos licitatérios. Preliminarmente, uma
Matriz de Controle, baseada no valor das con-
tratagdes pretendidas e no respectivo histérico

de risco, estabelece quais licitagdes serdo obriga-



toriamente fiscalizadas, j4 a partir da publica¢do
de seus Editais. Entdo, a Auditoria, a partir de
uma analise sucinta, emite Relatério de Fiscali-
zagdo antes da data da sessdo de entrega de pro-
postas pelos licitantes, indicando a suspensio ou
nio do certame. No mesmo prazo, manifesta-se
a Assessoria Juridica de Controle Externo.

Assim feito, no exercicio concreto do contro-
le preventivo, o Conselheiro Relator da matéria
tem a prerrogativa de determinar, por medida
cautelar, de efeito imediato, a suspensdo da li-
citagdo, preferencialmente na presenga dos Re-
latérios da Auditoria e da Assessoria Juridica,
bem como ouvindo a Administragdo Municipal,
a menos de urgéncia extrema que impossibilite
essas manifestagdes prévias, sendo que o Relator
pode também basear-se em outros elementos
de convicgdo préprios, mas, de qualquer forma,
deve necessariamente fundamentar sua decisdo
liminar, especificando os pontos do Edital de Li-
citagdo que entenda irregulares. A medida cau-
telar proferida pelo Relator é publicada no Dié-
rio Oficial da Cidade de Sdo Paulo, dando-lhe a
devida publicidade.

Em seguida, o Relator deve submeter a cau-
telar que proferiu a apreciagio do Colegiado
de Conselheiros, na primeira Sessdo Plendria
subsequente, para referendo. Nessa interagdo
colegiada, o Orgﬁo Pleno pode, ainda, quando
referendar a suspensio da licitagio, determinar
outras alteragdes no Edital, distintas daque-
las indicadas pelo Relator. No desdobramento
subsequente, caberd ao Relator propor para a
aprovagdo do Colegiado a autorizagio de reto-
mada da licitagdo, uma vez superadas, em nova
formulagdo da pega editalicia, as irregularidades
que ensejaram a suspensdo. Nessa busca pela
adequagio do instrumento convocatoério sio re-
alizadas muitas vezes Mesas de Trabalho, reu-
nindo, de um lado, o Relator, seus assessores de
gabinete e as Areas Técnicas do TCMSP, e, de

outro lado, a autoridade municipal responsavel

e seus auxiliares, tendo como balizamento os
fatores de suspensio da licita¢do definidos pelo
Pleno de Conselheiros.

Ao longo dos Gltimos tempos, essa fase da
Sessdo Plendria, de referendo das suspensoes
e autorizacio das retomadas de licitagdes, foi
ganhando cada vez mais atengdo, tempo e im-
portancia, pela percepcdo da possibilidade de
exercicio real do tdo almejado controle externo
preventivo ou concomitante, mas, também, em
determinados certames licitatérios, por certas
oportunidades especificas de construgio de no-
vas solugdes quanto ao uso de tecnologia nas
contratagdes de servigos, a serem introduzidas
Ja nos Editais de Licitagdes e seus Anexos.

Duas licitagdes funcionaram como uma espé-
cie de laboratérios experimentais: 1) Licitagdo
para contratagdo de recapeamento de vias; 2)
Licitagdo para manuten¢ido de vidrio (tapa-bu-
racos).

Quando levada a Sessdo Plenaria para refe-
rendo, a decisdo de suspensio dessas licitagoes
provocou um grande debate técnico-juridico.
Nele, ficou bem evidenciado o potencial de ela-
boragdo coletiva que pode ter um Colegiado
tormado por Conselheiros com diferentes ori-
gens, formacgoes, experiéncias e conhecimentos,
como possibilita o modelo constitucional para
os Tribunais de Contas. No caso, a presenca de
um Conselheiro com formacdo de Engenheiro
trouxe contribui¢des novas e enriquecedoras,
processadas técnica e juridicamente junto com
os demais. Ao final, o Pleno do TCMSP de-
terminou a inclusio, no Edital e na respectiva
Minuta de Contrato, de quatro procedimentos
voltados a assegurar consisténcia técnica, e,
consequentemente, qualidade na prestacdo da-
queles servigos, visando uma adequada relagio
custo/beneficio.

O primeiro procedimento ¢ a utilizagio, sis-
tematica, regulamentar e conforme o respectivo

protocolo, do Livro de Ordem, ja previsto e nor-
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matizado pelos érgdos de classe dos Engenhei-
ros para todo servigo de engenharia. Em cada
intervengio de recapeamento ou de recuperagio
de via (tapa-buraco), um Engenheiro devera
registrar no respectivo Livro de Ordem as ca-
racteristicas daquela especifica intervengio, sua
adequagio as normas técnicas e sua consisténcia
nos procedimentos de execugio, assumindo as-
sim um papel e uma responsabilidade naquele
trabalho. Isso pressupde a previsdo, no Contra-
to, da atuagio regular do Engenheiro.

O segundo procedimento consiste na capta-
¢do e registro de imagens — fotograficas ou fil-
madas — como documentagdo obrigatéria para
cada intervengdo. Essas imagens deverdo mos-
trar a situagdo da via antes-durante-depois, na
implementacdo do procedimento. Ou seja, fixa-
rdo a realidade visual daquele trecho de vidrio
anteriormente a agio de recuperagdo, a sua rea-
lidade visual ap6s o preparo do solo antes deste
receber o respectivo tratamento, e a realidade
visual do local imediatamente apés completada
aquela acdo reparadora.

O terceiro procedimento prevé o registro
georrefenciado da mesma intervengdo, obten-
do e fixando digitalmente o sinal de dispositivo
do tipo GPS acoplado obrigatoriamente ao ve-
fculo que dé suporte técnico a operagdo. O ar-
mazenamento, o processamento e a leitura das
informagoes georreferenciadas, incluindo o seu
langamento sequencial em mapas digitais, mos-
trardo a série histdrica daquelas intervengdes de
recuperagio de vias, contendo uma importan-
te informagdo gerencial acerca da durabilidade
e eventual repeti¢do inexplicada das mesmas,
a indicar possivel desconformidade técnica na
execucgao.

O quarto procedimento introduzido, este a
cargo do TCM, consiste na realiza¢do de ensaios
tecnoldgicos para andlise de amostras daquele
solo que foi objeto de recapeamento ou de ta-

pa-buraco. O Tribunal de Contas do Municipio

de Sao Paulo, pela primeira vez em sua histéria,
contratou servigos externos de apoio técnico de
um laboratério especializado, sendo que a coleta
das amostras ¢ feita com acompanhamento de
Auditores e os laudos produzidos externamente
passam por verificagdo também pela Auditoria,
preservando competéncias indelegaveis do con-
trole externo.

Naqueles dois tipos de licitagdes/contrata-
¢des — recapeamento e reparo de vias (tapa-bu-
racos) — os quatro procedimentos formam um
conjunto articulado de medidas de monitora-
mento da execugio dos servigos, com a anota-
¢do por Engenheiro, o uso criativo de imagens
enquanto documentos, a apropriagdo inteligente
de informagdes georreferenciadas e o emprego
inovador de ensaios laboratoriais, significando
a utilizag¢do da tecnologia na modernizagdo de
contratagdes publicas, tendo em vista o controle
do resultado do gasto, para além da mera lega-
lidade formal dos atos administrativos. Nessa
dindmica, o cruzamento das informagdes produ-
zidas pelos quatro procedimentos traz a opor-
tunidade de uma leitura gerencial ampla das
mesmas, significando o uso de técnicas de inte-
ligéncia para o controle da prestacdo do servigo.

A partir dessas duas experiéncias precursoras
de controle preventivo de licitagoes, o Colegiado
de Conselheiros ficou atento para outros certa-
mes licitatérios que trouxessem oportunidades
de uso daquelas duas tecnologias — imagens e
GPS. Nesse sentido, ao fiscalizar preventiva-
mente novo certame licitatério para contratagio
de servigos de remocio de veiculos nas vias ur-
banas, introduziu-se no Edital e na Minuta de
Contrato dispositivos pelos quais cada operagio
do carro-guincho contratado deveria ser regis-
trada fotograficamente, com a identificagdo, na
imagem, do veiculo removido — placa, modelo
etc. — e do local na via publica, procedimento de
documentagio fotogréfica a ser repetido quan-

do do depésito daquele auto no patio de reco-




lhimento. Ao mesmo tempo, todos os dados de
desempenho operacional do carro-guincho es-
tardo sendo registrados por meio das informa-
¢oes emitidas pelo GPS nele obrigatoriamente
instalado e operante, de forma a se ter toda a
sequéncia de procedimentos langada em siste-
ma, desde o acionamento inicial do prestador do
servigo, passando pelo rastreamento do ato de
guinchamento, e acompanhando o trajeto até o
patio de depésito, com os percursos, as eventu-
ais paradas e as velocidades praticadas, tudo isso
langado em mapa digital, formando uma série
histérica de dados dessas operagdes, de forma a
produzir informagdes gerenciais acerca da qua-
lidade e produtividade na realizagdo do servigo,
e, também, dados sobre os custos nele envolvido
(trajetos, quilometragem, velocidades, consumo
de combustivel, mio de obra utilizada, deprecia-
¢do dos insumos etc.)

Da mesma forma, e com esse mesmo novo
olhar, quando da anélise de Edital de Licitagio
para servigos de disponibilizagdo de carros fu-
nerarios, o Tribunal de Contas do Municipio de
Sdo Paulo colaborou, técnica e juridicamente,
com a iniciativa do Servi¢co Funerdrio Munici-
pal de contratar o desenvolvimento de sistema
para monitoramento, em tempo real, da movi-
mentacgio de cada um desses veiculos funerarios,
mostrados dinamicamente em mapa digital, de
forma a acompanhar o tempo de chegada até o
solicitante, a partir do pedido feito, e, depois, o
percurso até o destino final, armazenando tam-
bém informacgdes gerenciais acerca do desem-
penho operacional na prestagdo do servigo e do
correspondente custo. Novamente, a contribui-
¢do de Conselheiro com formagio em Engenha-
ria, Relator do processo desta licitagdo, mos-
trou-se relevante na construgio das solugdes
técnicas inovadoras, aprovadas e enriquecidas
pelo debate na Sessdo Plenaria do TCMSP.

Essas foram licitagdes nas quais o Tribunal

de Contas do Municipio de Sdo Paulo exerceu

controle preventivo e determinou a introdugio
de contetidos tecnolégicos nos Editais e Anexos,
o que levou a concretizagio dos certames e das
contratagdes publicas. Tais experiéncias signi-
ficaram uma interagio institucional construtiva
entre a Corte de Contas e o Executivo, cada qual
com suas competéncias legais préprias, mas con-
vergindo em relagio ao interesse publico.

Porém, essas inovagdes de uso da tecnologia
em contratagdes publicas poderdo se colocar
com um potencial ainda maior quando da futu-
ra retomada, pelo Executivo, da licitagdo para
a nova concessdo do servico de transporte por
Onibus no municipio. O prosseguimento desse
certame licitatorio, antes suspenso cautelar-
mente pelo TCMSP, foi admitido pelo Colegia-
do de Conselheiros, mas sob a condigio de uma
readequacdo de pontos estruturais do Edital. E
o Prefeito, em final de mandato, decidiu que de-
veria aguardar o resultado das elei¢des, para, no
caso de alternédncia de poder, passar a condugio
do processo para o seu sucessor, o que efetiva-
mente veio a ocorrer. Assim, o Orgéo Pleno nio
chegou a concluir o seu posicionamento sobre
os termos finais do Edital, o que sé ocorrerd
quando da reformulagdo do mesmo e quando
este for submetido a aprovagio definitiva do
Orgio Pleno. Assim, para a licitagio da conces-
sdo dos servigos de 6nibus nfo existe ainda uma
decisdo conclusiva do TCMSP sobre o uso da
tecnologia. Mas as questdes que se apresentam
sdo instigantes e desafiadoras.

De qualquer forma, em relagido a tentativa
de licitag¢do da concessio do sistema-Onibus, no
Edital convocatério e seus Anexos ji consta-
va a previsdo da presenca, em cada Onibus, de
GPS, de cidmera de monitoramento da situacdo
interna do vefculo e de aparelhagem eletrdnica
de contagem da entrada e saida de passageiros.
Esses trés dispositivos tecnolégicos oferecem
oportunidades totalmente novas para a gestdo

— tanto a operacional em tempo real como a es-
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tratégica, e, também, para a obten¢do de dados
diretos de custos dessa rede de transporte.

A informagio emitida pelo GPS, uma vez
processada de forma avangada em sistema, in-
cluindo seu langamento em mapa digital, possi-
bilitaria acompanhar, veiculo por veiculo, toda
a sua movimentagdo, os hordrios de partida e
de chegada no cumprimento das viagens, com a
distancia percorrida, o trajeto e sua topografia,
as velocidades, a duragdo das paradas, enfim, to-
dos os dados operacionais, tanto em tempo real
como em série historica.

O Edital previa, como obriga¢do da Conces-
siondria, a implantagdo, por ela, de um Centro
de Controle Operacional (CCO), em bases tec-
nolégicas, com a fung¢do de monitorar e geren-
ciar, em tempo real, a operacdo das linhas, com
a identificagdo, concomitante, das ocorréncias e
das respectivas respostas imediatas capazes de
gerenciar, a cada instante, a movimentagio e o
desempenho dos 6nibus. Trata-se, sem duvida,
de uma esfera de gestdo necesséria no dia a dia.

Todavia, em uma outra dimensdo, a gestdo
operacional geral e estratégica do sistema-6ni-
bus constitui competéncia indelegével do Poder
Publico concedente na prestagdo do servigo. £
essa gestdo estratégica requer um processa-
mento gerencial préprio daquelas informagoes
emitidas pelos dispositivos tecnolégicos embar-
cados nos veiculos. Trata-se de dispor, autono-
mamente, de sistemas informatizados que leiam
as informagoes do GPS, da cAmera de monito-
ramento interno e do contador da entrada-saida
de passageiros, para, cruzando automaticamen-
te estes dados, fiscalizar os horarios de parti-
da-chegada da viagem, o tempo de espera e de
embarque/desembarque nos pontos, o nime-
ro de passageiros sentados e em pé, por metro
quadrado, em cada trecho, enfim, os referenciais
de verificagdo dos indicadores de qualidade na
prestacdo do servico, os quais, por sua vez, pre-

cisam estar bem especificados nas Obrigagdes

Contratuais, incluindo a adequagio e o rigor das
glosas e multas para os descumprimentos.

Ao mesmo tempo, uma outra leitura geren-
cial, também por sistema informatizado, dos
sinais emitidos pelo GPS/camera interna/con-
tador de passageiros possibilita a obtencdo de
informagoes de custos com um elevado grau de
aproximagido em relagdo aos custos reais. De
tato, é possivel saber, para cada veiculo, o tipo de
Onibus (micro, padrio, biarticulado, triarticula-
do) e o tipo de motor, com as respectivas idades
de uso, as distincias por ele percorridas e suas
condigdes operacionais — velocidades, topogra-
fias, cargas médias de passageiros, e, também, o
consumo de mio de obra embarcada e o tempo
de reparo/manuten¢io em oficina. Estas infor-
magdes permitem um calculo, com alto grau de
aproximagdo do custo real, acerca do consumo
de combustivel, de pneus e de mio de obra, da
depreciagdo da carroceria e do motor, das despe-
sas com servigos de reparos mecanicos etc.

Mas, acima de tudo, o uso avancado da tecno-
logia traz a oportunidade excepcional do forta-
lecimento da Regulagio Publica exercida sobre
as empresas concessiondrias, na fiscalizagdo da
prestacdo do servigo. Da mesma forma que a
Justica Eleitoral desenvolveu um sistema de ur-
nas eletronicas e de contagem de votos seguro
contra interferéncias externas, é possivel produ-
zir, também, dispositivos eletrénicos embarca-
dos e sistemas de processamento de dados para
a gestdo publica da concessdo que apresentem
conflabilidade e seguranca. Porém eles devem
ser desenvolvidos, pagos e controlados pelo Po-
der Concedente, de forma segregada em relagdo
aos Concessiondrios, cabendo, eventualmente,
incluir esse custo da implantagio da estrutura
tecnoldgica de monitoramento e gestdo no va-
lor da outorga a ser paga pelas empresas. Esta é
uma questdo-chave que requer aperfeicoamento
em uma futura reelaboragio da licitagdo para a

Concessio dos Servigos de Onibus.




Além disso, dentro da regra geral da trans-
paréncia das informagdes do Poder Puablico e do
estimulo ao controle social, todas as informa-
¢des operacionais e de custos do transporte por
oOnibus, obtidas a partir de tecnologia embarcada
e processadas por sistemas informatizados, de-
vem ser disponibilizadas amplamente, em tem-
po real e por meio eletronico, de tal forma que a
imprensa, os técnicos, os usudrios e a sociedade
civil possam também fiscalizar essa prestagdo
de um servigo publico essencial e que consome,
com subsidios, um grande gasto or¢amentério
do Municipio de Sdo Paulo. Tais procedimen-
tos de transparéncia e controle social precisam
estar previstos no Contrato de Concessdo e em
suas regras de execugdo contratual.

Ao mesmo tempo, em se tratando da relagdo
entre tecnologia e contratagdo publica, todo o
ambiente tecnolégico que interage com o trans-
porte coletivo tradicional deve ser devidamente
considerado. Isto porque surgem fendmenos no-
vos e extremamente dinamicos, ligados ao pré-
prio uso da tecnologia, que alteram rapidamen-
te o quadro da mobilidade nas grandes cidades,
tornando imperioso repensar a modelagem das
concessdes dos servigos de dnibus.

De fato, nos tGltimos tempos, em especial, as
novas praticas de compartilhamento no uso do
modal automével, articuladas por meio de apli-
cativos de telefonia celular — Uber e congéne-
res, caronas compartilhadas, aluguel de veiculos
particulares em seus horarios de ociosidade, lo-
cagdo de autos por tempo de uso em uma rede
de estagdes nas quais podem ser acionados e
devolvidos automaticamente pelos usudrios etc.
— tornam imponderavel o seu impacto sobre a
demanda futura pelo transporte por o6nibus.

Certamente, tende a ocorrer uma migragio de

passageiros para esses novos servigos de via-
gens urbanas. Nessa realidade mutante, uma
concessdo do transporte por Onibus precisa
necessariamente considerar essa provavel di-
minui¢do da demanda, para efeito do prazo da
concessdo e dos parametros para remuneragio
dos concessionarios. Ou seja, 0 acompanhamen-
to sistematico das quantidades de passageiros
transportados e os respectivos ajustes na oferta
de 6nibus e na equagio econdmico-financeira da
concessdo, passam a fazer parte da Regulacgdo
Publica. De qualquer maneira, a extraordinaria
velocidade das inovagdes nas formas de viajar
nas cidades recomenda que os prazos das con-
cessdes do sistema-Onibus se tornem menores,
pela simples impossibilidade de prever o futuro
desse transporte a longo prazo.

Tudo isso estard posto para o Orgio Pleno
do TCMSP ao exercer o controle preventivo de
licitagdo em uma retomada do certame licitat6-
rio da Concessdo dos servicos de dnibus.

De um modo geral, esses servigos municipais
tradicionais estdo presentes em todas as cidades
de certo porte, cujas administragdes locais ini-
clam seus novos mandatos em 2017. Isto pode
gerar uma grande oportunidade para o uso ino-
vador de tecnologia nessas contratagdes publi-
cas. Abre também terreno para uma espécie de
competigdo positiva entre os municipios na pro-
dugdo de boas praticas. E oferece as entidades
nacionais dos Tribunais de Contas — o Instituto
Rui Barbosa e a Associagio dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) —
mais um campo de atuagdo na troca de experién-
cias envolvendo o papel do controle externo no
aperfeicoamento da fiscalizagdo preventiva de
licitagdes e no aprimoramento desses contratos

e de sua execugio.
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onsideracoes sobre os Tribunais
de Contas dos Municipios e do

Municipio no Brasil'

Edson Simdes

Conselheiro (ha 19 anos) e ex-
presidente do Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo — TCMSP (sete
vezes), professor, pesquisador do Centro
de Interunidade de Historia da Ciéncia
(CHC-USP), colaborador da Escola
Nacional de Formagao e Aperfeicoamento
de Magistrados (ENFAM-STJ), membro
da Unido Brasileira de Escritores (UBE)

e da Academia Brasileira de Ciéncias,
Artes, Histéria e Literatura (Abrasci).
Escreveu diversas obras, sendo a (ltima

Tribunais de Contas - Controle Externo
das Contas Pdblicas

P ]0 Brasil, por defini¢do, os Tribunais de

Contas sdo incumbidos da missdo consti-
tucional de exercer o controle e a fiscalizagio
contdbil, financeira, or¢amentaria, operacional
e patrimonial das contas publicas e, para tanto,
receberam competéncias e foram devidamente
institucionalizados®.

Diante da nogdo de que aos Tribunais de
Contas cabe o exercicio do controle das contas
publicas, propde-se, nestas consideragdes, evi-
denciar as peculiaridades da atuagio dos Tribu-
nais de Contas dos Municipios e Municipais, em
especial quando comparados as demais Cortes
de Contas, e também um panorama sobre o sur-
gimento e a evolugdo histérica dos Tribunais de
Contas no mundo e o processo de criagdo das
Cortes de Contas no Brasil.

Além disso, a luz da CF/1988: a questdo da
constitucionalidade da criagdo, pelos Estados,
de Orgios de Controle ou Conselho de Contas
dos Municipios e Municipais; sob andlise dialé-
tica, a relagdo entre o processo de conquista da
autonomia municipal e a instalagio e constitu-
cionalizagdo das Cortes de Contas como érgaos
de auxilio do Poder Legislativo Municipal; os
avancos e retrocessos das competéncias; e as
atribui¢des das Cortes de Contas.

Acrescente-se que este artigo compreen-



de informacgdes sobre a criacdo, o histérico, o
funcionamento, as competéncias, a legislagio, a
composi¢do e a organizacdo especificas de cada
um dos Tribunais de Contas dos Municipios do
Cear4, Bahia, Pard e Goiés e Tribunais de Con-
tas Municipais de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.
Para evidenciar a distin¢do entre Tribunal
de Contas dos Municipios e Tribunal de Contas
Municipal, utiliza-se nestas consideragdes a ter-
minologia Tribunal de Contas dos Municipios
para referéncia aos Tribunais de Contas dos
Municipios de determinado Estado e Tribunal
de Contas Munictpal quando se tratar de Tribu-

nal de Contas especifico de um Municipio.

Introdu¢do — os Municipios e os
Tribunais de Contas dos Municipios
e Municipais — uma analise dialética
A histéria dos Orgios de Controle Muni-
cipais confunde-se com a luta dos Municipios
para conseguirem autonomia, visto que existiu
um processo dialético na luta pela autonomia

municipal.

A dialética da autonomia municipal

Explica-se a evolugio da autonomia munici-
pal na Histéria segundo o grau de interferéncia
do Estado nos campos politico, financeiro e ad-
ministrativo, o que varia de caso para caso. O
Municipio de Sido Paulo, por exemplo, diferen-
cia-se dos demais pela capacidade de autoadmi-
nistrar-se tanto no campo financeiro quanto no
politico.

Propde-se o estudo da autonomia municipal
mediante interpretagdo dialética, nos moldes de
Ives de Oliveira’, como exposto a seguir:

Tese —» o Municipio surgiu antes do Es-
tado. Antitese —> o Municipio tornou-se
depois entidade do Estado. Sintese —> 1) no
plano politico, o Municipio detém autono-
mia assegurada pelo governo representativo

proprio; 2) no administrativo, na organiza-

¢do dos servicos publicos; 3) no financeiro,
quanto a regulamentacio das financas.
Notamos que o Municipio surgiu antes do
Estado, ou seja, é uma instituigdo origindria, fun-
damentada na evolugio da humanidade.

Y

Na medida em que o “fator econdémico” ¢ um
dos determinantes da evolugdo de qualquer
povo, cabe recorrer a Histéria, mediante a inda-
gagdo de causas e “fases”, e assim compreender

a “realidade politica e social” de hoje, a saber:

Economia de aldeia

Sob o prisma de que os homens foram cole-
tores (retiravam tudo da natureza e cagavam de
forma rudimentar) e némades (criavam animais
e plantavam como errantes), somente com o in-
teresse de se fixarem em determinados espagos

¢é que houve progresso.

A economia das cidades

Fruto da evolugio econdmica, da fixagdo do
homem a um territério, da organizagio de vida
social e politica mais permanente, a cidade tem
produgdo voltada ao consumo local. E desse
aglomerado humano, ligado também a uma or-
dem militar e religiosa, resultaria na criagio do
Municipio. Logo, o Municipio surgiu antes do
Estado, o que atesta a referida “tese”.

A “antitese” corresponde ao Municipio como
uma entidade do Estado, e depois passou a ser
uma entidade derivada do poder do Estado, fi-
cando submisso a sua tutela®.

Por sua vez, na vigéncia do Estado moderno
o Municipio tornou-se uma entidade derivada
de Estado.

A sintese do raciocinio dialético reflete a no-
¢do de que a autonomia do Municipio apresen-
ta um campo de agio préprio e independente,
variando de Estado para Estado, conforme suas
leis, tradi¢des e instituigdes politicas.

A conclusdo é de que a “autonomia munici-

pal é assegurada pelo principio do governo local
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préprio, eleito pelo sistema representativo. (...)
Na 4rea administrativa, estd na organizagio dos
servigos publicos locais. Na drea financeira, efe-

tua arrecadagido de impostos e taxas e aplica sua

»5

renda
A histéria evidencia que existem “normas
bésicas determinadas pela coexisténcia social
através dos tempos. E dentre estas normas, estd
a do governo democrdtico representativo; a de
o Estado permitir, como uma obrigagio sua, os
partidos politicos; a da organiza¢do dos Muni-
cipios debaixo do principio da autonomia mu-
nicipal ™.
O processo de luta pela conquista da
autonomia municipal no Brasil — da
Colonia a Republica

Pode-se tratar desse processo da maneira a seguir:

Fase pré-colonial (1500 — 1530)

Os portugueses instalaram feitorias para de-
marcar as posses para exploracdo do pau-brasil.
Trata-se de ntcleos sem relevancia administra-

tiva.

Brasil Colonial (1530 — 1822)

Ante ameaca de invasoes e crise do comércio
com as [ndias, D. Jodo III dividiu o territério
em 14 capitanias hereditarias a donatdrios, que
deveriam cultivar cana-de-agticar, algodéo, taba-
co e extrair o pau-brasil. As outorgas e atribui-
¢des eram reguladas por cartas de doagdo e foral
(tributagdo sobre rendas, direitos e foros que o
Capitdo-Mor poderia arrecadar para si e dispor
a Coroa). Em 1548 a Coroa recorre a centrali-
zagio politico-administrativa e cria o Governo
Geral, este auxiliado pelo Ouvidor-Geral, o
Provedor-Mor da fazenda, o Capitdo-Mor da
Costa e o Alcaide-Mor (administrava Salvador
— capital), diminuindo a autonomia das capita-

nias. Kssa estrutura se baseia nas Ordenagdes

Afonsinas e, depois, nas Filipinas (1603 — 1822),
estabelecendo que as Municipalidades deveriam
ser constituidas por um Presidente, trés verea-
dores, dois almotacéis’ e um escrivio e, junto a
Céamara®, um Juiz de Fora vitalicio e dois juizes
comuns, eleitos juntamente com os vereadores.
Frise-se que nesse periodo o grau de autonomia
dos Municipios oscilou, conforme os aconteci-
mentos politicos e econdmicos externos e in-
ternos: abertura dos portos as “nagdes amigas”;
Tratado de Comércio de 1810; Brasil algado a
Reino Unido de Portugal; Revolugdo Francesa,
culminando com o processo de luta pela Inde-
pendéncia do Brasil, sob a lideranga de D. Pedro
[ em 1822.

Brasil Imperial (1822 — 1889)

Convoca-se em 1823 Assembleia Constituin-
te para discutir anteprojeto (aristocrata-rural)
da primeira Constitui¢io, que limitava poderes
e direitos do Imperador e dos portugueses. D.
Pedro I dissolveu essa constituinte e outorgou a
Constitui¢do de 1824, que inicia a moldagem do
Municipio brasileiro até que, por lei ordindria
(1-10-1828), sdo catalogadas “todas as atribui-
¢des da novel corporagio; mas — com surpresa
para os que tinham lobrigado a autonomia mu-
nicipal nos dispositivos constitucionais — trou-
xe ela para as Municipalidades a mais estri-
ta subordina¢do administrativa e politica aos
presidentes das Provincias™. Desprestigiadas
politicamente, submetidas a Provincia e despo-
Jadas do poder judicante, as Municipalidades do
Império contrastaram gritantemente com a or-
ganizag¢do anterior, do Municipio colonial, que
desfrutava de franquias mais largas e consenta-
neas com suas finalidades'. Ato Adicional (Lei
16, de 12-8-1834) reformou a Constitui¢do de
1824 e subordinou as Municipalidades as As-
sembleias Legislativas provinciais''. A luta pela
autonomia ocasionou diversas revoltas, como a

da Cabanagem no Pard (1835 — 1840), Balaiada




no Maranhdo (1838 — 1841), Sabinada na Bahia
(1837) e FFarrapos no Rio Grande do Sul (1835
— 1845).

Republica Velha (1889 — 1930)

Implanta-se a Republica mediante golpe de
Estado, coordenado por militares positivistas e
sob a lideranga de Deodoro da Fonseca. Na drea
civil, coube a aristocracia do café fomentar esse
ideal. A Carta de 1891 (art. 68) conferiu aos Es-
tados o poder de conceder autonomia aos Muni-
cipios “em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse”. Nesse passo, a Carta omitiu-se quan-
to a autonomia do poder local, pois caberia as
Constitui¢des Estaduais cuidarem da matéria, o
que resultou no centralismo politico dos gover-
nadores estaduais, que costumavam intervir nas
elei¢bes municipais e até indicar quem exerceria
o cargo de Prefeito'. Com isso, as Constituigdes
Estaduais modelaram os Municipios com maior
ou menor amplitude na Administragio, e as Leis
Organicas, na mesma linha, reafirmaram esse
principio. Na prdtica, entre 1889 e 1930 (Repu-
blica Velha) ndo houve autonomia municipal no
Brasil, predominando o centralismo e o corone-
lismo, transformando-se os Municipios em ver-

dadeiros feudos politicos.

Republica Nova (1930 — 1985)

Inicia-se com a Revolugdo de 1930 sob a li-
deranca de Getilio Vargas. Convoca-se uma
Assembleia Constituinte, tendo como principais
caracteristicas o Regime Federativo, dividido
em Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio,
e o sistema de Interventorias, regulamentado
com eleigdes previstas nos Estados e Munici-
pios. Promulga-se a nova Constitui¢do em 1934
e, por meio do art. 13, confere-se a autonomia
municipal amplitude e firmeza. Pela primeira
vez, por exemplo, uma Constitui¢do delineia
as rendas pertencentes ao Municipio, mas isso

durou pouco porque em 1937 um golpe de es-

tado da inicio ao Estado Novo (1937) e corta
a autonomia dos Estados, dos Municipios e as
liberdades democraticas (Constitui¢do Polaca).
Prefeitos tiveram sua eletividade cassada. As
Municipalidades s6 teriam fungoes deliberativas
proprias, visto que as atribui¢des executivas in-
cumbiam ao Prefeito nomeado pelo Governador
do Estado. Todas as atribuigdes municipais con-
centravam-se nas mios do prefeito, mas acima
dele pairava o Conselho Administrativo estadual,
6rgdo controlador de toda a atividade munici-
pal. “(...) no regime de 1937, as Municipalidades
foram menos autdénomas que sob o centralismo
imperial, porque na Monarquia os interesses lo-
cais eram debatidos nas Camaras de Vereadores
e levados ao conhecimento dos Governadores
ou das Assembleias Legislativas das Provincias,
(...) ao passo que no sistema interventorial do
Estado Novo ndo havia qualquer respiradouro
para as manifestacdes locais em prol do Muni-
cipio”. O idedrio democratico e de liberdade
decorrente da Segunda Guerra Mundial (1939 —
1945) e o apoio das Forcas Armadas, estas con-
tra o fascismo e o nazismo na Europa, ajudam
na derrubada de Vargas em 29 de outubro de
1945. O General Eurico Gaspar Dutra elege-se
Presidente. No novo cendrio, assegura-se “auto-
nomia politica, administrativa e financeira: pela
eleicdo do Prefeito e dos Vereadores (art. 28, I);
pela administragdo proépria, no que concerne ao
seu peculiar interesse e especialmente a decre-
tacdo e arrecadagio dos tributos de sua compe-
téncia e a aplicacdo das suas rendas, bem como
a organizagdo dos servigos publicos locais (art.
28, II). Além das rendas exclusivas do Munici-
pio, a Constitui¢do de 1946 lhe deu participagio
em alguns tributos arrecadados pelo Estado e
pela Unido”". Quanto & “competéncia adminis-
trativa, a Constitui¢do de 1946 (...) manteve o
principio dos poderes enumerados, delineando o
que compete e o que é vedado a Unido, ao Esta-

do e a0 Municipio na 6rbita governamental em
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que se entrecruzam os interesses das trés enti-
dades””. Em 1964-ha novo golpe de Estado, e os
militares implantaram um governo autoritdrio
que permaneceu até 1985, perfodo em que a au-
tonomia dos Estados e Municipios, no plano po-

litico, administrativo e financeiro, foi cerceada'®.

Nova Republica (1985 -__ )

Em 1985, apos eleigido, morte de Tancredo
Neves e posse do vice, José Sarney, vislumbra-se
o processo de Redemocratiza¢do do Brasil. Em
1988, promulga-se a “Constituigdo Cidada”. O
Municipio é integrado a Federagdo como enti-
dade de terceiro grau, ampliando-se sua auto-
nomia, outorgando-lhe o poder de elaborar sua
Lei Organica, extinguindo-se a nomeagdo de
Prefeitos para qualquer Municipio, mantendo-
se elei¢do direta para vereadores e vedando-se
a cria¢do de Tribunais, Conselhos ou érgios de
Contas Municipais (art. 31, §4°). No plano tribu-
tario, ampliou-se a competéncia municipal para
instituir tributos, de forma que os Municipios
foram dotados de auto-organizagio (Lei Orga-
nica prépria), autogoverno (elei¢io do Prefeito
e dos Vereadores as respectivas Camaras Mu-
nicipais), normativa prépria (elaboracdo de leis
municipais) e autoadministragdo'’. Diante do
fortalecimento dos Municipios, delineou-se a
necessidade de criar Tribunais de Contas com
a competéncia tnica de fiscalizar os Municipios,
em razdo do assoberbamento de vérios Tribu-
nais de Contas Estaduais em decorréncia da
criagio de novos Municipios, além da questdo da
extensdo territorial. Em conclusio, a Constitui-
¢do de 1988 fol a mais abrangente e a que mais
ampliou as atribui¢des e competéncias dos Tri-
bunais de Contas, com o fato de ter sido a mais
positiva em rela¢do aos Municipios, avangando
na direg¢do da autonomia municipal, no tocante
as competéncias e aos recursos e sinalizou para
a descentralizagdo do Pais e a desconcentragio

de poderes.

Os Tribunais de Contas — conceito,
funcdes e competéncias

O Vocabuldrio Juridico, De Placido e Silva,
define Tribunal de Contas: “representante ou
delegado do povo, sendo colocado na posigdo de
6rgao auxiliar do Poder Legislativo tendo como
finalidade coordenar e fiscalizar os negécios da
Fazenda Publica, por meio do acompanhamento
da execu¢do da lei or¢camentéria e pelo julga-
mento das contas dos responsaveis pelo dinhei-
ro ou bens publicos”.

O art. 70 da Constituicdo de 1988 dispoe
acerca do exercicio da fiscaliza¢do contabil-fi-
nanceira, or¢amentdria, operacional e patrimo-
nial da Unido e das entidades da administracio
direta e indireta.

A partir da leitura do art. 71 da Constitui¢do
Federal, depreende-se que o controle externo é
exercido pelo Poder Legislativo, sendo este au-
xiliado pelo Tribunal de Contas, como explica
Ives Gandra da Silva Martins'®:

A espécie de representacio, a que alude o in-
ciso [XI do art. 71 da CI"], é de triplice nature-
za, ou seja:

a) ao proprio érgio ou entidade, para que pare de

atuar indevidamente;
b) ao Congresso Nacional, na forma de parecer,
para que decida sua hospedagem ou nio;

¢) ao Poder Judicidrio, para que sejam executa-
das suas decisdes, neste caso, justificando-se a
interferéncia da Procuradoria, para que reduza
a correta formulagdo processual, podendo ou

ndo deflagrar a atuagdo do Ministério Publico.

Os Tribunais de Contas nido podem ser ca-
racterizados como cortes judicantes, em razio
de sua natureza exclusivamente administrativa,
como atestam Hely Lopes Meirelles' (“o Tri-
bunal de Contas s6 pode ser classificado como
6rgdo administrativo independente de coope-
ragdo com o Poder Legislativo”) e José Cretella
20

Janior* (nenhuma das tarefas ou atividades do




Tribunal de Contas configura atividade jurisdi-
cional (...). Ao contrério, as atividades do Tri-
bunal de Contas, tipicamente administrativas
(...) sdo (...) a apreciagdo das contas do chefe do
Executivo”.

As decisoes proferidas pelos Tribunais de
Contas perfazem coisa julgada administrativa,
pois, como assinala Hely Lopes Meirelles®', “o
ato jurisdicional da Administracdo nido deixa
de ser um simples ato administrativo decisério,
sem a forg¢a conclusiva do ato jurisdicional do
Poder Judiciario”. E Maria Silvia Zanella Di
Pietro® complementa ao comentar sobre a na-
tureza da decisdo do Tribunal de Contas: “(...) a
decisdo torna-se obrigatéria, ndo podendo ser
oposta, na via administrativa, qualquer resis-
téncia ao seu cumprimento, sob pena de respon-
sabilidade”.

O Tribunal de Contas surgiu, inicialmen-
te, com a missdo de controle da legalidade dos
atos de natureza financeira da Administragao,
e passou a exercer, a partir da Constitui¢do de
1988, a fiscalizacdo operacional e patrimonial
das entidades publicas, abrangendo, ao lado da
questdo da legitimidade, os aspectos de eficién-
cla, eficdcia e economicidade®®. Assim comenta

Celso Bastos®":

(..) a atual Constitui¢do deu uma dimen-
sdo sem duavida mais lata que o direito an-
terior as Cortes de Contas (...) um autén-
tico 6rgdo de inquirigdo permanente, a ser
cumprida quer a priorz, quer concomitante-
mente, quer a posteriors, englobando na sua
fungdo o controle de todos os atos de expres-

sdo financeira, encarados tanto nos seus as-

pectos juridicos quanto nos extra-juridicos.

Em sintese, a fun¢io precipua das Cortes de
Contas consiste em exercer ex officio o contro-
le externo da execugdo financeiro-or¢amenta-
ria sobre os trés poderes do Estado. Ainda que
vinculados ao Poder Legislativo, os Tribunais

de Contas ndo se subordinam a este, gozando

de plena independéncia jurfdico-funcional, com
campo de competéncia disciplinado pela Consti-
tuicdo Federal, pelas Constituigdes Estaduais e
pela Lei Organica do Municipio®.

Além do Tribunal de Contas da Unido, exis-
tem no Brasil os Tribunais de Contas Estaduais,
situados em cada um dos 26 Estados e no Dis-
trito Federal, os Tribunais de Contas dos Mu-
nicipios dos Estados do Ceara, Bahia, Goias e
Pard e os Tribunais de Contas Municipais dos

Municipios de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.
Génese e evolugio dos Tribunais de Contas

Como indicado a seguir, ao longo da histéria
foi tomando forma o controle de gastos publicos
até atingir, hoje, o modelo de controle externo in-

dependente, exercido pelos Tribunais de Contas.
I - Idade Antiga (IV a.C. — 476 d.C.)
A) Oriente

a) India

O Cédigo de Manu, no Livro VII, alude as
finangas do Estado e a sua fiscalizagdo, aos tri-
butos anuais a cargo dos comissarios do rei, dos
inspetores que monitoravam a conduta dos fun-
ciondrios e dos superintendentes reais que fisca-

lizavam os demais agentes.

b) China

O poder dos imperadores da China era limi-
tado pelos seus Conselheiros e comissarios e,
por isso, foi criado um 6rgio fiscalizador lide-
rado por um chefe ou censor. Na época de Con-
facio, por exemplo, as rendas ptblicas ndo eram
consideradas de uso exclusivo e privativo dos

governantes.

c) Egito
Segundo os papiros do I'araé Menés I (3100
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a.C.), a arrecadagio tributaria era controlada pe-
los escribas. Havia a contagem dos rebanhos de
gado identificada como “A Conta” e a “Casa das
Contas”, que poderia ser considerada similar aos

Tribunais de Contas atuais.

B) Ocidente

a) Grécia

Em Atenas desenvolveu-se o conceito de
controle em relagdo a fiscalizagdo financeira
(séc. V e IV a.C.), ocasido em que se criou um
Conselho denominado Boulé, que fiscalizava a
méquina financeira. As contas dos governantes
eram fiscalizadas para que a cidade-estado nio
fosse lesada e, no caso de corrupgio, eram obri-
gados ao ressarcimento. Havia duas condigdes
de auditores de contas, os logistas e os eutinos,
além de 20 assessores para a fiscalizagdo das
contas dos magistrados que administravam as
finangas da cidade. Ainda que as contas fossem
aprovadas pelos logistas, elas poderiam ser alvo
de a¢fio por qualquer cidaddo para nova andlise.
Em Aristoteles (384 a.C. — 322 a.C.), trago mar-
cante de seu pensamento ¢é o estabelecimento de
uma relagio intrinseca entre a politica e a ética,
por isso defendeu que o mais importante era es-
truturar o governo por meio de suas instituigoes
e de leis, com a finalidade de impedir que os fun-
cionarios ganhassem dinheiro ilicitamente no

exercicio de suas fungdes publicas.

b) Roma

Roma contribuiu tanto para a organizagdo
mais objetiva das finangas publicas quanto para
a fiscalizagdo das contas e a andlise juridica dos
crimes contra o tesouro, fortalecendo a ideia das

Cortes de Contas.

II - Idade Média (475 — 1453)

a) Inglaterra

A Magna Carta (1215) proibia o langamento
de tributos sem a autorizag¢io do Conselho do
Reino e, posteriormente, sem a liberacio dos
Pares do Reino e dos Comuns. Havia a Corte do
Exchequer, criada em 1079, que se fortaleceu
no sentido de rever as contas dos gerenciadores
dos direitos publicos. O texto or¢amentério, em
seu art. 12, rezava: “Nenhum tributo no reino
serd instituido sem a aprovagdo do Conselho dos
Comuns do reino, exceto em alguns casos, como
o resgate do Rel, ordenagdo do primeiro filho ca-

valeiro, o casamento da filha mais velha”.

b) Franga

Em 13809, criou-se a Chambre des Comples,
onde os funcionarios do fisco apresentavam as
suas contas. A partir de 1461, além de examinar
e julgar as contas, ela exerceu jurisdi¢do crimi-

nal sobre os agentes publicos.

c) Portugal

Nio havia uma administragio fazendaria or-
ganizada em Portugal. A fiscalizacdo do Erdrio
era precaria, efetuada por funciondrios nio espe-
cializados. Caso ocorresse corrupg¢do no uso do
dinheiro publico, havia penalidades rigorosas,
como perda de cargo, multa e até pena de morte,
conforme constava das Ordenagdes Afonsinas,
Livro IT — Titulo 51.

III - Idade Moderna*® (1453 — 1789)

a) Inglaterra

A Appropriation Bill, criada em 1665, con-
solidou o principio da especializa¢do or¢amen-
taria, através da qual o dinheiro liberado pelos
Comuns a Coroa deveria ter um destino fixo.
Eram regras de contabilidade e de sindicincia

parlamentar.

b) Franga
No governo de Henrique IV (1589 — 1693)




cria-se o Orgamento de Previsio, reformando
a contabilidade publica com o objetivo de fisca-
lizar os agentes de tesouro e os gastos desne-
cessarios de administracdo. A Assembleia dos
Notéveis instituiu o Conselho da Razio para
cumprir essa finalidade, mas fracassou porque
a arrecadacdo ndo era centralizada num sé
organismo. Em 1789, com a Revolugdo Fran-
cesa, as Camaras de Contas foram extintas,
sendo instituido o Bureau de Compatibilité, uma
comissdo que faria a contabilidade nacional
(1791). Em 1807, Napoledo Bonaparte criou
a Cour de Comptes, tendo o poder de fiscalizar
toda a contabilidade do Estado, dos seus de-
partamentos e principais vilas; auditava suas
contas e podia considerd-las corretas ou nio,

decisdo que se limitava ao nivel contébil.

c) Portugal

As finangas publicas ndo foram bem controla-
das durante o século X VI, exceto sob o dominio
espanhol (1580 — 1640), com as Ordenagdes Iili-
pinas, quando atuaram os corregedores junto aos
Concelhos representando o Rei. Apds a queda
dos espanhdis, em 1640, Dom Jodo IV instalou o
Conselho Ultramarino (1642), um Tribunal que
controlava a dizima das altindegas e das baleias,
os subsidios das aguardentes, dos vinhos e dos
azeites, os direitos dos escravos, as pesagens, en-
fim, todos os contratos assinados pelas colonias.
No Brasil, a escrituracdo dos livros de receita
e despesa, na gestdo do Vice-Rei Dom Luiz de
Vasconcelos de Souza (1778 — 1790), feita pela
Junta da Fazenda, apresentou um grande déficit
publico. Durante as guerras napolednicas (séc.
XVIII), que motivaram a fuga da IFamilia Real
para o Brasil e transferéncia da Corte, foram to-
madas medidas para o controle das financas e da
administracgdo portuguesa na antiga colonia: es-
vaziamento do Conselho, sendo este substituido
pelo Tribunal de Desembargo do Pago e criados

o Erario Régio e o Conselho da IFazenda.

IV —Idade Contemporanea®” (1789 — )

a) Alemanha

Frederico Guilherme I cria, em 1714, na
Prissia, a Camara Suprema de Contas, para
rever as contas do funcionalismo publico. Em
1876, ela passa a fiscalizar as finangas do Im-
pério e das provincias da Alsdcia-Lorena, rece-
bendo o titulo de Corte de Contas do Império
Alemao. Incumbe-lhe, entdo, fiscalizar a gestdo
das caixas e da contabilidade da Administragio
e a gestdo or¢amentdria. As decisdes eram do

colegiado.

b) Franga

A partir do século XIX, o Tribunal de Con-
tas executa a fiscalizagdo a posteriori e encami-
nha para apreciacdo do Legislativo. Julga as con-
tas de todo agente pagador. Funciona como uma
jurisdi¢do administrativa quando ha recurso de
cassacdo perante o Conselho de Estado. Cabe-
lhe, hoje, assistir o Parlamento e o governo no
controle de execucdo das leis de finangas (art.
47 da Constitui¢do de 1958). Atua com indepen-
déncia e inamovibilidade dos seus membros, que
tém o status de magistrados. Controla as contas
e a gestdo do conjunto dos 6rgdos publicos e
verifica a exatiddo e a regularidade das contas
do Estado, dos departamentos, das comunas,
dos institutos publicos locais e de organismo de
seguranga social e empresas publicas. Verifica
a regularidade e qualidade da gestdo dos orde-
nadores publicos, ou seja, ministros, gestores,
prefeitos e presidentes de camara. Ndo realiza

controle prévio.

c) Italia

Com a criagio do Reino da Itdlia (1861), se-
dimentou-se a Corte de Contas por meio da Lei
de 1862, que influenciou legislagdes de outros
paises. O sistema italiano teve influéncia fran-

cesa e suas atribui¢des sdo administrativas e ju-
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risdicionais. Controla e fiscaliza todos os atos do
governo, podendo usar o veto absoluto. Exer-
ce fiscalizagdo preventiva, em que todo ato de
despesa ¢é submetido ao Tribunal para verificar
sua conformidade com a lei. Hoje se reconhece a
autonomia do Tribunal, dado que exerce o con-
trole de legalidade dos atos da administragdo do
Estado e o controle da gestdo dos organismos
que se beneficiem de um concurso financeiro or-
dindrio. Encaminha um relatério ao Parlamento
sobre a gestdo financeira do Estado. Exerce o
controle a priori sobre o Executivo. Ha também
o controle a posteriori quanto a legalidade de
certos atos (decretos de aprovagio de trabalhos
publicos), dos servigos dependentes e dos orga-

nismos subvencionados pelo Estado.

d) Bélgica

O pafs tornou-se independente da Franca
em 1830, e promulgou a sua Constituigdo em
1831, ocasido em que consolidou a criagido de
uma Corte de Contas, sendo regulamentada em
1846, cujos membros eram designados tempo-
rariamente. O sistema belga utiliza o veto limi-
tado, que apresenta carater suspensivo, até que
o Executivo apresente esclarecimentos. Ndo ha
veto absoluto, visto que fiscaliza de forma pre-
ventiva. O Tribunal analisa as contas do Estado,
das regides, das communautés e das provincias, a
legalidade e as taxas das pensdes sob responsa-
bilidade do tesouro e de todos os organismos de

utilidade publica.

e) Portugal

O art. 136 da Constitui¢do de 1826 incumbe
ao Tesouro Publico regular a administragio, a
arrecadagdo e contabilidade da Receita e Despe-
sa da Fazenda Publica. Em 1844, foram criados
o Conselho Fiscal de Contas e o Tribunal do Te-
souro Publico, sendo este considerado o primei-
ro passo para a diferenciagido entre as fungoes

de administragio e as de fiscalizagdo. Somente

em 1849 passou a existir o Tribunal de Contas,
em substitui¢io ao Conselho Fiscal de Contas,
e o novo 6rgdo, desde entdo e até hoje, exerce
as fungoes de execuciio e fiscalizagdo. Com a
Republica, mantém-se as fun¢des administrati-
vas, mas no governo de Oliveira Salazar teve as
fungoes limitadas. Na ditadura (1933 a 1968), o
Tribunal de Contas passa a se manifestar quan-
do ocorre impugnacio das contas ou embargo
do interessado em relacdo a execugio do acor-
d3o, ou ainda na hip6tese de divergéncias entre
os governantes e os Tribunais das colonias. Na
redemocratizag¢do Portuguesa (Revolugdo dos
Cravos — 1974), o Tribunal de Contas trans-
formou-se em 6rgdo soberano em relagdo ao
controle financeiro externo do Estado, tanto no
plano técnico como no jurisdicional, conforme a

Lei Constitucional n. 1/1989.

O Brasil e os Tribunais de Contas

Pode-se tragar a evolu¢io dos Tribunais de
Contas no Brasil da seguinte forma:

1826 — Projeto dos senadores Ielisberto Cal-
deira Brandt e José Inacio Borges para a criagdo
de Tribunal de Contas (modelo franceés).

1838 — Proposta do Ministro da Fazenda,
Marqués de Abrantes, de Tribunal de Contas
com funcdo judicante.

1845 — Projeto de lei do Ministro de Impé-
rio e da FFazenda Manoel Alves Branco de um
Tribunal de Contas com fung¢do administrati-
va e com poder para julgar as contas de “todos
os responsdaveis por contas”, podendo mandar
prender os infratores (proposta rejeitada).

1857 — Proposta de Pimenta Bueno (magis-
trado e politico) para criagdo de Tribunal de
Contas para examinar e comparar a fidelidade
das despesas com os créditos e assegurar a lega-
lidade das contas (proposta derrubada).

1861 — Proposta de criagdo de Tribunal de

Contas, “composto de membros vitalicios bem




remunerados”, incompativeis com quaisquer
cargos de nomeacdo do Executivo, “responsi-
veis perante o Supremo Tribunal de Justiga”,
que garantiria a “economia dos dinheiros do Es-
tado”.

1878 — O Ministro da FFazenda Gaspar Sil-
veira Martins defende a cria¢io de Tribunal de
Contas com homens oriundos dos partidos Li-
beral e Conservador, para cotejarem os créditos
e as despesas ordenadas pelos Ministros (pro-
posta rejeitada).

1889 — Jodo Alfredo, entdo Ministro da Fa-
zenda do Império, propde a criagdo de Tribunal
de Contas para auxiliar o Parlamento, mas com
a proclamacgdo da Republica em 15 de novembro
de 1889 a retomada das discussoes deu-se com o
inicio da Republica.

1890 — Criagdo do Tribunal de Contas da
Unido em 7 de novembro por iniciativa de Ruy
Barbosa (Decreto 966-A). Admite-se a fungdo
jurisdicional do érgdo, mas o decreto nio foi re-
gulamentado. Inspirado no modelo belga (exa-
me prévio dos atos administrativos).

1891 — Art. 89 da Constituigdo: cabe ao Tri-
bunal de Contas liquidar “as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de se-
rem prestadas ao Congresso” (o Presidente da
Republica nomeia os membros, com aprovagio do
Senado; perda do cargo somente por sentenga).

1892 — Regulamento 1.166: o sistema de fis-
calizac¢do do Tribunal de Contas Unifo baseia-se
no exame prévio e no veto impeditivo absoluto
(as decisdes contra os responsaveis por dinheiro
publico tinham forga de sentenga).

1893 — Instalac¢do do Tribunal em 17 de ja-
neiro. Iloriano Peixoto retira do TCU a com-
peténcia para impugnar despesas consideradas
ilegais.

1896 — Lei Organica do TCU (Decreto Le-
gislativo n. 392): com base no sistema belga,
destaca-se o exame prévio das contas e a fungdo

consultiva do érgido, que pode emitir parecer so-

bre abertura de crédito suplementar e extraor-
dindrio pelo Executivo.

1911 — O Decreto Legislativo n. 2.511 disci-
plinou as contas do Executivo: deveriam subme-
ter-se ao Tribunal de Contas para emissdo do
respectivo parecer antes de serem apresentadas
ao Legislativo.

1914 — Decreto n. 2.891: 0 TCU deve anexar
a sua analise parecer do MP, e “nenhuma des-
pesa reservada podia ser ordenada como tal, se
nio fosse computada na verba orgamentaria que
autorizasse expressamente a reserva’.

1918 — Leil Orcamentaria n. 8.454: criagdo
das Delegagoes do Tribunal; divisdo do pessoal
do Tribunal em 4 corpos distintos (deliberati-
vo — 9 membros, os Ministros; especial — 8 au-
ditores; instrutivo; e Ministério Publico — dois
titulares e dois auxiliares) e em duas Camaras.
Decreto n. 18.247: cabe a 1* Camara a fiscaliza-
¢do financeira e a 2%, a tomada e julgamento das
contas dos responsaveis por dinheiros e valores
publicos; instalagdo das Delega¢des em todas as
reparti¢des arrecadadoras e pagadoras (na Capi-
tal da Republica e nos Estados); elei¢do do Pre-
sidente por seus pares, competindo-lhe presidir
as Camaras, dispondo de voto de qualidade. Di-
versos Estados criaram seus Tribunais de Con-
tas (autorizados pelo art. 89 da Constituigdo de
1891 a incluirem nas respectivas Constituigoes
Estaduais).

1934 — Restabelecimento do Tribunal de
Contas da Unido pela Constituicdo de 1934
(arts. 99, 100 e 102). Em sintese, manteve-se o
hibridismo funcional do TCU de 1891, ou seja,
oscilando entre o sistema italiano e o belga.

1937 — A nova Constitui¢do (pds-golpe de
Estado) da era Vargas, que se estendeu até 1945,
instituiu novo TCU em seu art. 114, dispondo
que “A organizacdo do Tribunal de Contas serd
regulada em lei”.

1938 — A Lei Orgénica do TCU (Decreto-Lei

n. 426) restringe a agio fiscalizadora do érgio.
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O sistema adotado era o francés e belga, me-
diante atividade fiscalizadora a posterior: e sem
a apreciagdo do Parlamento, este fora fechado
durante a ditadura.

1946 — Os arts. 22, 76 e 77 da nova Consti-
tui¢do situam os Tribunais como érgéo de auxi-
lio ao Poder Legislativo (6rgdo especial, exter-
no da Administragio, colegiado, independente
e que exerce fungodes fiscalizadoras dos atos da
administra¢do financeira do Poder Executivo).
Adogio do sistema misto (italiano: veto impedi-
tivo, absoluto para os casos de recusa de registro
por falta de saldo no crédito ou por imputagéo a
crédito improprio; belga: registro sob reserva,
para os casos em que a recusa do registro tinha
outro fundamento; francés: registro a posterio-
ri e o veto suspensivo em matéria contratual,
que fica entre o veto absoluto e o relativo, com
registro sob reserva. Irise-se que o art. 24 da
Constitui¢do permitiu a criagdo, pelos Estados,
de 6rgios de controle de contas dos Municipios.

1967 — No regime militar, o art. 71 da Cons-
tituigdo dispds que “a fiscalizagdo financeira e
or¢amentaria da Unido serd exercida pelo Con-
gresso Nacional mediante controle externo e
dos sistemas de controle do Poder Executivo,
instituidos por lei”. Pardgrafos 1° e 2° do caput:
apreciagdo das contas do Presidente da Republi-
ca; desempenho das fung¢des de auditoria finan-
ceira e or¢camentaria; julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por bens
e valores publicos; e emissdo de parecer prévio
sobre as contas do Presidente. Pardgrafo 3
atribui-se ao Tribunal de Contas a fiscalizacdo
das unidades administrativas dos trés Poderes
da Unido, que “deverdo remeter demonstragdes
contabeis ao Tribunal de Contas, a quem cabe-
ré realizar as inspeg¢des que considerar necessi-
rias”.

1968 — Cria¢do do Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo.

1969 — Ato Complementar n. 44: requisitos

para a criagdo de Tribunal de Contas Munici-
pais (2 milhdes de habitantes e renda tributé-
ria superior a 100 milhdes de cruzados novos).
Emenda Constitucional n. 1: segundo o art. 16,
“somente poderdo instituir Tribunais de Contas
os municipios com populagdo superior a dois
milhdes de habitantes e renda tributdria acima
de quinhentos milhdes de cruzeiros novos”; re-
dugdo da competéncia jurisdicional dos Tribu-
nais: o exame das contas passa a ser formal e
global; supressdo de atribui¢cdes da Corte de
Contas quanto a andlise dos atos de concessdo
de aposentadoria, reformas e pensdes, que se
restringem ao seu registro, ndo mais cabendo
verificar a respectiva ilegalidade nem adotar
providéncias quanto a sua regularizagdo ou sus-
tagdo, conforme dispunha o art. 73 da Constitui-
¢do de 1967.

1980 — Cria¢do do Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeiro.

1988 — Amplia¢do das competéncias insti-
tucionais dos Tribunais de Contas Estaduais
e Municipais (modelo de Ruy Barbosa) pela
“Constituigdo Cidadd”, que restabeleceu o Es-
tado Democratico de Direito e o exercicio do
Controle Externo pelo Legislativo e pelas Cor-
tes de Contas. A Constituigdo de 1988 acompa-
nhou a moderna teoria do controle externo, au-
mentando as prerrogativas dos Tribunais (art.
70: controle da legitimidade e da economicida-
de dos atos administrativos praticados pelos
gestores do dinheiro publico, inclusive quanto
a razoabilidade, a moralidade e a eficiéncia dos
atos). A economicidade refere-se a avaliagdo dos
resultados obtidos em face do interesse publico
anunciado, ou seja, “com o minimo de emprego
de recursos e esforgos, obter o maximo possi-
vel de resultados favordveis”. Por legitimidade,
tanto a conformacgdo do ato com a lei quanto
em rela¢do ao interesse coletivo e a finalidade
publica, indissocidveis de toda a atividade admi-

nistrativa, discricionéria ou ndo. Por finalidade,




ao Administrador impde-se sua vinculagdo ao
interesse publico. Por legalidade, o sentido é de
que a Administragido s6 pode fazer o que a lei
autoriza. O art. 70 da Constitui¢do introduziu
o principio da universalidade na atividade dos
Tribunais de Contas, impondo a toda e qual-
quer pessoa fisica ou juridica, publica ou pri-
vada que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos, o
dever de prestar contas ao 6rgdo de controle
externo. Destaque-se que o art. 71, §3°, disp0s
que as decisdes das Cortes de Contas detém efi-
cacia de titulo executivo, quando resultem em
imputag¢do de débito ou multa, o que imprimiu
maior agilidade as ag¢des judiciais. Por sua vez,
o art. 74, §2°, garante a qualquer cidaddo ou
entidades denunciarem quaisquer irregulari-
dades ou ilegalidades aos Tribunais de Contas.
Importante destacar que o § 4° do art. 81 ve-
dou a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de
Contas Municipais. Conclui-se que os Tribunais
de Contas contribuem de forma decisiva para
o exercicio da cidadania, pois sua fungdo é fis-
calizar a gestdo dos recursos publicos, com o
fim de assegurar que estes sejam arrecadados,
aplicados ou utilizados em conformidade com
os principios da legalidade, da economicidade
e da eficiéncia, tendo em vista a satista¢do do
interesse publico.

O surgimento dos Tribunais de
Contas dos Municipios e dos Tribunais
de Contas Municipais

Aspectos Gerais

Somente com a Constitui¢io de 1988 con-
cretizou-se o sistema triplice de fiscalizagio,
e os Municipios integraram a Federagdo com
o advento do art. 1° ("A Republica Federativa
do Brasil, formada pela unifo indissoltvel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal”)*.

Cronologia

1. Conselho de Contas dos Municipios do Cea-
ré: criado em 24 de junho de 1956.

2. Tribunal de Contas do Municipio de Sdo
Paulo: criado em 20 de novembro de 1968.

3. Tribunal de Contas do Municipio de Porto
Alegre: extinto pela EC 1/69.

4. Conselho de Contas dos Municipios da
Bahia: criado em 4 de fevereiro de 1971.

5. Conselho de Contas dos Municipios de Goi-
as: criado em 18 de novembro de 1977.

6. Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro: criado em 23 de outubro de 1980.

7. Conselho de Contas dos Municipios do
Para: criado em 18 de junho de 1982.

8. Conselho de Contas dos Municipios do
Maranhao: extinto pela EC 9/93% (DO
30.8.1998).

9. Conselho de Contas dos Municipios do
Amazonas: extinto pela EC 15/95* (DO
16.8.1995).

No modelo atual, o sistema de controle ex-
terno é formado pelo Tribunal de Contas da
Unido, pelos Tribunais de Contas Estaduais,
pelos Tribunais de Contas dos Municipios e
Tribunais de Contas Municipais. Vejamos: cada
Estado da Federacdo tem seu préprio Tribunal,
situado na capital do Estado-Membro, os Tri-
bunais de Contas Estaduais. Por sua vez, nos
Estados onde hd Tribunal de Contas dos Muni-
cipios (Ceard, Bahia, Pard e Goias), a fiscaliza-
¢do dos municipios fica a cargo destes. I ha os
Tribunais de Contas Municipais, que auxiliam
no controle externo dos gastos dos referidos
Municipios (somente em Sdo Paulo e Rio de Ja-
neiro).

Segundo o art. 75, o modelo tragado ao
Tribunal de Contas da Unido deve transmitir-
se as Cortes estaduais e municipais (& excegdo

do ntimero de Conselheiros), de forma que as
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Instituicdes de Contas das esferas estaduais e
municipais também integram o sistema cons-

titucional na consecugido da fiscaliza¢do, na

guarda e na aplicagdo do dinheiro publico®,
visto que o sistema de controle externo nacio-

nal pode ser representado da seguinte forma:

Sistema de controle externo nacional

Orgdos Politicos

Orgaos de auxilio no controle

externo

v

Legislativo Federal (Congresso Nacional)

Tribunal de Contas da Uniao

fiscaliza as contas da Unidao

(sede na capital do Pais)

Assembleias Legislativas e Camaras

Tribunal de Contas dos Estados e do Distrito

Municipais, com jurisdigao no respectivo
Estado

Camaras Municipais, com jurisdicdo nos

Federal (6rgao estadual ou distrital)

Atividade exercida pelo Tribunal de Contas dos

entes municipais que integram o Estado

Camara Municipal fiscaliza as contas do
Municipio

Discussio acerca da constitucionalidade
da criacido dos Tribunais de Contas dos
Municipios e dos Tribunais de Contas
Municipais

O art. 31 da Constituigio de 1988 proibiu a cria-
¢do de Tribunais, Conselhos ou 6rgios de contas Mu-
nicipais. Ocorre que houve discussdo acerca da
constitucionalidade dos Tribunais de Contas dos
Municipios e Municipais, ja existentes, na medi-
da em que estes foram criados a época da Emen-
da Constitucional n. 1/69 (art. 16, §§1° a 3°),

que impds limites ao Poder Municipal para a sua

Municipios (orgdo estadual, existente nos Estados
do Cear3, Bahia, Goias e Para)

.
~
Atividade exercida pelo Tribunal de Contas
Municipal (sede nas cidades de S3o Paulo e Rio de
Janeiro - 6rgdo municipal)
L J

criagdo, visto que somente os Municipios com
populagio superior a dois milhdes de habitantes
e renda tributaria acima de quinhentos milhdes
de cruzeiros novos é que poderiam instituir o seu
Tribunal de Contas, casos estes dos Municipios
de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Diante desse cenério, Ives Gandra da Silva
Martins® externou seu entendimento acerca do

Tribunal de Contas dos referidos Municipios:

Tendo os Municipios de Sdo Paulo e Rio popu-
lagdo superior a grande maioria dos Estados

Brasileiros, aos quais resta assegurado a ter o




préprio Tribunal de Contas, a evidéncia, por sua
relevincia, é que o direito pretérito — ndo mu-
nicipal — criou-os no direito anterior e a Cons-
tituigdo de 88 recepcionou-os, em 5 de outubro
daquele ano, guindando sua existéncia a princi-

pio constitucional.

Ao encontro da posi¢do do referido jurista hd
entendimento doutrindrio majoritario alicer¢cado
em decisdo do STF quanto a Agéo Direta de In-
constitucionalidade®, no sentido de que nio hou-
ve, pela redagio da Constitui¢do de 1988, a extin-
¢do dos Tribunais de Contas dos Municipios de
Sdo Paulo e do Rio de Janeiro e de que ndo houve
vedagdo a criagdo, pelos Estados, de 6rgaos desti-

nados a fiscalizagdo dos Municipios em geral:

A Constitui¢do da Repiblica impede que os Mu-
nicipios criem os seus préprios Tribunais, Con-
selhos ou 6rgios de contas municipais (CE, art.
31, §4°), mas permite que os Estados-Membros,
mediante autonoma deliberagio, instituam érgédo
estadual denominado Conselho ou Tribunal de
Contas dos Municipios, incumbido de auxiliar
as Camaras Municipais no exercicio de seu po-
der de controle externo (CE, art. 31, §1°). Esses
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Munici-
pios — embora qualificados como 6rgéos estaduais
(CE art. 81, §1°) — atuam, onde tenham sido ins-
tituidos, como érgdos auxiliares e de cooperagdo
técnica das Camaras de Vereadores. A prestagio
de contas desses Tribunais de Contas dos Muni-
cipios, que sdo dérgios estaduais (CF, art. 81, §1°),
hé de se fazer, por isso mesmo, perante o Tribunal
de Contas do préprio Estado, e néo perante a As-

sembleia Legislativa do Estado-Membro.

Jurisprudéncia sobre a criacdo, pelo
Estado-Membro, de o6rgio estadual
destinado a auxiliar a Camara dos
Vereadores na fiscalizacio das contas
dos Municipios

Pode-se sistematizar a temdtica com a se-

guinte jurisprudéncia:

a) ADI 44:5/TO* — Min. Néri da Silveira.

“O Supremo Tribunal Federal j4 reconheceu
a possibilidade de os Estados-Membros criarem
Tribunal de Contas destinado a fiscalizac¢io con-
tabil, financeira e or¢amentaria dos Municipios,
tal como ocorre em diversas Unidades da Fede-
ragdo, onde Corte de Contas, 6rgio estadual es-
pecial, realiza essas atividades, a vista do art. 31,

§1°, da Constituigdo”.

b) ADI 687 — Min. Rel. Celso de Mello.
“Irrecusével a legitimidade juridica das nor-
mas inscritas na Carta Politica do Estado do Para
no ponto em que instituiram, no dmbito daquela
unidade da Federagido, um Tribunal de Contas
dos Municipios, considerando o que dispde o
art. 831, §1°, da Lel Fundamental uma vez que
em tema de criacdo de 6rgio estadual de contas
dos Municipios, inexiste qualquer restri¢do de
ordem constitucional que afete ou possa afetar a

2

autonomia do Estado-Membro (...)

¢) ADI 445-TO — Min. Octavio Gallotti (alusdo
a ADI 154/RJ)

“A vedagido contida no §4° do art. 31 da Cons-
tituicdo Federal s6 impede a criacdo do érgio,
Tribunal ou Conselho de Contas, pelos Munici-
pios, inserido na estrutura destes. Ndo proibe a
institui¢do de 6rgdo, Tribunal ou Conselho, pe-
los Estados, com jurisdi¢do sobre as contas mu-
nicipais. Constitucionalidade dos Pardgratos do

art. 358 da Carta Fluminense de 1989”.

d) Rp 917/CE — Rel. Min. Aliomar Baleeiro
“Nio violam a Constitui¢do Federal os arts.
2 a 81 da Constituigdo do Ceard, de 25.11.70,
que criaram e regularam o Conselho de Contas
dos Municipios. 2. O art. 16, Pardgratos 1 e 2,
da Constitui¢do Federal, prevé e autoriza a ins-
tituigdo de 6rgdo, a par do Tribunal de Contas
para auxiliar a este e as Camaras Municipais no

controle externo das finangas das prefeituras”.
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Doutrina: constitucionalidade da
existéncia de Tribunais de Contas
dos Municipios

Cumpre elencar a seguir a doutrina de destaque:

a) Celso Ribeiro Bastos

“As Constitui¢des Estaduais dispdem sobre
os Tribunais de Contas respectivos, que serdo in-
tegrados por sete Conselheiros (...). A situagdo é
um pouco mais confusa com relagdo a estas Cor-
tes no campo municipal. A regra genérica é a que
vem prevista no art. 31, §4°, que dispde no senti-
do de ser proibida a criagdo de Tribunais, Conse-
lhos ou Orgﬁos de Contas Municipais. Acontece,
entretanto, que o caput do art. 75 faz referéncia
a Tribunais e Conselhos de Contas dos Munici-
pios. Na verdade, o art. 31, §{1°, também se refere
a Tribunal de Contas do Municipio, assim como
aos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Mu-
nicipios, acrescentada a cldusula onde houver.
Consagrou-se, pois, a situagdo estabelecida, é
dizer, onde eles ja existem s3o mantidos e cons-
titucionalizados; onde ndo existem, nio podem
ser criados. Ha, portanto, Estados que tém um
Tribunal de Contas com o nome de Conselho
de Contas Municipais, voltado, exclusivamente,
a fiscalizagdo dos Municipios. Esses Conselhos
sdo, pois, mantidos. De outra parte, ha apenas
dois Municipios (o de Sdo Paulo e o do Rio de
Janeiro) que tém Tribunais de Contas proéprios,
¢ dizer, municipais. Ficam também mantidos e

constitucionalizados.”

b) Kiyoshi Harada

“A vedagdo constitucional [art. 31, §4°7 estd
dirigida aos legisladores municipais, que nio
mais poderdo instituir Cortes de Contas, ressalva-
dos os Tribunais de Contas dos Municipios de
Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, criados antes do
advento da Carta Politica de 1988. Dessa for-

ma, com exce¢do dos Municipios de Sido Paulo

e do Rio de Janeiro, todos os demais devem ter
as suas contas fiscalizadas pelas respectivas Ca-
maras Municipais, com auxilio do Tribunal de
Contas do Estado. Nada impede, contudo de o
Estado-Membro instituir Tribunais e Conselhos
de Contas dos Municipios, para apreciar e julgar
exclusivamente as contas dos Municipios inte-

grantes de seu territério.”

c) José Afonso da Silva

“(...) a Constituigdo reconheceu que o controle
externo das Camaras Municipais pode ser exer-
cido com o auxilio de 6rgdos estaduais (Tribunal
de Contas do Estado ou Conselho ou Tribunal
de Contas dos Municipios) ou por érgdos muni-
cipais (Tribunal de Contas do Municipio, s6 nos
municipios de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, sem

»

possibilidade de criagdo de outros)

d) Ives Gandra

“(...) se o constituinte garantiu a manuten-
¢do dos Tribunais de Contas do Municipio,
onde os houvesse — e apenas dois Municipios de
dimensoes nacionais o mantinham [Sdo Paulo
e Rio de Janeiro’] —, por decorréncia, ndo mais
permitiu que sejam extintos, hem mesmo por
Emenda Constitucional, visto que o principio
federativo da ‘ampla’ autonomia dos dois gran-
des Municipios — os maiores do Brasil — ficaria,
sendo abolido, seriamente atingido, o que repre-
sentaria redugdo sensivel de sua independéncia
e, por decorréncia, da prépria capacidade de au-
tocontrole de despesas e de autogestio, ineren-

te as grandes unidades federativas.”

Caracteristicas e diferencas entre os
Tribunais de Contas do Brasil

No Brasil, hd as seguintes Cortes de Con-
tas, vinculadas ao ente publico sob sua jurisdi-
¢do: Tribunal de Contas da Unido (composto de

9 Ministros, propde-se ao auxilio do Congresso




Nacional no controle externo da Unio); Tri-
bunal de Contas Estaduais (distribuidos pelas 27
unidades federativas do Pafs, auxiliam na fisca-
lizagdo e controle externo das contas do gover-
no estadual e municipal), com a ressalva de que
nos Estados da Bahia, Ceard, Goids e Par4, onde
ha Tribunal de Contas Estadual e Tribunal de
Contas dos Municipios, a fiscaliza¢do das contas
dos Municipios e dos Prefeitos sdo de compe-
téncia destes Gltimos; Tribunal de Contas Muni-
cipal (Municipios de Sdo Paulo e Rio de Janeiro),
cabendo a fungdo de controle externo da Cama-
ra Municipal do préprio Municipio.

Apesar da autonomia dos referidos érgios
fiscalizadores, ndo se afasta o seu dever de pres-
tar contas: O Tribunal de Contas da Unido pres-
tard contas ao Congresso Nacional; os Tribu-
nais de Contas dos Estados prestardo contas as
correspondentes Assembleias Legislativas; os
Tribunais de Contas dos Municipios prestardo
contas ao Tribunal de Contas Estadual, pois,
apesar de atuarem como 6rgdos de auxilio das
Camaras Municipais, sio eles 6rgdos estaduais.

Sobre a diferenciagdo entre o nidmero de Conse-
lheiros e sua forma de escolha, temos o seguinte:
o Tribunal de Contas da Unido compde-se de nove
Ministros (um terco indicado pelo Presidente da
Republica, com aprovagdo do Senado Federal,
sendo dois alternadamente dentre auditores e
membros do Ministério Publico junto ao Tri-
bunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal,
segundo os critérios de antiguidade e mereci-
mento; e dois tercos pelo Congresso Nacional);
os Tribunais de Contas estaduais compoem-se de
quatro Conselheiros, eleitos pela Assembleia
Legislativa e de trés outros nomeados pelo Che-
fe do Poder Executivo do Estado-Membro, vis-
to que destes trés apenas um de livre nomeagdo
do Governador do Estado. Os outros dois serdo
nomeados pelo Chefe do Poder Executivo local,
dentre ocupantes de cargos de Auditor do Tri-

bunal de Contas (um) e de membro do Ministé-

rio Publico junto a Corte de Contas local (um).

Quanto aos Tribunais de Contas Municipais
(de Sdo Paulo e Rio de Janeiro), destes ndo se
exige que indiquem um Membro do Ministério
Publico para Conselheiro, visto que, por exce-
¢do, os Tribunais de Contas do Municipio de
Sdo Paulo e do Rio de Janeiro tiveram os seus
respectivos sistemas jurtdicos de controle externo
das contas municipais recepcionados pela Consti-
tuigdo Federal de 1988, e trata-se de Cortes que
nio foram criadas pelos Estados, lembrando que
ndo ha Ministério Pablico Municipal®.

No Brasil h4 o Tribunal de Contas da Unido,
26 Tribunais de Contas de Estado, um Tribunal
de Contas do Distrito Federal, quatro Tribunais
de Contas dos Municipios e dois Tribunais de

Contas Municipais, totalizando 34 érgéos.

Os Tribunais de Contas dos Municipios
e Municipais — Criacdo e Consolidacio

Em linhas gerais, pode-se destacar assim o pa-
norama do processo de criagdo e consolidagio de

alguns Tribunais:

a) Tribunal de Contas dos Municipios do Ceard
Em 24-6-1954, criagio do Conselho de Assis-
téncia Técnica aos Municipios, o que representou
significativa contribuigdo para a consolidacdo da
instituigdo municipal, mediante maior eficiéncia
na administracio, regulagdo e aplicagdo de re-
cursos em cada Municipalidade. O referido Regi-
mento Interno foi aprovado em janeiro de 1955.
Mediante emenda a Constituicio Estadual de
1947 (n. 1, de 27-5-1957), o Conselho teve suas
atribui¢des ampliadas para auxiliar as Camaras
Municipais na fiscalizagdo da administragio fi-
nanceira dos Municipios, especialmente na exe-
cugdo do orcamento. A Emenda Constitucional n.
1, de 25-11-1967, transformou o referido érgio
em Conselho de Contas dos Municipios. E com a

Emenda Constitucional n. 9, de 16-12-1992, este
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passou a denominar-se Tribunal de Contas dos
Municipios, sendo formado, no inicio, por cinco
conselheiros e, depois, por nove. Hoje ¢ dirigido
por um Colegiado integrado de sete Conselhei-
ros, trés Procuradores, trés auditores, 64 Cargos
Comissionados e 224 servidores. A nomeacgio dos
Conselheiros ¢ feita pelo Governador e segue as
disposicoes dos §§1° incisos I, II e II, do art. 79
da Constitui¢io Estadual. Cabe ao TCM do Ce-
ard auxiliar as Camaras Municipais no controle
externo da Administra¢io Municipal. A atual Lei

Organica é a de n. 12.160 de 4-8-1993.

b) Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia
Criado em setembro de 1970, perfodo em que
se demandava acelerado processo de industria-
lizagdo no Centro Industrial de Aratu e no Polo
Petroquimico de Camagari, o Conselho de Contas
dos Municipios da Bahia destinou-se a auxiliar o
controle externo das finangas e dos orcamentos
dos municipios, subordinando-se ao Poder Execu-
tivo Estadual. Em 1985, a Emenda Constitucional
Estadual n. 25 transformou o referido Conselho
de Contas em Tribunal de Contas dos Municipios
do Estado da Bahia, sendo vinculado ao Poder Le-
gislativo e detentor de autonomia administrativa e
independéncia funcional. Atribuigdes: apreciar as
contas das Prefeituras e Cimaras Municipais; jul-
gar as contas de administradores e responsaveis
por dinheiros e bens publicos (autarquias, funda-
¢des, empresas publicas e sociedades de economia
mista), entre outras. No plano interno, criaram-se
27 Inspetorias Regionais de Controle Externo, as
quais estdo jurisdicionados 417 Municipios. Com-

poe-se de 7 Conselheiros.

¢) Tribunal de Contas dos Municipios do Para
Criado em 1980 pela Emenda Constitucional
Estadual n. 13/80 como Conselho de Contas
Municipal. A correspondente Lei Organica, san-
cionada em 18 de junho de 1982, incumbiu-lhe

auxiliar as Camaras Municipais no controle ex-

terno da administracio financeira e or¢gamenta-
ria dos Municipios. O Tribunal de Contas do Es-
tado do Para expediu a Resolugdo n. 10.033/82,
na qual decidiu nfo mais receber as Prestagdes
de Contas, em face da implantagio do Conselho
de Contas dos Municipios. Em 1986, aprovou-se
o Regimento Interno. A partir da promulgagéo
da Emenda a Constitui¢do do Estado n. 23, em
1998, passou a se chamar Tribunal de Contas.

Compoe-se de sete Conselheiros.

d) Tribunal de Contas dos Municipios de Goias

Criado em 1977, sob a denominagio Conse-
lho de Contas dos Municipios. Com o advento
da Constituigdo Estadual, de 5 de outubro de
1989, passou a denominar-se Tribunal de Con-
tas dos Municipios, exercendo a fiscalizagio fi-
nanceira, orgamentaria, patrimonial e operacio-
nal dos Municipios, com jurisdi¢do no Estado
de Goias, bem como junto as demais entidades
da Administragido Direta, Indireta e Fundacio-
nal; portanto, érgio cuja fungdo é a de auxiliar
as Camaras Municipais no controle externo
da fiscalizagdo da Administragdo Municipal. O
Tribunal responsabiliza-se pela fiscalizagdo de
246 Municipios goianos (Prefeituras e Camaras
Municipais), além de empresas publicas, funda-
¢des, autarquias, fundos, institutos de previdén-
cia, entre outras instituicoes. Compdem-se de
sete Conselheiros, sendo quatro escolhidos pela
Assembleia Legislativa e trés pelo Governador,

com aprovacdo da Assembleia.

e) Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo

Foi criado pela Lei Municipal n. 7.213, de 20-
11-1968, sob a égide da Constitui¢do de 1967,
cujos arts. 106 e 107 da Constitui¢do Paulista
autorizavam a criagdo de Tribunais de Contas
Municipais sob estas premissas: renda superior
a cinco por cento da arrecadagio, composto por
cinco membros, estes nomeados pelo Prefeito e

aprovados pela Camara Municipal, e renda tri-




butaria acima de quinhentos milhdes de cruzei-
ros. Acrescente-se que em 29-1-1969 editou-se
o Ato Complementar n. 44 a Constitui¢do de
1967, impondo os seguintes requisitos quanto
a criagdo de Tribunais de Contas: densidade
populacional superior a quinhentos mil habi-
tantes e renda tributaria acima de cem milhoes
de cruzeiros novos, devendo-se extinguir todas
as Cortes de Contas municipais que ndo satis-
fizessem esses preceitos. Em 29 de outubro de
1969, a Emenda Constitucional n. 1 tornou mais
rigorosa as exigéncias: para a institui¢do de Tri-
bunais de Contas em Municipios, a populagdo
devera ser superior a 2 milhdes de habitantes e
renda tributaria de 500 milhoes de cruzeiros no-
vos. A época, Sao Paulo ja preenchia os referidos
requisitos. As mudangas legislativas de entdo
foram inseridas no art. 106 da Constituigdo do
Estado de Sao Paulo. Alids, o art. 191 da referida
Emenda Constitucional previa que o tnico Tri-
bunal de Contas Municipal que continuaria em
funcionamento seria o de Sao Paulo, “salvo de-
liberacdo em contrdrio da respectiva Camara”.
Elaborou-se o primeiro Regimento Interno em
7 de janeiro de 1974. A Constituigdo de 1988
(art. 81), a fim de evitar a criagdo injustificada
de Cortes de Contas pelos Municipios, proibiu
tal iniciativa ao Poder Legislativo. Competéncia:
fiscalizagdo e controle da receita e despesa do
Municipio de Sdo Paulo, com andlise anterior,
posterior ou concomitantemente, a emissio de
parecer sobre as contas do executivo e do pré-
prio TCM e, ainda, o julgamento das Contas do
Legislativo, das empresas publicas, autarquias e
sociedades de economia mista. Logo, ao analisar
as contas do Chefe do Poder Executivo, o Tri-
bunal de Contas emite parecer técnico, visto que
o julgamento cabe a Camara Municipal. Quanto
aos demais casos, o Tribunal de Contas decide
sobre a regularidade ou ndo dos gastos, portan-
to julga nos termos do art. 71, I, da CF. Aluzda

Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, com-

pde-se de cinco Conselheiros, sendo dois esco-
lhidos pelo Prefeito, com aprovagio da Camara,

e trés pela Camara Municipal.

t) Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro

Rio de Janeiro foi a Capital da Republica
entre 1889 e 1960. O antigo Estado do Rio de
Janeiro tinha por capital Niterdi e dispunha de
Tribunal de Contas do Estado, criado em 1947.
A transferéncia da Capital do Brasil para Brasi-
lia em 1960 fez surgir novo Estado, o da Guana-
bara (atual Cidade do Rio de Janeiro). A partir
de entdo, as contas da cidade do Rio de Janei-
ro (Estado da Guanabara) sdo fiscalizadas pelo
Tribunal de Contas do Estado da Guanabara, e
nio mais pelo Tribunal de Contas da Unido. Em
1975, constituiu-se o novo Estado do Rio de Ja-
neiro, cuja capital passou a ser a Cidade do Rio
de Janeiro. Assim, instituiu-se um Gnico Tribu-
nal de Contas do novo Estado do Rio de Janeiro,
que auditava as contas do Governo Estadual e
dos Municipios, incluindo a Capital (Cidade do
Rio de Janeiro). Em 1977, criou-se a Camara
Municipal do Municipio do Rio de Janeiro, e a
criagdo do Tribunal de Contas do Municipio do
Rio de Janeiro deu-se em 1980, cuja primeira
estrutura organizacional foi prevista pela Lei
Orgénica do Municipio do Rio de Janeiro e com
base no art. 16, §3° da Constituicdo de 1967
(“Somente poderdo instituir Tribunais de Con-
tas os municipios com populagdo superior a dois
milhoes de habitantes e renda tributdria acima
de quinhentos milhdes de cruzeiros novos™). O
Regimento Interno foi instituido em 1983, e a
Lei Organica do Municipio, sancionada em abril
de 1990, explicitou nos arts. 88 a 90 a autono-
mia administrativa e financeira do Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro, sendo
composto por sete Conselheiros, cabendo-lhe a
fiscalizag¢do contébil, financeira, or¢amentéria,

operacional e patrimonial do Municipio e das
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entidades da Administragido direta e indireta.
Lembre-se de que a fiscaliza¢do das contas do
Governo Estadual e dos Municipios do interior
do Estado ¢é de responsabilidade do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro.

Consideracgdes finais
O coroldrio esperado do sistema de contro-

le externo formado por Tribunal de Contas da

eficazes e mais proximas daquele para quem tal
controle se destina, ou seja, a sociedade.

Nesse contexto, os Tribunais de Contas dos
Municipios e Municipais, que se consolidaram,
contribuem para a independéncia e grandeza
dos Municipios e constituem-se em legitimos
representantes do povo no processo de fiscaliza-
¢do, visto que o habitat do cidaddo é o Municipio,

e nio a Federagio.

Unido, Tribunais de Contas Estaduais e Tribu-
nais de Contas Municipais é tornar a tutela e a

fiscalizagdo dos recursos publicos mais atuantes,

' Contetido resumido do Capitulo “Tribunais de Contas Municipais” ou Tribunais de Contas dos Municipios e Muni-
cipais, p. 29-198, volume 2, de autoria do Conselheiro Edson Simoes - TCM-SP. In MARTINS, Ives Gandra da Silva;
GODOY, Mayr (orgs.). Tratado de Direito Municipal, Sdo Paulo: Editora Quartier Latin, 2012, 2 v. (volume 1 — 644
pég. e volume 2 — 925 pag.).

2 SIMOES, Edson. Tribunal de Contas. In MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCI-
MENTO, Carlos Valder. Tratado de direito financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 234, v. 2.

? Curso de direito municipal. 2. ed. Rio de Janeiro: Livraria Ireitas Bastos, 1958, p. 103-116.
*OLIVEIRA, Ives. Curso de direito municipal, cit., p. 110.

? OLIVEIRA, Ives. Curso de direito municipal, cit., p. 117.

¢ OLIVEIRA, Ives. Curso de direito municipal, cit., p. 119.

" Inspetor antigo de pesos e medidas que tabelava o prego dos alimentos. Fiscal da Camara Municipal.

* Atribufa-se as Camaras a manutencio da ordem, a divulgacio das deliberagdes da Coroa, o servigo de mediagdo entre a
populagdo local e o poder metropolitano, a arrematagio dos contratos, a fiscalizagdo da transmissio de heranca, a aber-
tura de inquéritos, prisoes e devassas, cobranca de impostos, controle de foros e cadeias, demarcagio de terras, aferigio
de pesos e medidas e fiscalizagdo de vendas, agougues e matadouros.

 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 37.
' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p. 38.

" Tdem, ibidem.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p. 31.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p. 41.

"* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p. 42.

' Idem, ibidem.

' Por exemplo, os Prefeitos das capitais e estancias hidrominerais eram nomeados pelos seus respectivos Governadores
ou, nos Municipios declarados de interesse da soberania nacional, indicados pelo Presidente da Republica.

7 SILVA, José Afonso da. O municipio na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 7-9.
' Comentarios a Constituicido do Brasil, v. 4, tomo 2. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 66-68.

' Direito administrativo brasileiro. 13 ed. Sdo Paulo: Editora RT, 1987, p. 664




20 “Natureza das decisdes do Tribunal de Contas”, in ROA 166/3-4, 13-14, 16, out.-dez., 1986.
! Direito administrativo brasileiro, cit., p. 625.

** Coisa julgada - aplicabilidade a decisdes do Tribunal de Contas da Unio. Revista do TCU, v. 27, n. 70, out.-dez.,
1996, p. 23.

** Fonte: UFGNet, Soleis, CEDI, Camara dos Deputados, Brasilia, DF (Portaria 4/69).

#* MARTINS, Ives Gandra da Silva. “Parecer n. -0671/08. Tribunal de Contas é 6rgio auxiliar do controle externo do
Poder Legislativo e nio, institucionalmente, 6rgio equiparado ao regime dos tribunais - Reflexdes sobre sua disciplina
juridica - Opinido legal. Atuagdo das Cortes de Contas.” Revista IOB de Direito Administrativo, n. 36, dez. 2008, pp.
49-58.

2 SILVA JUNIOR, Antoniel Souza Ribeiro. Controle das contas municipais pelos cidaddos. Comentdrios ao art. 231
da Constitui¢do Federal. Monografia. 2003. Disponfvel em: www.jus.uol.com.br.
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Nesse perfodo os estados absolutistas se organizam, e a fiscalizagdo das finangas publicas aumenta.

" Por influéncia da Revolugdo Francesa, os Tribunais de Contas passam a ter um papel definitivo na luta pela fisca-
lizagdo dos governantes e pela moralizagdo da Administragdo Pablica em diversos paises. Depois do século XIX, a
discussdo dos orgamentos nos Parlamentos se consolida e os pareceres das contas piblicas passam a ficar a cargo das
Cortes de Contas.

¥ Nas Constituigdes de 1946, 1967 ¢ na Emenda Constitucional n. 1/69 apenas os Estados, o Distrito Federal e os
Territérios constitufam a Reptblica Federativa do Brasil. Lembre-se de que a Emenda n. 1/69 (§3° do art. 16) permitiu
aos Municipios a criag¢do de Tribunais de Contas, ante o preenchimento de dois requisitos: 1) populagao local superior a
dois milhoes de habitantes; e 2) renda tributaria acima de quinhentos milhdes de cruzeiros novos.

* Trata-se de Emenda Constitucional estadual, promulgada pela Assembleia Legislativa do Estado do Maranhio, que
dispds sobre a referida extingdo do Conselho de Contas.

% Refere-se a Emenda Constitucional em nivel estadual, que foi promulgada pela Assembleia Legislativa do Estado do
Amazonas, tendo extinguido o respectivo Conselho de Contas.

' BARROS, Lucivaldo Vasconcelos. TCU — Presencga na histéria nacional. In Prémio Serzedelo Corréa 1998: mono-
grafias vencedoras. Brasilia: Editora TCU, 1999, P. 24:5.

2 Parecer 0486-2001. As Cortes de Contas em face da Constitui¢do Federal - Principios Aplicaveis ao Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo.

% ADI 687, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 10/02/2006.

** Refere-se a Agéo Direta de Inconstitucionalidade na qual o Ministro Néri da Silveira discute a criagdo pelos Estados
de 6rgdo destinado a auxiliar a Camara dos Vereadores na fiscaliza¢do das contas dos Municipios.

% Para Ives Gandra, “trazer membros de outra esfera da federago, para compor os quadros diretivos dos tinicos Tribu-
nais de Contas Municipalis, seria, a evidéncia, ferir o pacto federativo, admitindo interferéncia direta, que ndo compete
aos Estados e que importa em amesquinhar o principio da autonomia municipal”. Vide Revista Sintese, Responsabili-
dade Publica, n. 6, dez./ jan. 2012.
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Associacao dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil

Introdugﬁo

Se duvidas havia acerca da relevancia do
papel dos Tribunais de Contas nos caminhos
da democracia e da reptblica, os tempos atuais
demonstram, inequivocamente, a sua capacida-
de de contribuir para o aperfeigoamento desses
institutos, em prol de toda a sociedade.

E outro o quadro que se desenha hoje, com
o convite explicito da sociedade para que eles
intensifiquem uma atuagdo comprometida
com o aperfeigoamento da gestdo publica, a
melhoria dos servigos prestados pelo Esta-
do e o fortalecimento dos valores democrati-
cos e republicanos, em favor do cidaddo. Este

é o futuro préximo que precisamos construir.

1 Histéria, avancos e validacio social

Nascidos no alvorecer da Reptblica, os Tri-
bunais de Contas no inicio tiveram sua agio
contida pelo renitente espirito monarquico ar-
raigado a cultura da sociedade imperial. Além
disso, a autonomia e especialmente a efetivida-

de de sua atuagio foram ainda durante bastante



tempo comprometidas pelo ambiente autorit-
rio que marcou boa parte do século passado. Os
ideais preconizados por Rui Barbosa apenas se
consagraram em sua plenitude com a Consti-
tuicdo Cidada de 1988, que empoderou definiti-
vamente os Tribunais de Contas rumo ao papel
protagonico atual, caracterizado pelo elevado
grau de reconhecimento e de respeito de que
desfrutam junto ao mundo politico e a socieda-
de.

Mas o caminhar ndo foi facil. Ao longo do
percurso, foi necessdrio superar, pouco a pouco,
as barreiras do isolamento interinstitucional
que por muito tempo perdurou. Embora con-
formados por diretrizes constitucionais seme-
lhantes, cada um dos Tribunais de Contas, em
razdo da cultura das unidades federativas de
que fazem parte, desenvolveu matizes proprias
de organizagdo e funcionamento que, em alguns
pontos, demarcavam diferengas conceituais e
operacionais importantes.

Esse quadro muda significativamente a par-
tir do desenvolvimento do Programa de Mo-
dernizacido do Controle Externo (Promoex),
implementado com o apoio do Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento (BID) no pe-
riodo de 2005 a 2013, que, para a construgio
colaborativa de projetos comuns, promoveu
um intenso debate no dmbito do sistema, em
que afloraram diferencgas, mas também seme-
lhangas e boas préticas a seguir. Os Tribunais
de Contas passaram a se conhecer e a avaliar
oportunidades de aperfeigoamento baseadas em
compartilhamento de processos de negécio e de
procedimentos operacionais.

De outra parte, novas e desaftiadoras atribui-
¢oes lhes foram delegadas. A Lei de Responsa-
bilidade Fiscal convidou-os a se postar em be-
neficio de uma gestdo consequente e vinculante
quanto a prestagio de contas, a transparéncia e
a garantia da transparéncia fiscal entre outros

aspectos. No mesmo tom, as Leis de Transpa-

réncia e de Acesso a Informagido desafiaram-
lhes a se alinhar ainda mais com o desejo do ci-
daddo, como parceiros para um controle social
mais efetivo. Por fim, e mais recentemente, com
a Lei da Ficha Limpa, essas institui¢oes foram
guindadas ao patamar de atores sociais ainda
mais relevantes, a partir da possibilidade de in-
terferir, construtivamente, no processo politico.

Nido é por outra razdo que a sociedade re-
conhece essa parceria e confianga nos Tribu-
nais de Contas. Recente pesquisa realizada
pelo Ibope fotografou com cdmera panoramica
esse sentimento', quando revelou que cerca de
90% dos que efetivamente conhecem os Tri-
bunais de Contas atestam sua importancia no
combate a corrupgdo®. Percentuais da mesma
ordem (80 a 89%) também asseveram a con-
fianga da populagdo de que estes agentes sdo
ativos no combate a ineficiéncia e a0 mau uso
dos recursos ou no aprimoramento da gestdo.
Fruto dessa percepgio, os dados da pesquisa
mostram ainda que, no coOmputo geral, essas
institui¢des tém um bom indice de aprovacio,
com a manifestagio favoravel a sua manuten-

¢do por cerca de 94% desses respondentes.

2 A Atricon e o aprimoramento do
controle

Mas, afinal, quem responde por essa signi-
ficativa valida¢do social? Além dos fatores de
desenvolvimento vegetativo de cada Tribunal
de Contas, de per si, devemos destacar a atua-
¢do denodada da Associagdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), que,
por gestdes consecutivas, vem desenvolvendo
um relevante trabalho para o aprimoramento
das institui¢des e de suas agoes.

Este processo foi iniciado em 2013, com o le-
vantamento de dados e informagdes sobre a or-
ganizagio e o funcionamento dos Tribunais de
Contas, com a participacdo de 28 (vinte e o0ito)

unidades. Os resultados obtidos nessa ocasido
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constitufram o diagnéstico apresentado em do-
cumento publicado em novembro de 2013°.

Além da identificagdo de uma forte assime-
tria entre as entidades avaliadas, esse levan-
tamento revelou pontos que demandavam um
aprimoramento mais imediato, o que animou a
Atricon a desenvolver agdes complementares.

O marco fundamental e simbdlico deste es-
for¢o consiste na criagdo, em 2014, do Programa
Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas
(QATC), que, mediante processo colaborativo
com a participagio de todo o sistema, promoveu
importantes avangos conceituais para o direcio-
namento das atividades de controle. Com efeito,
a partir da edi¢do das Diretrizes para o aprimo-
ramento dos Tribunais de Contas do Brasil* e,
especialmente, com o desenvolvimento do Mar-
co de Medig¢do de Desempenho dos Tribunais
de Contas (MMD-TC), o QATC ofereceu para-
metros e efetivou o controle de sua implemen-
tagdo no ambito dos entes participantes.

Vale salientar que este processo foi desen-
volvido em parceria e com o apoio de todas
as entidades representativas dos Tribunais de
Contas, como o IRB, a Abracom e a Audicon.

Como fundamento do QATC, as diretrizes
de controle cumprem a finalidade de disponi-
bilizar um referencial para que os Tribunais de
Contas aprimorem seus regulamentos, proce-
dimentos, ferramentas e praticas em dreas de
grande relevancia e interesse para o Estado
e para a sociedade. Este debate ganha ainda
mais relevancia no atual ambiente de crise fis-
cal, quando os recursos sdo escassos e tanto
o Poder Executivo como o préprio Controle
sofrem limitagdes na sua capacidade de agio.
Neste contexto, para manter e ampliar a le-
gitimidade dos Tribunais de Contas, é funda-
mental estar em sintonia com as reais neces-
sidades da sociedade e do Estado e apresentar
resultados consistentes e efetivos para a me-

lhoria da gestdo publica.

Cumprindo a finalidade de verificar o cum-
primento dessas diretrizes e das normas inter-
nacionais, quando pertinente, foi concebido um
novo ciclo de avaliagdo, para o qual a Atricon
desenvolveu o Marco de Medi¢do de Desempe-
nho dos Tribunais de Contas (MMD-TC), ins-
pirado metodologicamente no instrumento Su-
preme Audit Institutions Performance Measurement
Framework (SAI-PMF), idealizado e construido
pela International Organisation of Supreme Audit
Institutions (Intosai). Por tudo isso, correspon-
de a mais moderna e adequada ferramenta de
avaliagdo dos nossos Tribunais de Contas, ao
permitir um diagnéstico de padrio internacio-
nal em sintonia com as singularidades do nosso
modelo de controle, tendo como norte a busca
do seu aprimoramento continuo no futuro. Em
termos numéricos, o MMD-TC contempla 8
dominios?®, 27 indicadores, subdivididos em 81
dimensoes que agregam mais de 500 critérios
de avaliagio.

Este conjunto de agdes sinaliza para o apri-
moramento do modelo de controle exercido
pelos Tribunais de Contas. Sem esquecer da
importancia das auditorias de conformidade,
merecem destaque também o controle conco-
mitante, a auditoria operacional, a auditoria
financeira, o controle interno e o uso de infor-
magoes estratégicas, com anélise de gestdo de
riscos para uma atuagdo precisa e que gere re-
sultados relevantes, enfatizando ainda a impor-
tancia de uma forte estrutura metodolégica de
auditoria e a gestdo de sua qualidade.

Especificamente no caso do controle con-
comitante, trata-se de um dos pontos de maior
impacto na efetividade do controle, seja quando
evita o prosseguimento de uma licitagdo viciada
e impede uma repactuagio contratual antieco-
ndémica ou quando procura garantir o ressarci-
mento do erdrio ante evidentes indicios de pre-
juizos ou de desvios.

Além de enfocar os modelos e tipos de con-




trole que devem ser implementados, o QATC
também destaca as dreas estratégicas que me-
recem uma atengdo especial dos Tribunais de
Contas. Deste ponto de vista, diretrizes especi-
ficas tratam do controle da educagio, das obras
publicas, das receitas e das rentncias de recei-
tas, da ordem cronolégica dos pagamentos e da

transparéncia dos érgdos publicos.

3 O futuro dos Tribunais de Contas e as
alteragdes constitucionais necessarias

E o que nos aguarda? Nao poucos desaflios.
Do ponto de vista do ambiente que nos circun-
da, temos clareza quanto a necessidade, cada
vez mais imperiosa, do Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas (CNTC) e de um debate
propositivo acerca do nosso papel diante do en-
fraquecimento da efetividade da Lei da Ficha
Limpa, a partir da recente decisdo do Supre-
mo Tribunal Federal, que atribui ao Legisla-
tivo Municipal a competéncia exclusiva para o
julgamento das contas de gestdo dos prefeitos
ordenadores de despesas. De outra parte, des-
ta vez com olhar mais autorreflexivo, resta-nos
também o desafio de enfrentar as questdes re-
lativas ao aprimoramento do nosso modelo de
composi¢ao.

Com respeito a criagdo do CN'TC, a Atricon
defende que seu modelo compreenda as atribui-
¢des de integracdo, normatizagdo e correigdo
indispensaveis ao fortalecimento dos Sistemas
de Controle Externo.

No que tange as propostas acerca do modelo
de composigdo dos membros, enfatiza-se, preli-
minarmente, a necessidade da observéancia do
desenho constitucional vigente, com destaque
para a estrita verificagdo da idoneidade, baseada
nos critérios da Lei da Ficha Limpa, aliado ao
compromisso de todos os Tribunais de Contas
para a negativa de posse em caso de descum-
primento desses requisitos. Adicionalmente,

no sentido do aprimoramento do modelo atu-

al, propde-se uma discussio envolvendo todo o
sistema no sentido de ampliar a cota de partici-
pagdo dos membros da carreira técnica na com-
posigdo dos 6rgaos°.

Outro desatfio para o aprimoramento de nos-
sa atuacdo consiste na proposta de criagdo da
Leil Processual dos Tribunais de Contas, com
vistas a disciplinar e padronizar a forma de or-
ganizar a atividade-fim do érgao. Debate aca-
lentado ha algum tempo, seu embrido foi alvo
de recente encontro em Palmas/TO?, com foco
no alinhamento a procedimentos j4 fixados no
Cédigo de Processo Civil, especialmente no
sentido de preencher lacunas hoje existentes no
rito desenvolvido pelos Tribunais de Contas.

Por tim, com respeito a participagdo dos Tri-
bunais de Contas na implementagio da Lei da
Ficha Limpa, pugnamos por acdes dirigidas a
tentativa de reverter o teor da recente decisdo
do STF®. Para isso, defende-se que a manuten-
¢do do julgamento técnico, e ndo politico, das
contas de gestdo de chefe do Poder Executivo
pelos Tribunais de Contas, além de constitu-
cionalmente coerente, implica garantir efetivi-
dade aos demais dispositivos constitucionais e
legais que possibilitam a responsabilizacdo de
agentes e, a0 mesmo tempo, protegem a demo-
cracia e a gestdo daqueles que ndo souberam

honrar os valores fundamentais da Republica.

4 Conclusio

Desatfios dessa monta requerem abnegagio
e participagdo de todos, para construir solugdes
sintonizadas com o interesse social e que asse-
gurem aos Tribunais de Contas a consolidagdo
do relevante papel que ja desempenham no ce-
nario da Republica.

A oragdo final é, pois, conclamar os que fa-
zem o sistema para, de forma altaneira e colabo-
rativa, desenvolver processos e produtos con-
sentaneos com uma visdo propositiva alinhada

com os anseios da sociedade.
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amara Municipal e Tribunal de Contas:
Instrumentos para aprimoramento

da gestdo publica e bom uso

do dinheiro publico

Devido ao fato de ter sido secretdrio mu-
nicipal por duas vezes, nas pastas das
Subprefeituras e de Governo, ressalto a impor-
tancia de o Executivo ter um controle externo

para fiscalizagio de suas contas, a fim de se bus-

car uma melhoria na gestdo do dinheiro publi-

w
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co bem como na oferta de melhores servigos a
populagdo. Sem essas ferramentas de controle
externo, no caso paulistano, a Prefeitura per-
deria importantes olhos sobre seus atos e suas
acoes poderiam ser menos efetivas.

Antdnio Donato Madormo No regime constitucional estabelecido em
Vereador, presidente da Camara 1988, esta claro que os poderes Legislativo, Ju-

Revista Simetria

Municipal de Sao Paulo diciario e Executivo ndo se confundem nem se
subordinam, mas se harmonizam. Por tradi-
¢do iniciada com a Magna Carta na Inglaterra
em 1215, o Legislativo é o Poder financeiro, e
a ele compete ndo apenas autorizar a cobran-
c¢a de tributos e consentir nos gastos publicos,
mas também tomar contas dos que usam do pa-
trimonio em geral. Esse controle financeiro é
exercido em decorréncia do principio republi-
cano que fundamenta nosso sistema constitu-
cional: uma vez que os bens, dinheiros e valores
publicos sdo do povo, e em seu beneficio devem
ser aplicados.

Assim, além de legislar, a Camara Muni-




Camara Municipal e Tribunal de Contas: instrumentas para
aprimoramento da gestdo piblica e bom uso do dinheiro pdblico
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cipal exerce a fungdo de controle externo dos
atos da Administracio, atividade-fim que lhe é
indispensavel para a prépria elaboragio das leis
e para o aprimoramento do servigo ptblico: é o
que se denomina controle parlamentar.

O controle dos atos da administracdo pu-
blica também pode ser realizado pelo préprio
Executivo, por meio do controle interno de
cada Poder, como no caso paulistano com a
Controladoria Geral do Municipio, criada pela
atual gestdo, e pelo controle externo, que é o
realizado por um Poder ou 6rgio constitucional
estranho a Administracio.

Inserem-se no controle externo o controle
parlamentar exercido pela Camara Municipal,
e também o controle exercido pelo Tribunal
de Contas, que auxilia a Camara Municipal no
Ambito do controle financeiro e or¢amentério.
A titulo ilustrativo, tanto consiste em controle
externo uma auditoria realizada pelo Tribunal
de Contas sobre determinadas despesas da Pre-
feitura, como a sustagio de Decreto da Prefei-
tura pelo Poder Legislativo.

O controle interno consiste em um controle
amplo, de legalidade e de mérito, fundado so-
bretudo no controle hierdrquico e na autotutela
administrativa, que pode resultar até mesmo a
revogagio e a anulagdo pela Administragio de
seus proprios atos.

O controle parlamentar, exercido pela Ca-
mara Municipal ou por comissdes parlamenta-
res sobre atos do Executivo, é igualmente um
controle amplo, de legalidade e de mérito, po-
dendo abranger o exame da discricionariedade
do ato, ou seja, a sua conveniéncia e oportuni-
dade tendo em vista o interesse publico. Desdo-
bra-se em duas grandes vertentes: o controle
politico e o controle técnico, este tltimo reali-
zado com o auxilio do Tribunal de Contas.

O controle politico é realizado pela Cama-
ra Municipal diretamente, sem a intermediagdo

de nenhum 6rgio ou Poder. Dentre os meca-

nismos de controle podem ser mencionados os
seguintes:

a) requisitar informagdes a todos os érgdos
da Administragio, inclusive ao Prefeito e
ao Tribunal de Contas do Municipio, que
deverdo ser prestadas no prazo legal, sob
pena de responsabilizagio;

b) convocar Secretarios Municipais e respon-
sdveis pela administragio direta e indireta,
sob pena de responsabilizagdo;

¢) criar Comissdes Parlamentares de Inqué-
rito, com poderes de investigagdo préprios
das autoridades judiciais, para apuracio de
fato determinado no interesse publico e por
prazo certo;

d) fiscalizar, inclusive efetuando diligéncias,
vistorias e levantamentos “in loco”, os atos
da administracio direta e indireta, em es-
pecial para verificar a regularidade, a efi-
ciéncia da Administracdo, e para proceder
verificagdes contabeis em livros, papéis e
documentos;

e) aprovar e autorizar determinados atos do
Executivo previamente a sua realizagio,
tais como os atos de venda ou aquisigio de
bens imévelis;

f) sustar os atos normativos do Poder Execu-
tivo que exorbitem do poder regulamentar
ou de competéncia legislativa delegada.

A Camara Municipal realiza essas atividades
de controle parlamentar politico diretamente,
sem a intermediagido de nenhum 6rgdo ou Po-
der. Porém, no que tange ao controle técnico,
previsto nos artigos 70 e 71 da Constitui¢do
Federal, controle contébil, financeiro e orga-
mentario, a Camara Municipal ndo atua isola-
da e diretamente, mas conta com o auxilio do
Tribunal de Contas Municipal, por exigir esse
controle um conhecimento especializado e um
trabalho minucioso, extenso, constante e 1m-
parcial. A natureza do controle técnico é mais

delimitada do que a do controle interno e a do




controle politico, por restringir-se aos aspectos
da legalidade, legitimidade e economicidade,
nio ensejando um controle do mérito do ato
administrativo. Convém salientar, no entan-
to, que a legitimidade e economicidade, como
se sabe, exigem o respeito ndo somente as leis,
mas também aos principios constitucionais, em
especial a moralidade e proporcionalidade, ndo
sendo o controle técnico, em decorréncia, uma
tarefa meramente formal.

Tal controle parlamentar financeiro e or-
¢amentdario nio pode ser visto como algo ex-
traordindrio e excepcional, mas sim como algo
constante e habitual. Por esse motivo, o admi-
nistrador publico sabe que ndo somente deve
obedecer as leis, mas também estd obrigado a
prestar regularmente contas da sua adminis-
tracdo. A sua atuagdo tem sempre esse duplo
empenho. A Administragdo é a atividade daque-
le que nio é dono nem senhor absoluto, e, por
esse motivo, quem a exerce estd submetido a
uma detalhada prestagdo de contas, em especial
quando se trata de administrar o patriménio
publico.

O principio da prestagdo de contas da Ad-
ministragdo Publica é um principio sensivel em
nosso Estado Democratico de Direito, e sua ndo
observancia pode acarretar até mesmo a inter-
veng¢io no Municipio. E tal principio seria uma
mera formalidade se os 6rgdos encarregados do
minucioso exame e julgamento dessas contas, a
Camara Municipal e o Tribunal de Contas, ndo
gozassem de autonomia e competéncia para o
cumprimento dessa elevada missdo, que enseja
a adequada destinagdo do dinheiro publico.

A Constitui¢do Federal especifica, em seus
artigos 31 e 71, as atribui¢des do Tribunal de
Contas do Municipio na sua missio de fiscali-
zagdo: apreciar as contas prestadas anualmente
do Chefe do Poder Executivo, mediante parecer
prévio, que somente deixard de prevalecer por

decisdo de dois tergos dos membros da Cama-

ra Municipal (inciso I, combinado com art. 31,
§ 2%); julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e va-
lores publicos da administragio direta e indi-
reta (inciso II); apreciar, para fins de registro,
a legalidade dos atos de admissdo de pessoal,
bem como a das concessdes de aposentadorias
(inciso III); realizar, por iniciativa prépria ou
do Poder Legislativo, inspecoes e auditorias em
quaisquer dos Poderes (inciso 1V); aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade da despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes previs-
tas em lei (inciso VIII); assinar prazo para que o
6rgio ou entidade adote as providéncias neces-
sdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade (inciso IX); sustar, se ndo atendido,
a execug¢do do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara Municipal, etc. As decisoes do
Tribunal de Contas de que resulte imputagio
de débito ou multa tém eficcia de titulo execu-
tivo (art. 71, § 3°). Com o fim de que os Conse-
lheiros possam desempenhar com isengdo essas
atribuicoes independentes e relevantes, a Cons-
titui¢do da Republica estende-lhes as garantias
e prerrogativas préprias da magistratura.

Da andlise desses dispositivos, e das impor-
tantes atribui¢oes também estabelecidas para
esse 6rgdo de controle na Lei Organica do Mu-
nicipio e na Lel de Responsabilidade Fiscal, ve-
rifica-se que, embora o Tribunal de Contas es-
teja inserido formalmente no Poder Legislativo,
como 6rgio de auxilio, suas atribuigdes de con-
trole externo ndo se resumem a mera subordi-
nag¢io a este Poder. Pode-se falar, em realidade,
em coparticipagdo do Tribunal de Contas no
controle externo financeiro da Administragio,
juntamente com a Camara Municipal.

Destacam-se assim algumas distingdes e se-
melhangas do controle externo da Administra-
¢do, exercido pelo Tribunal de Contas e a Ca-
mara Municipal.

Quanto ao julgamento das contas, cabe ao

blica e bom uso do dinheiro pblico
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Plenério da Camara Municipal julgar as con-
tas do Prefeito, da Mesa da Camara Municipal
e do préprio Tribunal de Contas do Munici-
pio, mediante parecer prévio deste Tribunal de
Contas, que somente deixard de prevalecer por
decisdo de dois tercos do Plendrio (arts. 31, §
2° e 71, 1, da Constitui¢do Federal, art. 48, I,
da Lei Orgénica do Municipio e arts. 385 e 386
do Regimento Interno da Camara Municipal),
cabendo ao Tribunal de Contas julgar as con-
tas dos demais administradores e responsaveis
por dinheiro, bens e valores publicos, da admi-
nistragdo direta, autarquias, empresas publicas
e sociedades de economia mista, incluidas as
fundagdes instituidas ou mantidas pelo Poder
Pablico Municipal (art. 71, I, da Constituigdo
Federal, e art. 48, II, da Lei Orgéanica do Mu-
nicipio).

Quanto a faculdade conferida aos érgaos de
controle para sustac¢do dos atos da Administra-
¢do, o art. 71, inciso X, da Constituigio Fede-
ral, prevé essa faculdade ao Tribunal de Contas,
quando, apés assinar prazo para a Administra-
¢do adotar as providéncias necessarias ao exa-
to cumprimento da lei (art. 71, IX), ndo restar
atendido. Porém, na hipdtese de nio se tratar de
ato, mas sim de contrato j4 pactuado, a compe-
téncia passa a ser da Camara Municipal, a quem
cabe diretamente sustar o ajuste, solicitando ao
Poder Executivo a imediata adog¢do das medidas
cabiveis (art. 71, § 2°). Convém sublinhar que a
sustac¢io do ato ou contrato ndo tem o condio
de invalida-los ou reforma-los, mas apenas de
impedir os seus efeitos, tendo em vista as restri-
¢des da natureza especifica do controle externo
técnico-financeiro e orgamentario.

Quanto ao poder geral de cautela do contro-
le externo efetuado pelo Tribunal de Contas e
da Camara Municipal, entendo que a ambos os

6rgaos foi conferido implicitamente esse poder

pela Constitui¢do Federal. A jurisprudéncia,
desde o MS 24.510-7/DF, julgado pelo STT em
2008, tem reconhecido que o Tribunal de Con-
tas possui legitimidade para a expedigdo de me-
dida cautelar para o fim de suspender imediata-
mente a eficdcia de atos da Administra¢do com
o fim de prevenir lesdo ao erdrio e garantir a
efetividade de suas decisdes. No MS 26.547/DF
decidiu o STF que “a tutela cautelar apresen-
ta-se como instrumento processual necessario
e compativel com o sistema de controle exter-
no, em cuja concretizagdo o Tribunal de Con-
tas desempenha, como protagonista autonomo,
um dos mais relevantes papéis constitucionais
deferidos aos érgdos e as instituigdes estatais”.
Tal entendimento estende-se também, eviden-
temente, a Camara Municipal, 6rgédo titular do
controle externo. Ndo se pode deixar de assi-
nalar, contudo, que a suspensio imediata dos
atos ou contratos da Administragdo, sem a pré-
via determinagio concedendo prazo para a sua
regularizacdo, ¢ uma medida excepcional que
deve ser devidamente justificada, e encontra li-
mites. Muito recentemente, em agosto de 2016,
no MS 84.357/DF, decidiu o STF a impossibi-
lidade de determinagdo de medida cautelar que
tornava indisponiveis bens de empresa particu-
lar contratada pela Administragio, sendo cabi-
vel, no entanto, tal suspenséio, quando se tratar
de bens de funcionario publico, como decidiu o
STF na Suspensio de Seguranga 4.878/RN.
Por fim, coloco que mais do que a ideia de
controlar nimeros e planilhas, o cuidado com
as contas publicas é buscar eficiéncia e eficacia
nos investimentos de Estado. E o que tanto a
Camara Municipal quanto o Tribunal de Con-
tas do Municipio devem buscar. Sendo assim,
temos como obrigacdo aprimorar a qualidade
do investimento publico, dando satisfagdes a so-

ciedade a qual o Tesouro Municipal deve servir.
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ivemos um momento da democracia brasi-

leira em que a sociedade busca cada vez mais
exercer a cidadania de forma plena, nio se con-
tentando em apenas escolher seu representante e
depois revalidar ou nio este voto a cada eleigio.

Esta participagio inclui conquistas importan-
tes da sociedade civil organizada como a LAI (Lei
de Acesso a Informagdo) que permite a qualquer
pessoa obter informagdes publicas e pode pro-
mover um monitoramento dos érgaos ptblicos e
seus dados, tornando-os mais transparentes.

Um bom exemplo também deste desejo de
participagio direta sdo as manifestagdes de junho
de 2013, que mudaram o cendrio mais recente da
participacio cidada.

Neste contexto, os dirigentes mais percep-
tivos e que tém interesse no aprimoramento da
democracia podem interagir com a sociedade re-
alizando parcerias com estes grupos e entidades,
facilitando esta participagdo e estimulando ainda
mais este interesse.

Ainda que a maioria silenciosa nio tenha se
dado conta da necessidade desta participagio, es-
tes mecanismos vao aos poucos sendo implemen-
tados e os avangos sdo muito claros.

Para que esta participagdo seja ainda mais efe-
tiva, a sociedade civil e os cidaddos comuns tém
como aliados os Tribunais de Contas, érgdos de
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das contas dos gestores publicos, que buscam evi-
tar os desvios e zelar pelo cumprimento das re-
gras e leis a que estdo submetidos.

Conseguir esta interagdo e uma maior par-
ticipagdo é o grande desafio destes tribunais e
muitos tém obtido grande sucesso, seja através
de semindrios ou das Escolas de Contas, que de-
senvolvem cursos e debates para auxiliar na for-
magio do cidadio.

Para o cidaddo comum isto é muito importan-
te, pols para acompanhar as contas e ter acesso
as informagdes de forma inteligivel, nem sempre
é facil e muitas vezes requer algum conhecimen-
to. Neste contexto, as Escolas de Contas podem
contribuir na preparagio do cidaddo e como um
difusor para estimular esta participagio.

As Escolas de Contas também exercem papel
fundamental no aprimoramento técnico dos ser-
vidores de todas as esferas, pois proporcionam a
eles subsidios e informagoes para melhor desen-
volverem suas fungoes.

Para contribuir com este empoderamento da
sociedade, precisamos ter institui¢des fortes e
estruturadas que deem suporte e atendam estas
demandas. O agente publico, por sua vez, tem a
obrigacdo de tornar transparentes todos os atos
publicos e facilitar a obtengio dos dados a qual-
quer cidaddo. De nada adiantaria ter uma boa fis-
calizagdo, controle prévio e cobranga dos resulta-
dos se os dados nio estiverem disponibilizados de
forma clara aos contribuintes. O perfil de funcio-
nario centralizador e resistente a ideia de compar-
tilhar os dados ficou no passado; o que se espera é
uma cooperagdo mutua em que todos contribuem
para alcangar a exceléncia na gestio publica e no
atendimento ao contribuinte.

Isto tudo pode parecer ser ébvio para alguns,
mas a maioria da populagio ainda ndo tem a consci-
éncia da importancia e da necessidade de um acom-
panhamento da vida politica ativa, nem tampouco
de sua capacidade para realizar transformagoes.

Do ponto de vista dos tribunais de contas, ain-
da que se possa criticar a forma como se consti-
tuem e até mesmo de suas decisdes, é inegével a

atuagdo de seu corpo técnico na prevengio e fis-

calizagio, evitando que muitas mazelas ocorram.

1 Experiéncias praticas

Recentemente ocorreu no Supremo Tribunal
Federal (STF) o julgamento de recurso que bus-
cava liberar o registro de candidatura de gestor
publico que tinha tido seu registro indeferido em
instincias inferiores por causa de desaprovagio de
suas contas como ordenador de despesa. O STF
decidiu entdo que mesmo estas contas deveriam
ser confirmadas ou nio pelas casas legislativas.

Aqui cabe uma reflexio, pois ao assim decidir
o STT beneficiou algo em torno de 5.000 candi-
datos que estavam impedidos de participarem das
eleigdes por gestdo temerdria ou lesiva aos cofres
publicos.

Ao considerar que mesmo as desaprovagdes de
contas de ordenadores de despesa, que até entdo
tinham tratamento diferente das contas de gover-
no, tenham que ser submetidas a confirmacio pela
casa legislativa, o STT retira dos tribunais de con-
tas a independéncia como 6rgdo de controle ex-
terno da administragio pubica e pode enfraquecer
o trabalho desenvolvido por técnicos competentes
que analisam com o rigor necessario estas contas.

O tema ndo esta totalmente decidido, pois ain-
da encontra-se pendente de andlise de embargos;
considerando-se que a votagio foi extremamente
apertada (6 x 5), espera-se ainda uma modificagio
e diversas entidades da sociedade civil bem como
6rgios de controle externo e suas associagdes tém
se mobilizado nesse sentido.

Podemos discutir e avaliar o objetivo dos tri-
bunais e suas atribui¢des, mas este exemplo de-
monstra a resisténcia em se submeter a necessida-
de de controle externo, e ainda mais por se tratar
da aplicagdo de uma lei que foi construida com
a maciga participagdo da sociedade civil e com o
devido exercicio cidaddo constitucional, isto sem
adentrar no mérito da transferéncia da decisdo
para casas legislativas onde seus membros nio
detém o conhecimento necessario para a avaliagdo
destas contas e torna o julgamento meramente
politico com as suas consequéncias que ji conhe-

cemos, via de regra.




Estas citagdes servem para demonstrar o que
foi mencionado no inicio sobre a participagio do
cidaddo e das organizagdes da sociedade que, com
um olhar muito transparente, buscam o aperfeigo-
amento do estado democratico de direito e a uma
maior participagdo direta na vida politica.

As proprias associagdoes dos tribunais e ou-
tros interessados no assunto tém debatido estes
e outros temas importantes para o fortalecimen-
to dos tribunais. E necessério que ndo se percam
conquistas importantes no controle social, no
controle externo do poder ptblico, ao contrario,
é preciso aumentar este controle para que sejam
evitados desvios como 0s que estamos presencian-
do na maior estatal do pafs, que poderiam ter sido
evitados se os mecanismos de controle tivessem
sido cumpridos com o devido rigor, sem entrar no
mérito da conjuntura politica.

2 Desafios

Pensando assim, somos todos responsaveis
em alguma medida: agentes publicos, por terem a
obrigacdo de cumprir com seu mister de zelar pelo
bem publico, por uma administra¢do que atenda
os interesses da sociedade, de modo transparente
e eficaz, com o menor custo possivel; a sociedade,
saindo do comodismo de somente criticar e esperar
que o estado (ou representantes ou agentes publi-
cos) resolva todos os problemas. E certo que, sem
uma participagio conjunta, sem a mente aberta e
boa vontade, nio chegaremos ao lugar que sonha-
mos. E ndo basta sonhar, somos todos responséveis
e, portanto, temos que atuar e contribuir.

Temos varias possibilidades e com os tribunais
de contas se abre uma boa janela, considerando
que dispdem de corpo técnico de exceléncia, pos-
suem vocagio para o controle preventivo e reali-
zam fiscalizagdo concreta. Esses tribunais podem
apresentar os resultados em que todos podem ava-
liar e participar alcangando também um suporte
para encontrar respostas as suas dividas e trei-
namento para desenvolver esta aptiddo com um
olhar mais voltado aos nimeros e os resultados,
exemplificando, dados sobre a educagio, saude,

or¢camento, os resultados efetivos com ndmeros

ja avaliados e destacados que podem ser usados
como exemplos positivos para serem copiados e
0s negativos para serem evitados.

Temos bons exemplos pelo Brasil afora e com
certeza muitos outros surgirdo. Podemos ainda
construir caminhos para o aperfeigopamento de
mecanismos que fortalegam os tribunais e deba-
ter como isto pode se dar, bem como estimular a
sociedade a ter este olhar que busca trabalhar em
uma conjuntura diferente da que vimos até entéo,
na qual cada um é responsavel por seu quinhdo. A
soma deste trabalho vai com certeza nos remeter
a um Municipio, um Estado e uma Unido muito
melhores do que estamos vivendo. Pode parecer
um sonho, mas plenamente possivel considerando
nossa capacidade criativa e espirito idealizador.

Ha muitos problemas a serem resolvidos, de-
safios ndo faltam. Vivemos momentos de gran-
de inflex@o e de transformagdes sociais, avangos
especialmente no campo tecnolégico que podem
melhorar a condi¢do de vida de todos os brasilei-
ros, se atuarmos com sabedoria e aproveitando
toda a experiéncia j4 vivida.

Poderia ter seguido a linha da cientificidade
para exemplificar e justificar o pensamento, mas
preferi seguir o caminho da vida pratica e do dia
a dia, do cotidiano. Que a nossa nagdo seja exata-
mente o que almejamos: justa, solidaria e pacifi-
cadora.

3 Concluindo

Pensando no caso especifico da cidade de Séo
Paulo avangamos muito no campo da transpa-
réncia, do controle interno e externo e temos o
grande desafio de fazer continuarem estes avan-
¢os aproveitando a sinergia estabelecida com a
sociedade civil e os mecanismos criados especial-
mente no Tribunal de Contas, a Escola de Contas
e as diversas ferramentas desenvolvidas como a
Controladoria Geral do Municipio, lembrando
que esta apropriagdo e utilizagdo pela sociedade
dependem muito ainda do estimulo dos gestores
publicos aliado ao esfor¢o de alguns abnegados
que insistem em difundir praticas republicanas e

moralizadoras do bem publico.
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Resumo: Considerando o atual cenério
brasileiro de busca por informacoes finan-
ceiras dotadas dos atributos de fidedignidade e
tempestividade, o setor publico passa por um
momento de desafios na adaptacdo da contabi-
lidade por meio do processo de convergéncia
dos procedimentos contdbeis as normas inter-
nacionais. O presente estudo visou analisar a
importéancia dos Tribunais de Contas brasilei-
ros, como o6rgdos publicos responsédveis pela
fiscalizagdo e controle dos gastos publicos, nes-
se contexto de padronizagio as Normas Inter-
nacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Pablico (IPSAS). Para tanto, é fundamental que
os Tribunais de Contas participem ativamente
desse processo para verificar o atendimento das
exigéncias das novas normas, com o objetivo
de assegurar maior adequag¢do das demonstra-
¢des contabeis dos entes publicos aliado a uma
maior transparéncia dos dados contébelis.
Palavras-chave: Contabilidade. IPSAS.
Convergéncia. Padronizagdo. Transparéncia.

Abstract: Considering the current Brazi-



lian scenario of search for financial information
provided with attributes of faithful representa-
tion and timeliness, the public sector is going
by a time of challenges in adapting accounting
through accounting procedures of convergence
process into international standards. This pre-
sent study aimed to analyze the importance of
the Brazilian Account Courts, as public agen-
cies responsible for supervision and control of
public spending , in this context of standardi-
zation to International Public Sector Accounting
Standards (IPSAS). Therefore, it is essential
that the Account Courts actively participate in
this process to verify compliance with the re-
quirements of the new standards, with the aim
of ensuring greater adequacy of the financial
statements of public entities allied to a greater
transparency of accounting data.

Keywords: Accounting. IPSAS. Convergen-

ce. Standardization. Transparency.

1 Introducio

A gestdo salutar de qualquer entidade, pu-
blica ou privada, perpassa pelo adequado pro-
cesso de planejamento das agdes a serem por
ela empreendidas, buscando compatibilizar os
resultados almejados aos recursos disponiveis.
Para planejar é fundamental deter métodos e,
principalmente, informagdes confidveis que
possibilitem mapear as condigdes presentes
existentes, projetar cendrios futuros e tracar
estratégias para mitigacdo de eventuais riscos
que possam comprometer o alcance dos obje-
tivos pactuados, caso venham a se concretizar.

A geragio de informagdes fisicas e financei-
ras dotadas dos atributos da fidedignidade e da
tempestividade é possivel gragas a contabilida-
de, ciéncia social que tem por objeto o patrimé-
nio das entidades por ela alcangadas. Com uma
boa contabilidade os acionistas, sécios, empre-
gados, fornecedores, clientes, gestores publi-

cos, sociedade e quaisquer outros interessados

na entidade analisada terdo meios para tomar
decisdes, de acordo com as suas necessidades e
intengdes em relagdo a mesma.

Ocorre que, como qualquer outra ciéncia, a
contabilidade também possui desafios perma-
nentes a serem enfrentados, dentre os quais se
destaca a qualificagdo do que deve ser registra-
do (avaliag¢do qualitativa) e a atribui¢do do seu
valor (avalia¢do quantitativa). Essas avaliagdes
constituem o processo denominado como men-
suracgao.

Segundo o Pronunciamento Conceitual Bé-
sico (CPC 00 - R1), emitido pelo Comité de

Pronunciamentos Contabeis, a mensuragio

[...] é o processo que consiste em determinar
os montantes monetarios por meio dos quais os
elementos das demonstragdes contibeis devem
ser reconhecidos e apresentados no balango pa-
trimonial e na demonstragdo do resultado. Esse
processo envolve a seleciio da base especifica de

mensuracgao.

Como se percebe, a informagio s6 serd util
se o processo de mensuragio for bem emprega-
do, adotando-se técnicas precisas e conceitual-
mente amparadas. Tal desafio amplia-se ainda
mais, ao considerar que, com a globalizagio,
tornou-se indispensdvel estabelecer padroes
mundialmente uniformes de contabilizagio
para todas as entidades, de forma que os dados
disponibilizados sejam compreensiveis mesmo
entre empresas e governos de paises distintos.

O setor publico brasileiro, a exemplo do que
se verificou na iniciativa privada nos anos de
2007 e 2009, também passa por um momento
de adaptagdo dos seus procedimentos contédbeis
as praticas internacionalmente aceitas. Para
tanto, o érgdo regulador da profissdo contébil
no pais, o Conselho Federal de Contabilidade
(CFC), vem editando uma série de normas com
base nas IPSAS — International Public Sector Ac-
counting Standards — de autoria da IFAC — In-

ternational Federation of Accounting, orientagdes
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estas que constituem o padrdo amplamente
aceito em termos conceituais contibeis para
governos, em escala global.

Silva (2015, p. 09) aduz, nesse sentido, que:

[...] com a expansdo dos mercados e a globa-
lizagdo da economia, surge a necessidade, nas
entidades, da elaboragio de demonstragdes con-
tébeis baseadas em critérios uniformes e homo-
géneos, de modo que os gestores, investidores e
analistas de todo o mundo possam utilizar infor-
magdes transparentes, confidveis e comparaveis,
nos processos de tomadas de decisoes.

O principal 6rgido preocupado com essa ne-
cessidade na drea publica e, portanto, com a
convergéncia das normas contdbeis interna-
cionais é o IFAC — International Federation of
Accounting, uma organizagdo de abrangéncia
global com foco na profissdo contabil, que edi-
ta normas contabeis referentes ao padrio ético
da profissdo ao setor publico, as IPSAS — Inter-
national Public Sector Accounting Standards, que

sdo voltadas a qualidade, a auditoria, a forma-

¢do educacional.

As primeiras dez normas de contabilidade
aplicadas ao setor publico foram publicadas pelo
CFC no ano de 2008; a décima primeira norma
foi lancada em 2011; e neste ano de 2016, ini-
clou-se um novo ciclo de revisio e convergéncia
de IPSAS que culminaré na disponibilizagdo de
trinta e duas normas internacionais adaptadas a
realidade brasileira até o ano de 2021.

Aliada ao CFC na implementagio das IPSAS
convergidas, a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) também vem editando diversos atos, a
exemplo de portarias fixando prazos para ado-
¢do de boas préticas contadbeis, manuais e ins-
trugdes de procedimentos, com o fito de auxi-
liar os profissionais da drea no “fazer contabil”.
O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico, um dos principais normativos elabora-
dos pela STN, encontra-se atualmente na sexta
edicdo, j4 tendo sido colocados em consulta pud-

blica alguns capitulos da sétima edi¢io, que terd

vigéncia a partir de 2017.

Se o processo de mensuragio dos fatos con-
tébeis por si s6 ja é desafiador, em um ambiente
de mudangas as dificuldades se tornam ainda
maiores. K necessario modificar a cultura dos
profissionais pari passu a sua capacitagio profis-
sional para adequagio a nova realidade norma-
tiva. Esse processo ndo é usualmente rapido e
demanda a participacdo ativa dos érgdos regu-
ladores e, especialmente na drea governamen-
tal, dos fiscalizadores.

E nesse contexto que se inserem os Tribu-
nais de Contas, 6rgdos de controle externo que
possuem dentre as suas fungdes a de apreciar a
qualidade das contas prestadas pelos seus juris-
dicionados. Para bem desempenhar o seu mister
institucional, os Tribunais deverdo fomentar a
adogdo das praticas contabeis internacionais
pelos érgidos e entidades a eles sujeitos, orien-
tando e exigindo o cumprimento das normas e

prazos vigentes nesse sentido.

2 Geragiao de informacgoes
governamentais no contexto atual

A contabilidade aplicada ao setor publico
(CASP) tem como objeto o patrimonio das en-
tidades do referido setor, mas nio se limita a
este, no que tange a captura de dados e geragéo
de informagoes. De acordo com o art. 85 da Lei
Federal n® 4.320/64, marco regulatério das fi-

nangas publicas nacionais

Os servigos de contabilidade serdo organiza-
dos de forma a permitirem o acompanhamento
da execugdo or¢amentaria, o conhecimento da
composi¢do patrimonial, a determinagio dos
custos dos servigos industriais, o levantamento
dos balangos gerais, a analise e a interpretagdo

dos resultados econdmicos e financeiros.

Assim, além de evidenciar a situagdo patri-
monial das entidades governamentais, deve a
contabilidade aplicada ao setor ptblico possibi-

litar o acompanhamento do planejamento e da




execu¢io do orcamento, bem como evidenciar a
situacdo dos chamados “atos potenciais”, assim
entendidos aqueles que, apesar de ja materiali-
zados, ainda ndo tenham afetado o patrimoénio
publico, mas que detém certo grau de probabi-
lidade de vir a impacta-lo.

A maior diferenca entre as contabilidades
socletdria e governamental reside na presen-
¢a do or¢amento, nesta Gltima, como elemento
obrigatdrio no que concerne ao registro conta-
bil e a sua respectiva evidenciagio. O or¢amen-
to tem grande importancia no setor publico, ja
que representa o meio legal para a execugio
das despesas. Sem or¢amento ndo se pode gas-
tar e, principalmente por este motivo, a conta-
bilizagdo dos aspectos orgamentdrios sempre
foi priorizada na iniciativa governamental, em
detrimento do tratamento patrimonial, apesar
da exigéncia constante da ja referendada Lei n°
4.320/64.

A forte cultura orcamentédria decorrente
da interpretagio isolada, por grande parte dos
contabilistas brasileiros, de alguns artigos da
Lei Federal n°® 4.320/64, em prejuizo daqueles
que versam sobre a contabilidade com foco no
patrimoénio, terminou por acarretar uma gran-
de distor¢do na aplicagdo da Ciéncia Contabil:
no lugar do real objeto da contabilidade apli-
cada ao setor publico — o patriménio publico —
figurou, durante longos anos, o or¢amento das
entidades governamentais.

Para Feij6 (2013, p. 42):

[...J quando se tem somente o or¢gamento como
instrumento de acompanhamento da gestéo, se
enxerga apenas aquele exercicio (um ano) e ndo
os reflexos que sua execugdo vai trazer sobre
exercicios seguintes. Na l6gica or¢amentéria,
¢é como se tudo se iniciasse em 1° de janeiro e
terminasse em 31 de dezembro. E isso despre-
za outro principio de contabilidade, que é o da
continuidade. Logo, verifica-se a necessidade de

se separar os “dois mundos”: orgamento e con-
tabilidade. [...]

Este cendrio permeado pela supervaloriza-
¢do do or¢amento culminou no quase que com-
pleto abandono de alguns aspectos inerentes
a Ciéncia Contabil no setor publico, tais como
a adequada mensuracdo dos elementos patri-
moniais, notadamente os ativos, o registro dos
tendmenos patrimoniais de acordo com o prin-
cipio da competéncia (despesas por competén-
cia tais como férias e décimo terceiro saldrio a
pagar), a adogdo de sistema de custos, a geragio
de informacoes lteis e tempestivas a tomada de
decisdo, através de demonstragdes com estrutu-
ras que atendam as necessidades dos usudrios,
entre outros.

O resultado disso ndo poderia ter sido ou-
tro: as demonstragdes contabeis perderam re-
levancia e, hd muito, deixaram de ser utilizadas
pelos gestores para fins de tomada de deciso.
Em verdade, os relatérios contdbeis no setor
publico tém servido quase que exclusivamente
para o cumprimento das exigéncias de presta-
¢do de contas, sujeitos as frequentes criticas dos
6rgidos de fiscalizagdo, por nio representarem
com exatiddo a realidade patrimonial das enti-
dades.

Sédo corriqueiras as auséncias dos elementos
patrimoniais a seguir dispostos nas demonstra-
¢oes contdbeis elaboradas pelas entidades go-
vernamentais na atualidade:

- registro dos ativos correspondentes a di-
reitos oriundos de tributos e demais receitas
cujo fato gerador tenha ocorrido, mas que a ar-
recadagdo ainda se encontra pendente (receitas
por competéncia);

- registro dos ajustes para perdas sobre os
direitos registrados, com base em metodologia
adequada, para que ndo sejam ofertadas infor-
magOes superestimadas acerca da real capacida-
de de conversibilidade dos ativos;

- registro das obriga¢des e provisdes por
competéncia, independentemente do cumpri-

mento dos aspectos legais e de forma dissociada
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a execugdo or¢amentdria, quando por qualquer
razio esta nio puder ser efetuada, mas estive-
rem presentes as condi¢des para reconhecimen-
to de um passivo;

- reconhecimento e evidenciagio de todos os
bens moéveis, iméveis e intangiveis, bem como
da sua respectiva depreciagdo e amortizagéo, de
sorte que todo o patriménio imobilidrio e in-
tangivel da entidade se encontre devidamente
evidenciado pela contabilidade;

- registro dos ativos de infraestrutura, assim
denominados os bens que compdem um siste-
ma ou uma rede, especializados por natureza e
que nio possuam usos alternativos, tais como
redes rodovidrias, sistemas de esgoto, sistemas
de abastecimento de dgua e energia, rede de co-
municagio, pontes, calgadas, calgaddes dentre
outros.

Sem a evidenciagdo dos elementos supra-
citados pela contabilidade, ndo hd como se ter
a posi¢io real de todos os ativos e passivos de
uma entidade e, por conseguinte, resta invidvel
a andlise de qualquer dado gerencial para fins
de tomada de decisdo que tenha como supeda-
neo uma demonstragio contabil elaborada nes-
ses termos.

Como obter, por exemplo, o exato indice de
solvéncia de um determinado érgio publico, se
este é calculado com base na divisdo do ativo
total em relagdo ao passivo total? Ora, no mo-
mento em que um elemento patrimonial néo
esteja presente, ou que tenha sido mensurado
incorretamente, o dado resultara incorreto, po-
dendo levar a interpretagdes equivocadas. Nes-
se particular, é de bom alvitre citar que, mesmo
que as institui¢des publicas ndo se submetam
ao processo de faléncia das empresas privadas,
seus indicadores econémicos sdo sempre avalia-
dos por investidores, economistas e imprensa,
dentre outros.

Nio s6 as informagdes patrimoniais carecem

de aperfeicoamento, no tocante a evidenciagio

contabil na drea governamental. Mesmo no
viés orcamentdrio, que desde a edigdo da Lei
n° 4.320/64 tem recebido maior aten¢io pelos
profissionais do ramo, ainda se verificam signi-
ficativas distorgdes entre o resultado alcanga-
do frente ao planejamento original, quando do
encerramento dos ciclos operacionais das enti-
dades, motivadas, sobretudo, pelo emprego de
métodos inconsistentes na estimativa das recei-
tas, via de regra superestimando-as, elevando
consequentemente o lastro para realizagdo de
despesas or¢amentarias. Assim, a melhoria de
performance contébil se denota necessaria tam-
bém nesse sentido.

A busca por uma contabilidade de excelén-
cia deve ser uma constante, principalmente
no setor publico, em que a principal fonte de
financiamento advém dos tributos recolhidos
pela sociedade. Portanto, é crucial que esta,
como maior interessada, saiba onde e como es-
tdo sendo aplicados os recursos que investe e,
para tanto, deve possuir acesso a demonstra-
¢des contdbeis oportunas e fidedignas. Segundo
Feij6 (2018, p. 75):

A implantagdo dos padrdes internacionais na
contabilidade publica brasileira contribuira de
forma significativa para melhorar o processo de
elaboragio das estatisticas fiscais do pafs, dos
demonstrativos da LRF, das demonstra¢des

contabeis e, consequentemente, dos controles

internos, externos e sociais. [ ... |

3 A convergéncia da contabilidade
aplicada ao setor publico aos padroes
internacionais

Cada vez mais se torna premente a necessida-
de de uniformizacio dos demonstrativos e relaté-
rios financeiros em escala internacional, haja vista
o permanente relacionamento econdmico entre
paises, sendo indispensavel, para a seguranca dos
negdcios, a disponibilizagio de informagdes fide-
dignas, oportunas e compreensiveis acerca da rea-

lidade financeira dos entes governamentais.




Nesse contexto, a contabilidade governa-
mental praticada no Brasil passou a vislumbrar
a adogdo de um novo modelo que propicie a in-
ser¢do do pafs nos padrdes internacionais, a im-
plantagio de sistema de custos no setor publico,
a melhoria da qualidade da informagio conta-
bil e a evidenciagdo dos impactos da gestdo na
varia¢do do patrimonio liquido. A Revista das
Demonstragdes Contébeis da Unido (2013, p.
13) traz importante passagem acerca de tal te-
matica:

[...] a Secretaria do Tesouro Nacional, na qua-
lidade de 6rgido central do Sistema de Conta-
bilidade Federal, iniciou um conjunto de mu-
dangas na contabilidade publica trazendo uma
nova concepgio, e exigindo nova postura e vi-
sdo sobre os atos e fatos praticados pelo setor
publico. Tais mudangas provocam mais um efei-
to: a melhoria do nivel de qualificagido dos ser-
vidores envolvidos, contribuindo assim para o

cumprimento do Principio da Eficiéncia na

gestio do patrimdnio publico. (grifo nosso)

Com o proposito de elevar o Brasil ao status
de referéncia global em contabilidade governa-
mental, iniciou-se, em termos praticos, a par-
tir de 2008, o processo de adogdo dos padroes

internacionais na referida 4rea. Dessa forma,

acompanhando as alteragdes anteriormente
engendradas na contabilidade societaria, que
culminaram nas sangdes das Leis Federais n°
11.638/07 e 11.941/09, o setor publico brasi-
leiro, sob a condugio do Conselho Federal de
Contabilidade e da Secretaria do Tesouro Na-
cional, deu um importante passo rumo a me-
lhoria da qualidade da informacdo contébil. De

acordo com Feij6 (2013, p. 34):

[...] pode-se dizer que 2008 foi o ano em que
o Brasil efetivamente caminhou para padroes
internacionais de contabilidade, primeiramente
no setor privado, com as altera¢des promovidas
na Lei n® 6.404/76. Em agosto de 2008, duran-
te 0 19° Congresso Brasileiro de Contabilidade,
em Gramado/RS, foi anunciado, por meio da
publicagdo da Portaria MF n°® 184, que o setor
ptblico brasileiro também seguiria rumo aos

padrdes internacionais.

A base conceitual escolhida como referéncia
para o processo de adog¢do do novo modelo de
contabilidade aplicdvel ao setor governamental
reside nas IPSAS, normas internacionais edi-
tadas pela IFAC, considerada como a entidade
que detém o status de reguladora internacional
em termos de contabilidade publica. As IPSAS
publicadas pela IFAC sdo as seguintes:

Quadro 1 — Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (IPSAS — IFAC)

Sigla | Assunto
IPSAS 1 | Apresentacdo das demonstragdes contabeis
IPSAS 2 | Demonstragio de fluxos de caixa
IPSAS 3 | Politicas contabeis, mudancga de estimativa e retificagdo de erro
IPSAS 4 | Efeitos das mudangas nas taxas de cAmbio e conversio de demonstragdes contdbeis
IPSAS 5 | Custos de empréstimos
IPSAS 6 | Demonstragdes consolidadas
IPSAS 7 | Investimento em coligada (investimento em coligada e controlada)
IPSAS 8 | Investimento em empreendimento controlado em conjunto (Joint Venture)
IPSAS 9 | Receita de transagdes com contraprestagdo
IPSAS 10 | Demonstragdes contabeis em economias hiperinflacionérias
IPSAS 11 | Contratos de construgdo
IPSAS 12 | Estoques
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IPSAS 13 | Operagoes de arrendamento mercantil

IPSAS 14 | Evento subsequente

IPSAS 16 | Propriedade para investimento

IPSAS 17 | Ativo imobilizado

IPSAS 18 | Informagoes por segmento

IPSAS 19 | Provisdes, passivos contingentes e ativos contingentes

IPSAS 20 | Divulgagdes sobre partes relacionadas

IPSAS 21 | Redugio ao valor recuperavel de ativos nio geradores de caixa
IPSAS 22 | Divulgagdo de informagao contabil sobre o setor do Governo Geral
IPSAS 23 | Receita de transagdes sem contraprestacdo (tributos e transteréncias)
IPSAS 24 | Apresentacdo de informagdes or¢amentdrias nas demonstragdes contabeis
IPSAS 25 | Beneficios a empregados

IPSAS 26 | Redugio ao valor recuperavel de ativos geradores de caixa

IPSAS 27 | Ativo bioldgico e produto agricola

IPSAS 28 | Instrumentos financeiros: apresentagio

IPSAS 29 | Instrumentos financeiros: reconhecimento e mensuragio

IPSAS 30 | Instrumentos financeiros: divulgagao

IPSAS 31 | Ativo intangivel

IPSAS 32 | Contratos de concessdo de servigos: concedente

IPSAS 33 | Adogdo Inicial — Base Contébil

Fonte: os préprios autores

Com base nas IPSAS, o Conselho Federal de | Quadro 2 —Normas Brasileiras de Contabilidade
Contabilidade editou, em 2008, as dez primei- | Aplicadas ao Setor Ptiblico
ras Normas Brasileiras de Contabilidade Apli-
cadas ao Setor Publico (NBCASP), as quais foi Sigla Ementa
incorporada a NBC T 16.11 em 2011, através de NBC T 16.1 | Conceituagio, objeto e campo
Resolugdo especifica. Segundo a Revista das De- de aplicagdo
monstragoes Contabeis (20138, p. 13): NBC T 16.2 | Patriménio e sistemas contébeis
- - , NBCT 16.3 | Planejamento e seus instrumentos
Para o aperfeicoamento da contabilidade pu- sob o enfoque contabil
blica brasileira, foram editadas e publicadas - —
pelo CFC, em 2008, as primeiras normas agru- NBCT 16.4 | Transagdes no setor pliblico
padas na NBC T 16 — Normas Brasileiras de NBCT 16.5 | Registro contabil
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, que NBCT 16.6 | Demonstragdes contdbeis
implicam em significativas alteracdes de proce- NBCT 16.7 | Consolidagao das
dimentos e em importantes interagdes e impac- demonstragdes contédbeis
tos sobre as normas atuais. Tais normas visam NBCT 16.8 Controle interno
contribuir para o fortalecimento e uniformiza- NBC T 16.9 | Depreciagio, amortizagio e
¢ido de procedimentos contdbeis patrimoniais exaustio
em ambito nacional, de forma que sirvam néo NBC T 16.10 | Avaliagdo e mensuragio de ativos
s6 ao cumprimento dos aspectos legais, mas e passivos em entidades do setor
reflitam com fidedignidade o impacto das tran- publico
sagbes governamentais no patriménio piblico. NBC T 16.11 | Sistema de informagio de custos
As NBCASP que se encontram em vigor do setor piiblico
sdo as seguintes: Fonte: os préprios autores




Atualmente o CFC vem promovendo uma revisio das normas ja aprovadas frente ao texto das

IPSAS, tendo estabelecido cronograma para convergéncia da quase totalidade dos normativos inter-

nacionais (a IPSAS 10 — Economias Hiperinflaciondrias — nio serd convergida):

Quadro 3 — Cronograma do CFC para Convergéncia das IPSAS

Ano

IPSAS a serem corrigidas

2016

IPSAS 9 (receita de transagdes com contraprestagio), IPSAS 12 (estoques), IPSAS
19 (provisodes, passivos e ativos contingentes), IPSAS 23 (receitas de transagdes sem
contraprestacgdo) e [IPSAS 32 (concessdes e PPP) — total de 5 IPSAS

2018

empregados) — total de 14 IPSAS

IPSAS 5 (custos de empréstimos); IPSAS 11 (contratos de construgio); IPSAS 13
(leasing); IPSAS 16 (propriedades de investimento); IPSAS 17 (imobilizado); IPSAS 21
(zmpairment de ativos nio geradores de caixa); IPSAS 26 (impairment de ativos geradores
de caixa); IPSAS 31 (ativos intangiveis); IPSAS 30 (instrumentos financeiros:
evidenciagdo); IPSAS 35 (demonstragdes consolidadas); IPSAS 36 (investimentos em
entidades associadas e negdcios conjuntos); IPSAS 87 (contratos conjuntos); IPSAS

38 (evidenciagdo de participagdes em outras entidades) e IPSAS 25 (beneficios a

2021

[PSAS1 (apresentagdo das demonstragdes contabeis); IPSAS 2 (DFC); IPSAS 3 (politicas
contabeis, mudangas em estimativas e erros); IPSAS 4(efeito de mudangas cambiais);
IPSAS 14 (eventos apés a data de divulgagdo das demonstragoes); IPSAS 18 (informagio
por segmento); [IPSAS 20 (partes relacionadas); IPSAS 22 (informagéo sobre o governo
geral); IPSAS 24 (informagdes or¢amentarias); IPSAS 27 (agricultura); IPSAS 28 e 29
(instrumentos financeiros) e IPSAS 33 (adogdo inicial) — total de 13 IPSAS

Fonte: os préprios autores

Além das IPSAS e das NBCASP, constitui
elemento normativo da mais alta relevancia, o
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Pu-
blico (MCASP), editado pela Secretaria do Te-
souro Nacional. Sobre o MCASP, discorre Feij6
(2018, p. 73):

O MCASP se tornou, ao longo desses anos, a
principal referéncia para aqueles que desejam
se atualizar sobre os procedimentos da conta-
bilidade aplicada ao setor publico, pois serve
de elo entre o conceitual e o operacional, con-
siderando as premissas das Normas Brasileiras
de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico
(NBCASP) e os procedimentos para registro
contébil dos principais fatos relacionados com

a Administragio Publica, segundo as regras do

PCASP.

A Secretaria do Tesouro Nacional, na condi-
¢do de condutor do processo de convergéncia das
praticas contabeis brasileiras as normas interna-
cionais, por for¢a da Portaria MF n° 184/2008
e do Decreto Federal n°® 6.976/2009, recebeu a
incumbéncia de identificar as necessidades de
adaptacio da realidade brasileira aos padroes
preconizados nas IPSAS, editar normativos, ma-
nuais, instrugdes de procedimentos contabeis e
plano de contas nacional, objetivando a elabo-
ragio e publicagio de demonstragdes contdbeis
consolidadas, ja que a ela compete tal atribuigio,
conforme previsto na legislacdo vigente.

Para que seja possivel a confecgdo das cita-
das demonstragdes de forma consolidada e em
obediéncia as normas editadas pela IFAC, é pre-

ciso que todos os entes federados observem as
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disposi¢des constantes das orientagdes publi-
cadas pelo Conselho Federal de Contabilidade,
bem como as regras e procedimentos previstos
nos atos normativos editados pela Secretaria do
Tesouro Nacional.

Dessa forma, buscando retirar do campo da
discricionariedade de cada gestor publico a esco-
lha do momento mais oportuno para a implan-

tagdo das mudangas contdbeis, o que fatalmente

ocasionaria considerdvel atraso no alcance dos
objetivos pré-fixados no dmbito da convergén-
cia, a STN estabeleceu prazo para que os entes
federados adotassem os novos procedimentos
contabeis. Apés a edigdo de alguns atos regula-
mentares e sucessivas prorrogagoes, o prazo atu-
almente estabelecido para implantagido dos no-
vos aspectos contébeis, de acordo com a Portaria

STN n° 634/2013, ficou assim definido:

Quadro 4 — Prazos Legais para Adogio dos Novos Procedimentos Contébeis

Tipo de Procedimento Prazo Ato Legal Regulamentador
Procedimentos Contébeis Orgamentérios Desde 2012 Portaria STN n° 487/2012
Procedimentos Contébeis Especificos Desde 2012 Portaria STN n°® 437/2012
Procedimentos Contabeis Patrimoniais Gradual Portaria STN n° 548/2015

Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico

Até o final de 2014 | Portaria STN n° 634/2013

Demonstragoes Contébeis Aplicadas ao Setor Publico

Até o final de 2014 | Portaria STN n° 634/2013

Fonte: os préprios autores

O mais recente ato nesse interim foi a Por-
taria n® 548, de 24 de setembro de 2015, a qual
dispds sobre prazos-limite de adogio dos proce-
dimentos contabeis patrimoniais apliciveis aos
entes da Federagdo. Seu maior objetivo é que
gradualmente sejam implementadas boas pra-
ticas no tratamento do patrimonio, algando-o a
sua condi¢do de objeto maior da contabilidade,
ao término do prazo estabelecido.

Essa foi a estratégia adotada pelo CIFC e pela
STN para normatiza¢io e embasamento tedri-
co necessarios a convergéncia da contabilidade
aplicada ao setor publico brasileiro aos padroes
internacionais. J4 sob o aspecto operacional,
buscou-se priorizar, num primeiro momento,
a implementagdo de um plano de contas tnico
(o PCASP — Plano de Contas Aplicado ao Setor
Publico) e a elaboragdo de demonstragdes conta-
beis padronizadas para, em seguida, direcionar
esforcos em campos de atuagdo especificos, tais
como o tratamento patrimonial e adequagdes or-
¢amentarias necessarias por for¢a de mudanga de

procedimentos. Feijé (2018, p. 77) afirma que:

Nido obstante as normas brasileiras ja esta-
rem em vigor, os principais alavancadores das
mudangas serdo a ado¢do do Plano de Contas
Aplicado ao Setor Publico (PCASP) e as novas
demonstragdes contdbeis, que tém prazo de im-
plantagdo estabelecido pela STN para todos os

entes da Federagio.

No tocante a implantagdo de um plano de
contas unico, insta salientar que o resgate do pa-
triménio como real objeto da Ciéncia Contabil
trouxe a necessidade do aperfeicoamento da es-
trutura contabil até entdo utilizada para registro
dos atos e dos fatos incorridos nas entidades pu-
blicas. Assim, a escrituragdo contabil que antes
da adogdo dos padrdes internacionais de contabi-
lidade era realizada nos “sistemas” patrimonial,
financeiro, orcamentario e de compensagdes,
passou a ser efetuada nos seguintes subsistemas,
assim conceituados pela NBCT 16.2:

* patrimonial: registra, processa e evidencia
os fatos financeiros e néo financeiros rela-
cionados com as variagdes qualitativas e

quantitativas do patrimonio publico;




* or¢amentdrio: registra, processa e eviden-
cia os atos e fatos relacionados ao planeja-
mento e a execugdo or¢amentaria;

* custos: registra, processa e evidencia os
custos dos bens e servigcos, produzidos e
ofertados a sociedade pela entidade publi-
ca, consoante a NBC T 16.11;

* compensagdo: registra, processa e eviden-
cia os atos de gestdo cujos efeitos possam
produzir modificagdes no patriménio da
entidade do setor publico, bem como aque-

les com fungdes especificas de controle.

Os fatos que promovam alteracdes qualitativas
ou quantitativas nos Ativos, Passivos e Patrimo-
nio Liquido das entidades publicas, por possuirem
natureza de informagdo patrimonial, serdo regis-
trados no subsistema patrimonial. Ja os fenéme-
nos correlacionados a aprovagio e a execugio do
planejamento e do orcamento devem ser escritu-
rados no subsistema orgamentério, que evidencia
as informagdes que tenham tal natureza. Por fim,
nos subsistemas de custos e de compensagio, que
possuem natureza de controle, serdo contabiliza-
dos os atos potenciais, controles da administragio
financeira (disponibilidades de recursos e progra-
macdo financeira), encaminhamento e inscri¢io
da divida ativa, riscos fiscais, controles inerentes
a consorcios publicos, custos e demais controles.

Os langamentos sdo estanques dentro de cada
natureza de informagdo (registros balanceados,
com total de débitos igual ao total de créditos na
respectiva natureza de informacdo), mas uma tini-
ca situagdo pode ensejar registros nas trés natu-
rezas simultaneamente. E o que ocorre quando se
arrecada uma receita or¢amentdria, por exemplo,
situagdo na qual se torna necessdrio evidenciar a
afetacfio patrimonial (na natureza de informacio
patrimonial do PCASP), a execugio orcamentaria
(na natureza de informagdo or¢amentdria) e a dis-
ponibilidade por destinagio de recursos (na natu-

reza de informagio tipica de controle).

Com essa estrutura de contabilizagio propicia-
da pelo PCASP, os profissionais da drea passaram
a ter condigdes efetivas de aplicar, na pratica, os
mandamentos tedricos consignados nas normas,
manuais e demais atos regulamentares, destacan-
do-se a dissociagdo dos “mundos” patrimonial e
orcamentdrio, que possibilita o reconhecimento
de cada situagdo respeitando-se os regimes ba-
lizadores das respectivas visdes oportunizadas
pela contabilidade do setor publico: a competén-
cia para os fendmenos patrimoniais e o regime de
base modificada para o or¢gamento .

Deve-se enfatizar que a adogio dos padroes
internacionais de contabilidade no setor gover-
namental tem objetivos especificos, quais sejam,
o registro de todos os ativos e passivos, a efeti-
va consolidagdo das contas publicas, a melhoria
da qualidade da transparéncia de informagoes,
a implantagdo de um sistema de custos e a pro-
mocdo do Brasil a um nivel de referéncia global
na drea contébil, o que resultara na disponibili-
zagdo de dados e indicadores que contribuirdo
decisivamente para a formulac¢do de politicas
publicas sustentadas em elementos concretos.

Nesse sentido, assevera Feijé (2013, p. 209):

[...] A melhoria gradativa das informagdes con-
tabeis e de estatisticas fiscais no setor publico é
pré-requisito para a formulagdo das politicas pu-
blicas e a promogao de estudos e pesquisas por di-
versos segmentos da sociedade. A meta é atingir
um estagio de desenvolvimento da contabilidade
equivalente aos pafses de maior maturidade, onde
a Contabilidade é uma ciéncia que tem como ob-

Jeto de estudo o patriménio da entidade publica.

4 O papel dos Tribunais de Contas no
processo de convergéncia da CASP as
normas internacionais

No setor publico, a informagio contabil ob-
jetiva viabilizar o controle para garantir uma
maior seguranca na aplicacio dos recursos pu-
blicos, além de poder embasar as tomadas de

decisdo dos gestores. No contexto brasileiro, o
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processo de convergéncia da CASP aos padroes
internacionais contribuird para uma atuagdo
mais transparente e fidedigna da administragio
publica. Nesse processo, as entidades governa-
mentais devem atentar as mudangas oriundas
da convergéncia para a geracdo tempestiva de
informagoes, escrituragio dos atos e fatos de
acordo com os novos padroes e elaboracdo dos
demonstrativos contdbeis.

A Portaria do Ministério da Fazenda n°

184/08 dispde que:

A importancia de que os entes publicos disponi-
bilizem informagdes contabeis transparentes e
comparaveis, que sejam compreendidas por ana-
listas financeiros, investidores, auditores, conta-
bilistas e demais usudrios, independentemente de

sua origem e localizagio; [...] (grifo nosso)

Um dos principais desafios é a necessidade da
mudanga da cultura dos profissionais da area por
meio de capacitagdo profissional para adequacio
aos novos padrdes normativos. Esse processo de-
manda a participagdo ativa dos érgaos reguladores
e fiscalizadores.

Nesse diapasdo, verifica-se a fundamental par-
ticipagdo dos Tribunais de Contas como érgaos
responséveis pela fiscalizagdo dos gastos publicos.
A auditoria contébil a ser realizada pelos Tribunais
de Contas visa verificar, dentre outros aspectos, o
atendimento das exigéncias propostas pelas novas
normas de contabilidade aplicada ao setor ptblico
quanto a veracidade e conformidade dos registros
contabeis. A fiscalizagdo pelos Tribunais de Contas
no tocante a auditoria contabil permite: assegurar
maior adequagiio dos demonstrativos contébeis;
inibir a ocorréncia de fraudes e erros; apontar fa-
lhas de sistema de controle interno; fornecer uma
maior credibilidade dos dados contdbeis; dentre
outros.

Ressalta-se, nesse contexto, a atuagio de alguns
Tribunais de Contas do Brasil que, por meio de de-

terminagdes consignadas nos pareceres emitidos

sobre as prestacdes de contas dos seus jurisdiciona-
dos, j4 vém atentando para a adogio das boas prati-
cas contabeis, fomentando assim a efetiva implanta-
¢io das novas normas de contabilidade. Podem ser

destacadas, como exemplo, as seguintes decisoes:

Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo
— Contas da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo
(Exercicio Financeiro de 2015):

16.18.6 - Efetuar a escrituragio contédbil da
baixa do passivo decorrente da confirmagio
de pagamento pelo Poder Judicirio referente
a Precatérios, de forma a ndo impactar quan-
titativamente a Demonstragdo das Variagdes
Patrimoniais. (item 5.19) (SF)

16.13.10 - Reconhecer a baixa contébil referen-
te ao custo do bem alienado e utilizar o grupo
de contas Ganhos com Alienagdo ou Perdas
com Alienagio, quando o valor de venda for
diferente do valor liquido contébil. (subitem
5.19.8) (SF)

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janei-
ro — Contas do Governo do Estado do Rio de
Janeiro (Exercicio Financeiro de 2015):
DETERMINACAO N° 7: A SECRETARIA
DE ESTADO DE FAZENDA.

[..J b) manter atualizado o estoque da Divi-
da Ativa, objetivando aplicar, na apuragio do
ajuste para perdas dos Créditos Inscritos em
Divida Ativa, metodologia baseada no grau de
recuperabilidade do crédito inscrito, de forma
a espelhar sua real possibilidade de recupera-
¢do, considerando o perfil da divida inscrita e
o devedor titular, bem como manter fidedig-
nos os registros contdbeis da Divida Ativa e
de suas Provisdes para Perda; CONTAS DO
GOVERNO DO ESTADO DO RIO DE JA-
NEIRO - EXERCICIO 2015 TCE-RJ Proces-
so N°: 102.203-6/16 Rubrica: Fls. 6991 JOSE
GOMES GRACIOSA Conselheiro-Relator

e) considerar, no reconhecimento, mensuragio
e evidenciagiio de Provisdes e Passivos contin-
gentes, os valores previstos no Anexo de Ris-
cos Fiscais, apresentado na Lei de Diretrizes
Orgamentdrias, tendo em vista que tais valores
sdo passiveis de interferir no equilibrio das con-
tas publicas.

Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais




— Contas do Governo do Estado de Minas Ge-
rais (Exercicio Financeiro de 2014):

6- Contabilizar e evidenciar os valores re-
ferentes as renuncias de receitas, na for-

ma preconizada nos manuais de con-

tabilidade  aplicada ao  setor  publico.

E fundamental que os Tribunais de Contas
(TCs) acompanhem ativamente todo o pro-
cesso de convergéncia das novas normas apli-
cadas ao setor publico, inclusive os prazos le-
gais para a adogdo de procedimentos contabeis
patrimoniais estabelecidos pela Portaria STN
n° 548/15, pois através da fungio fiscalizado-
ra inerente aos mesmos, deve ser estimulado o
cumprimento de todos os aspectos correlacio-
nados a incorporagio dos parametros contébeis
internacionais, pelos seus jurisdicionados.

Paralelamente a fiscalizagdo quanto a ado-
¢do das novas normas contabeis, é importante
que os 6rgidos de controle externo se engajem
na capacitagdo dos profissionais militantes nos
setores de contabilidade das entidades sob sua
jurisdi¢do, promovendo eventos permanentes
que objetivem qualifica-los. Da mesma forma,
devem os TCs alcarem um olhar cada vez mais
inclusivo para a sociedade civil, buscando in-
corpora-la como agente ativo no controle das
finangas publicas, sendo indispenséavel para tan-
to, aproximé-la das terminologias e conceitos

préprios da gestdo governamental.

5 Conclusdo

A contabilidade piblica nacional voltou-se,
durante longas décadas, para o registro dos
atos e fatos relacionados ao planejamento e
a execugdo orcamentaria, sem a devida men-
suragdo dos elementos patrimoniais das enti-
dades integrantes do seu campo de aplicagdo,
ensejando, como resultado, na precariedade
de evidenciagdo fidedigna de todos os ativos e
passivos. Com a significativa mudanca estru-

tural do tratamento patrimonial, o processo de

convergéncia das normas contabeis aplicadas
ao setor puiblico em andamento objetiva res-
gatar a esséncia da contabilidade nesse ramo,
dando o devido foco ao seu objeto, o patrimo-
nio publico.

Portanto, o escopo da nova estrutura da
CASP é a melhoria da qualidade da informagéo
contébil, principalmente sob o aspecto patri-
monial, e tal avango é fundamental para que a
sociedade possa exercer plenamente o contro-
le social.

O processo de convergéncia as normas in-
ternacionais apresenta uma série de desafios a
serem enfrentados pelos usudrios da contabi-
lidade aplicada ao setor publico, aos quais se
integram os 6rgdos de controle externo. Es-
tes, como diretamente interessados na perma-
nente melhoria das gestdes de governo, devem
estimular a incorporagdo das novas praticas,
tanto através da fungio fiscalizatéria, quanto
da orientadora.

A partir dos relatérios anuais de prestagdo
de contas de alguns Tribunais, j4 é possivel
verificar o estimulo, por parte dos respectivos
6rgidos de controle externo, a adogio das boas
praticas contdbeis seguindo os novos padroes
internacionais de contabilidade publica, res-
tando claro o exercicio da fung¢io fiscalizadora
voltado a tal aspecto.

Os Tribunais de Contas, enquanto 6rgaos
de controle dos gastos publicos, devem parti-
cipar ativamente desse processo de harmoni-
zagdo aos padrdes internacionalmente aceitos
por que passa a contabilidade no setor putblico,
para que o objetivo da nova estrutura da CASP
tenha o devido éxito. Com isto, a sociedade
terd um grande beneficio, ja que os requisitos
de fidedignidade e tempestividade passardo a
ser uma constante nas demonstragdes conté-
beis, possibilitando uma transparéncia efetiva
e viabilizando, por conseguinte, o pleno exer-

cicio do controle social.

da contabilidade aos padroes internacionais

Aimportancia dos Tribunais de Contas para o processa de
convergencia

(85)
(8]

Revista Simetria



da contabilidade aos padroes internacionais

Aimportancia dos Tribunais de Contas para o pracesso de
convergencia

(3]
N

Revista Simetria

Referéncias

BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do
Tesouro Nacional. DCON em Revista. v. 1, n.

2 (jul. 2018) — Brasilia: STN, 2013. Anual.

. . Manual de Contabili-
dade Aplicada ao Setor Publico — 6* Edicdo
(Valido a partir de 2015). Disponivel em: <ht-

tps://www.tesouro.tazenda.gov.br/en/manu-

ais-contabilidade>. Acesso em: 5 jul. 2016.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil.
Lein® 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui
normas gerais de direito financeiro para elabo-
ragio e controle dos orgamentos e balangos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Dis-
trito Federal. Disponivel em <https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/ Leis/L4320.htm>.

Acesso em: 5 jul. 2016.

COMITE DE PRONUNCIAMENTOS CON-
TABEIS. CPC 00 (R1): - Estrutura Conceitu-
al para Elaboragio e Divulga¢do de Relatério
Contébil-Financeiro. 2011. Disponivel em: <ht-

tps://www.cpc.org.br>. Acesso em: 5 jul. 2016.

FELJO, Paulo Henrique. Entendendo as Mu-
dancas na Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico. 1.ed. Brasilia: Gestdo Puablica Ed., 2018.

; RIBEIRO, Carlos Eduardo. Entenden-

do o Plano de Contas Aplicado ao Setor Pu-
blico: PCASP — Exercicios e Estudo de Caso
com Langamentos Tipicos. Série Entendendo
CASP. 1.ed. Brasilia: Gestio Publica Ed., 2014.

MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Es-
tado de Minas Gerais. Relatério da Prestacgio
de Contas do Governo do Estado de Minas
Gerais (Exercicio de 2014). Disponivel em:
<http://www.tce.mg.gov.br/img/Prestaca-

oContasEstado/2014/ ParecerPrevio.pdf>.

Acesso em: 6 jul. 2016.

RIO DE JANEIRO (Estado). Tribunal de Con-
tas do Estado do Rio de Janeiro. Relatorio da
Prestacio de Contas do Governo do Estado
do Rio de Janeiro (Exercicio de 2015). Dis-
ponivel em: < http://www.tce.rj.gov.br/web/
guest/contas-de-governo-do-estado-do-rio-

de-janeiro>. Acesso em: 6 jul. 2016.

SAO PAULO (SP). Tribunal de Contas do Mu-
nicipio de Sdo Paulo. Relatério Anual de Fis-
calizacdo do Municipio de Sdo Paulo (Exer-
cicio de 2015). Disponivel em: <http://www.
tem.sp.gov.br/relatorios/AnualFiscalizacao/

anualfiscalizacao.html>. Acesso em: 6 jul. 2016.

SILVA, Valmir Ledncio da. Contabilidade pt-
blica para os municipios. 1. ed. Belo Horizon-

te: Férum, 2015.




o
=
o
L
—
><
L
(W]
—
o
(2
—
=
o
(&8

eflexdes sobre a gestdo com o foco em
1sco — impacto nas auditorias publicas

O gerenciamento de riscos ndo trata de dectsoes futuras,
mas sim do futuro das decisoes que tomamos hoje.

Salles Junior, Carlos Alberto Corréa et al

Resumo: O presente artigo pretende ofere-

cer reflexdes sobre algumas ferramentas
e estratégias ainda pouco utilizadas pelos audi-
tores em seus trabalhos de campo, tendo como

referéncia tedrica e aplicada o levantamento de

auditoria realizado pelo TCU em 2013 em enti-

(85
~

dades da administracio indireta federal.

Palavras-chave: Risco. Controle Interno. @

. Gestdo de Riscos. Auditoria Publica. E
Abréo Blumen Abstract: This article seeks to offer reflec- ‘f’_o
Bacharel em Ciéncias Contabeis pela tions on some tools and strategies are still little g
Universidade de Sao Paulo, Especialista used by auditors in their field work, taking as a -
em Gestdo de Negdcios Governamentais reference of theoretical and applied the survey
—FIPE/USP e mestre em Administragdo of audit performed by TCU in 2013 in entities
pela Universidade Sao Marcos. Professor federal indirect.
universitario e palestrante. Ex-diretor Keywords: Risk. Internal Control. Risk
da Escola de Contas do TCMSP Management. Public Audit.

1 Introducio

Peter L. Bernstein (1997), em sua extraor-
dinéria obra “Desafio aos Deuses — a fascinante
histéria do risco”, coloca de forma clara e uni-
voca a idela revoluciondria da fronteira entre o
passado e os tempos modernos — “é o dominio
do risco: a nogiio de que o futuro é mais do que
um capricho dos deuses e de que homens e mu-

lheres nio sdo passivos ante a natureza”.
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No entanto, o que a histéria do risco (em seu
enfoque probabilistico) tem a ver com o impac-

to na auditoria, seja privada ou putblica?

2 A esséncia da administracio
segundo Peter Bernstein

A esséncia da administragdo, segundo Ber-
nstein (1997), estd em “maximizar as dareas
onde temos certo controle sobre o resultado,
enquanto minimizamos as dreas onde nio te-
mos absolutamente nenhum controle sobre o
resultado e onde o vinculo entre efeito e cau-

sa estd oculto de nés” (grifo nosso).

3 O caso Titanic

Os autores Alencar e Schmitz (2012), em um
dos capftulos do seu livro, trouxeram a luz, sob
o enfoque de gestdo de riscos, um dos casos mais
controvertidos de desastre naval — o naufragio
do Titanic em 1912. Apontam os autores, por
meio de levantamento de evidéncias documen-
tais e noticias da época, que caso os responsa-
veis pela construgio do navio bem como o ca-
pitdo e os oficiais a bordo tivessem elaborado
adequados planos de contengdo e contingéncia
desde o planejamento e durante o transcorrer
da viagem, e estabelecido, tempestivamente,
cursos de acgdo capazes de minimizar os riscos,
poderiam até ter evitado o desastre. Concluem a
analise do caso com a seguinte assertiva: “o que
torna a andlise de risco uma atividade {mpar
em sua natureza mais intima é o fato dela estar
sempre ligada a incerteza sobre a ocorréncia de
um ou mais eventos que podem prejudicar as

chances de sucesso de um projeto”.

4 Lei Sarbanes-Oxley

A Lei Sarbanes-Oxley, lei federal america-
na, comumente chamada SOX, foi editada em
2002 tendo em vista os inimeros escandalos fi-
nanceiros e contdbeis que afetaram fortemente

a credibilidade e a transparéncia das informa-

¢des, especialmente, as do mercado americano.
A lei tem por escopo supervisionar, disciplinar
e regulamentar a atuacdo das empresas abertas,
conselhos de administragio, comités de audito-
ria e de auditoria independente.

Dentre um dos resultados mais importan-
tes da edi¢do da SOX, criou-se um Conselho,
o Public Company Accounting Owversight Board
(PCAOB), revogando os modelos, até entio,
de autorregulagio, com o objetivo de supervi-
sionar e disciplinar as empresas de auditoria
externa bem como proteger os interesses dos
investidores por informagdes mais fidedignas e
acuradas. A SOX aplica-se igualmente as em-
presas ndo norte-americanas que emitam titu-
los no mercado de capitais nos EUA (conheci-
dos como ADRs — american depositary receipts).

Outros importantes aprimoramentos da
SOX:

* ateste por auditores independentes da efe-
tividade dos controles internos relaciona-
dos com a divulgagdo de informagdes con-
tabeis e financeiras;

e vedagdo de certos tipos de servigos aos
clientes auditados;

* estabelecimento de comités de auditoria in-
dependentes;

* vedagdo de empréstimos pessoais a direto-
res ou executivos (incluindo as companhias
subsididrias);

e certificagio dos relatorios financeiros emiti-
dos pelos CEOs e CFOs (tornando-os res-
ponsdveis e soliddrios junto ao contador!);

* multas por desobediéncia a lei (incluindo
detengdo e penas severas), aplicadas pela
SEC (U.S. Securities and Exchange Com-
mission);

* protegdo aos denunciantes de fraudes e irre-
gularidades (criagdo de canais de dentincia);

* estabelecimento de padroes de auditoria,
controle de qualidade, cédigo de conduta e

de ética corporativo;




* recomendagdo para adog¢do dos padrdes
de controle interno estabelecidos pelo
The Commuttee of Sponsoring Organizations
(COSO), criado em 1985.

Borgerth (2007) conclui que:
[...J aLei Sarbanes-Oxley é bastante abrangen-
te. As empresas que 4 estdo sujeitas a ela terdo
que rever todos os seus sistemas de contro-
les internos, adaptar sistemas de informacéio
para que forne¢cam maior detalhamento, imple-
mentar um senso de responsabilidade para cada
nivel de cria¢do da informacéo final, adotar um

codigo de ética e reformular seus principios

de governanga corporativa. (grifos nossos).

5 Normas e diretrizes brasileiras
no ambito do Controle Interno/
Contabilidade, Governanca e Gestio
de Riscos

Em 2007 (por meio da Res. CFC 1103 de
28.09.07), é criado o Comité Gestor da Conver-
géncia no Brasil, congregando entidades como
o Conselho Federal de Contabilidade (CIFC), o
IBRACON (Instituto de Auditores Indepen-
dentes), a CVM (Comissdo de Valores Mobili-
arios) e o BACEN (Banco Central do Brasil),
objetivando a reforma contdbil e de auditoria,
bem como o aprimoramento das praticas pro-
fissionais, culminando com a convergéncia das
normas brasileiras aos padrdes internacionais.

Especialmente importantes aos auditores
afetos a avaliagdo do sistema de gerenciamen-
to de riscos, as seguintes normas editadas pelo

CFC:

NBC TA 265 — Comunicagio das deficién-
cias de Controle Interno;

NBC TA 330 — Resposta do auditor aos ris-
cos avaliados;

NBC TA 530 — Amostragem em Auditoria.

Para o setor publico, o CFC, aprova, em

2008, as Normas NBC T16.1 a 16.10 (em 2011,

aNBCT16.11). Cumpre observar que a NBC T
16.6 tfol alterada para NBC T16.6. R1(exclusdo
da Demonstragdo do Resultado Econémico e
inclusdo da Demonstrag¢io das Mutagoes do Pa-
trimoénio Liquido e Notas Explicativas pela Res.
CFC 1437/13) — Demonstra¢des Contabeis.

Duas dessas normas sdo importantes ao au-

ditor do setor publico:

NBC T 16.8 — Controle Interno;
NBC T 16.11 — Informacéo de Custos do Se-

tor Publico.

O Conselho IFederal de Contabilidade colo-
cou em Audiéncia Publica (até 10.08.2016), a
Minuta NBC TSP Estrutura conceitual para a
elaboragio e divulgagdo de informagio contabil
de propésito geral pelas entidades do setor pu-
blico. Uma vez referendada a minuta, entende-
mos oportuno mencionar o inciso 1.8A pela sua

abrangéncia de aplicabilidade:

Aplicabilidade da Estrutura Conceitual e das
NBC TSP

1.8A A Estrutura Conceitual se aplica a elabo-
ragdo e divulgagido dos RCPG, estando compre-
endidos no conceito de entidades do setor ptbli-
co: 0s governos nacionais, estaduais, distritais e
municipais, bem como seus respectivos Poderes
(abrangidos os Tribunais de Contas, Defenso-
rias e o Ministério Publico), érgdos, secretarias,
departamentos, agéncias, autarquias, fundagoes
(instituidas e mantidas pelo poder publico) e ou-
tras repartigdes publicas congéneres das admi-
nistragdes direta e indireta, além das empresas

estatais dependentes (grifo nosso).

Encontra-se igualmente disponivel no site
do CFC o Manual das Normas Internacionais
de Contabilidade para o Setor Publico - IPSAS,
editado em 2010 pelo IFAC (International Fede-

ration of Accountants) e traduzido para o portu-
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gués, de extrema valia aos auditores publicos.
Nos tltimos 10 a 15 anos, houve um cresci-
mento exponencial de normas e regulamentos,
resolugdes, comunicados técnicos e diretrizes
que orientam o exercicio profissional dos con-
tadores e auditores, tanto nas entidades priva-
das quanto nos entes publicos. Sem o objetivo
de esgotar o assunto, destacamos como vitais

ao conhecimento do auditor publico:

1. Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de
Responsabilidade na gestio fiscal.

2. Guia de orientagdo para gerenciamento
de riscos corporativos — IBGC, 2007.

3. Diretrizes para as Normas de Controle
Interno do Setor Publico — Intosai/ TCE
-BA (2007).

4. Normas de Auditoria Governamental
(NAGsS) aplicaveis ao Controle Externo —
IRB/Atricon (2010).

5. Lein®12.527/2011 — Lei de Acesso a
Informacio.

6. Lein® 12.846/2013 — Lei anticorrupgao.
Decreto n® 8.420 de 18.03.2015 — regula-
menta a Lei no 12.846, de 1° de agosto de
2013, que dispde sobre a responsabilizagdo
administrativa de pessoas juridicas pela
prética de atos contra a administragdo pu-
blica, nacional ou estrangeira e d4 outras
providéncias.

8. Portaria CGU n° 750 de 20.04.2016 —
institui o Programa de Integridade da
Controladoria Geral da Uniio.

9. Instrug¢io Normativa Conjunta CGU/MP
n°001 de 10.05.2016 — dispde sobre contro-
les internos, gestdo de riscos e governanga

no ambito do Poder Executivo federal.

6 Governanca
O Cédigo das Melhores Priticas de Gover-
nanga Corporativa do IBGC (2015) assim con-

ceitua Governanga:

Governanga corporativa é o sistema pelo qual
as empresas e demais organizagdes sdo dirigi-
das, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre soécios, conselho de ad-
ministragdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizagio e
controle e demais partes interessadas. As boas
praticas de governanga corporativa convertem
principios basicos em recomendagdes objetivas,
alinhando interesses com a finalidade de pre-
servar e otimizar o valor econémico de longo pra-
2o da organizagdo, facilitando seu acesso a recur-
sos e contribuindo para a qualidade da gestio da
organizacgio, sua longevidade e o bem comum.

(grifos nossos).

Analisando o conceito emitido pelo IBGC,
abordaremos com maior minudéncia o signi-
ficado de cada um dos itens grifados no texto
acima, oportunizando ao auditor uma maior re-
flexd@o dos objetivos do Cédigo:

Sistema: é um conjunto de partes coordena-
das/interligadas que concorrem para a realiza-
¢do de um conjunto de objetivos. O modelo fi-
sico universalmente utilizado para representar
um sistema é o da entrada (imput) de recursos,
materiais, equipamentos e informagdes; seguido
pelo processamento/operagdo/execugio e saf-
da (output) de relatérios, planilhas preenchidas,
pesquisas, ensaios/testes realizados, produtos e
servigos entregues.

Dire¢ido da sociedade: Gestio/Adminis-
tragio/Alta Diregio, estrutura de comando e
lideranga, politicas e diretrizes organizacionais,
filosofia para o gerenciamento de riscos, c6digo
de ética.

Monitoracgio: processo de acompanhamen-
to da gestdo por meio de indicadores/métricas,
indices de maturidade do sistema de seguranga
informacional e tratamento analitico e estatisti-
co dos indices econdmico-financeiro-sociais.

Relacionamento com os stakeholders (par-
tes interessadas): relagdo com a sociedade/co-

munidade/contribuintes/clientes e prestadores




de servigos/fornecedores, com as agéncias de
fomento, bancos e outros érgdos publicos, como
tribunais de contas, judiciario e legislativo, cria-

¢do de portais da transparéncia (e-governo) e

adesdo ao modelo de contratualizagio de resul-

tados (contratos de gestio).

Aumento de valor econdomico de lon-
go prazo: entrega de mais valor a sociedade
(EVA)/aumento do resultado econémico, inves-
timentos em infraestrutura e logistica, elabora-
¢do do balango ambiental e social, replicagio de
externalidades positivas etc.

Facilitagdo ao acesso a recursos: amplia-
¢do de fontes de recursos, linhas de emprésti-
mos (funding) em organismos internacionais,
emissdo de tftulos governamentais, cogestdo/
parcerias publico-privadas, linhas de fomento,
consorcios publicos etc.

Longevidade (continuidade estratégica/té-
tica/operacional): plano de metas, responsabi-
lidades social, politica e ambiental, programas
de desenvolvimento e capacitagdo profissional,
investimento em formagido de mio de obra e
qualificagdo profissional, valorizagdo do capital
intelectual, inclusdo digital, aprimoramento da
gestdo publica, gestdo da transparéncia, proje-
tos de médio e longo prazo etc.

Valmor Slomski, pioneiro na aplicagdo do
conceito de governanga no setor publico e ela-
boragdo do balan¢o do resultado econdmico,
expde em seu livro (2005), os principios que
inspiram o cédigo das melhores préticas de go-
vernanga corporativa no setor publico:

a) Transparéncia (disclosure): mais que a
obrigagdo de informar, a administragdo
deve pretender o “desejo de informar”. A
comunicagio ndo deve restringir-se as in-
formagdes econOmico-financeiras, mas

deve alcancar os fatores/ativos intangiveis
que conduzem a criagio de valor a a¢do pu-
blica.

b) Equidade (fairness): tratamento justo e

igualitario de todos os grupos, englobando
clientes, colaboradores, credores, fornece-
dores entre outros (todos os stakeholders em
sua acepg¢do mais ampla).

c) Accountability: também tratada como presta-
¢do de contas com ampla responsabilizagio
dos gestores. Os cidaddos desejam, e neces-
sitam, saber se as verbas do governo estdo
sendo devidamente administradas e em con-
formidade com a legislagdo e as regulamen-
tagdes. Desejam e necessitam também saber
se as organizagdes, programas € Servigos
governamentais estdo atingindo seus obje-
tivos e se estas organizagdes, programas e
servigos estio funcionando de forma econ6-
mica e eficiente. O autor nos chama atengio
para algo pouco discutido em relatérios de
gestdo publica: “fazer com que o cidaddo
possa fazer comparagdes com resultados
privados e, assim, sentir-se confortdvel ao
ver que a gestdo publica estd sendo eficiente
no gasto dos recursos publicos”.

d) Responsabilidade corporativa: incorpora-
¢do de consideragoes de ordem social e am-
biental na defini¢do de negécios e operagoes.
Trata-se de uma visdo ampla da estratégia
da organizacdo ao cuidar de todos os rela-
clonamentos com a comunidade em que a
sociedade atua. Incluem-se neste item todas
as preocupagdes com a qualificagdo do tra-
balho/trabalhador, estimulo ao desenvolvi-
mento técnico-cientifico, melhoria da quali-
dade de vida, a¢des educativas, assistenciais
e defesa do meio ambiente. Acrescentaria as
ponderagdes do autor, o estimulo as agoes
associativas no modelo de cooperativismo/
associativismo e fomento ao emprego for-

mal (empreendedorismo).

7 Compliance e Riscos
O termo compliance origina-se do verbo em

inglés fo comply, que significa cumprir, execu-
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tar, satisfazer, realizar algo imposto. Compliance
é o ato de cumprir, de estar em conformidade
e executar regulamentos internos e externos,
impostos as atividades da instituigdo, buscando
mitigar o risco atrelado a reputagio, imagem e
ao regulatério/legal.

As autoras Célia Lima e Juliana de IFati-
ma (2014) comentam como o compliance ainda
¢é implementado com dificuldade e resisténcia
cultural nas organizagoes, repercutindo em di-
versos desatios que deverio ser vencidos como:
“(a) — abrangéncia da fung¢io de compliance; (b)
— compreensdo da importancia do compliance;
(c) — dificuldade para diferenciar os conceitos
de compliance, controles internos e auditoria e
finalmente, (d) — barreiras impostas pelas di-
versas dreas das organiza¢des para implantar

programas de compliance.”
8 Controle Interno e o modelo COSO

8.1 Controle Interno

Os autores Gil, Arima e Nakamura (2013)
assim se expressam com relagio a gestdo de ris-
cos e auditoria de gestdo do controle interno:

O risco como entidade associada as mudan-
¢as do controle interno tem o evento contin-
gente (decisdo e demais eventos organizacio-
nais futuros associados) como foco.

A gestido e a auditoria da gestdo sdo realiza-
das com o sistema de controle interno, ou seja,
o conjunto de documentagio que descreve e de-
termina o exercicio do processo/produto das
diversas linhas de negécio e dreas organizacio-
nais de natureza:

1 — normas e regulamentos organizacionais;

2 — planos com estratégias organizacionais de-
finidas;

3 — documentacio de sistemas de informacdes
com TTI;

4 — contratos com organizagdes parceiras;

5 — documentagio de projetos organizacionais;

6 — legislagdo federal, estadual, municipal;

7 — regulamentagdes profissionais.

A gestdo e a operagdo organizacional neces-
sitam de comportamento profissional de exce-
léncia de seus executivos, gestores e chefes com
foco no:

* Amplo conhecimento do controle interno a
cada momento histérico do negécio; e

e Célculo do risco para a hierarquia com a es-
colha das decisoes e demais contingéncias

inerentes ao processo/produto do negécio.

A metodologia de gestdo deve ser estrutu-
rada e ter inserida a formalizagido do processo
/ produto organizacional objeto do controle in-
terno com as praticas e os resultados do exerci-
cio das atividades de linhas e dreas de negécio,
contemplando as visdes qualitativa e quantita-
tiva de natureza:

1 — Visdo Qualitativa.

e TFormatar os recursos integrantes dos
eventos organizacionais hierarquizados
para efeito planejamento, execu¢io e con-
trole de seu ciclo de vida.

¢ Identificar causas e efeitos, como constatar
ou especular a participagdo desses recursos
prioritarios em situagdes de falhas ou com
necessidade de melhor desempenho, os
quais serdo objeto de decisdo/agdo/projeto
para o alcance de melhores patamares tec-
nolégicos funcionais do negdcio.

* Classificar a légica da gestdo do evento or-
ganizacional e de seus recursos integran-
tes na perspectiva “4 E’s; produtividade;
seguranga; regulamentagdes” com objetivo
de tratar e alimentar o sistema de informa-
¢des “Decisdo” para efeito de comprovagio
da légica para maior qualidade a gestdo do
negécio.

2 — Visdo Quantitativa.

* Trabalhar o ciclo de vida de indicadores/

métricas para benchmark do nivel da quali-




dade das operagdes e beneficios do proces-
so/produto organizacional entre dreas ou
linhas de negécio no horizonte “passado/
presente/futuro”.

e Apurar o risco da qualidade do negécio
com o tratar a vertente “contingéncia; in-
certeza; risco” para maior garantia e me-
lhor visdo dos cendrios futuros organiza-

cionais pretendidos/ buscados.

8.2 COSO

O Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso, por meio da Resolugdo Normativa
n°26/2014-TP, ao aprovar os requisitos e estru-
tura de referéncia do sistema de controle inter-
no dos fiscalizados, assim se expressa em seus
artigos 10 e 11, ao referendar a estrutura inte-

grada de controle interno ao modelo COSO II:

Art. 10. Aprovar os requisitos mfnimos para a
estruturagio e o funcionamento dos sistemas
de controle interno dos poderes executivos
dos municipios matogrossenses, constantes
do Anexo III desta Resolug¢do, os quais serio
considerados para fins de medi¢do da meta
5.1. do Plano Estratégico 2012-2017 deste
Tribunal (Garantir o atendimento de 100% dos
requisitos de controle interno de cada fiscalizado,
até dezembro de 2017).

Pardgrafo Gnico. Além de observar os requi-
sitos prescritos no Anexo III desta Resolu-
¢do, o sistema de controle interno dos fiscali-
zados deve ser implementado em observéncia
ao modelo de estrutura integrada de controle
interno publicado pelo COSO (Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission), de forma a garantir a presenca e
o funcionamento de todos os seus elementos
e componentes.

Art. 11. Determinar aos Prefeitos Muni-
cipais que na implementagio do sistema de
controle interno do Poder Executivo devem
ser atendidos 100% dos requisitos prescritos
no Anexo III desta Resolugdo, os quais serio
considerados para efeito de apreciagido das

respectivas contas anuais.

Paragrafo tnico. Determinar aos Presidentes
das Camaras Municipais que, na implementa-
¢do dos respectivos sistemas de controle in-
terno, devem ser atendidos, no que couber, os

requisitos a que se refere o caput deste artigo.

(grifos nossos).

Em func¢do das fraudes corporativas e escan-
dalos financeiros, criou-se nos Estados Unidos,
em 1975, uma Comissdo Nacional independen-
te (National Commission on Fraudulent Financial
Reporting), agregando vérias associagdes pro-
fissionais e com o objetivo explicito de aperfei-
¢goamento dos relatérios financeiros e dos siste-
mas de controle interno, sendo transformada,
posteriormente, em Comité (The Comitee of
Sponsoring Organization of the Treadway Com-
mission — COSO).

Em 1992, publica a estrutura (framework)
de um modelo integrado de controle interno —
COSO 1, tornando-se referéncia mundial. Em
2004, amplia o modelo anterior e o transforma
em COSO II — Gerenciamento de Riscos Cor-
porativos — Estrutura Integrada, abordando de
forma mais completa, a gestdo de riscos.

O modelo COSO II abrange os seguintes
topicos: ambiente interno, fixagdo de objetivos,
identificacio de eventos, avalia¢do de riscos,
resposta aos riscos, atividades de controle, in-
formacio e comunicag¢io e monitoramento.

Cumpre observar as limitagdes descritas no
préprio Manual do COSO/PWC (2007) sobre o

gerenciamento de riscos corporativos, a saber:

Para alguns observadores, o gerenciamento de
riscos corporativos, como controles internos
implantados, assegura que a organizagdo nio
fracassard — isto é, ela sempre atingird seus ob-
Jetivos. Essa opinido é falaciosa.

Considerando as limitagdes do gerenciamento
de riscos corporativos, trés conceitos distintos
devem ser reconhecidos:

e Primeiro, o risco esta relacionado ao futuro,

o qual é intrinsecamente incerto.

*  Segundo, o gerenciamento de riscos cor-
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porativos — mesmo que eficaz — opera em
diferentes niveis com rela¢do a diferentes
objetivos. No caso de objetivos estratégi-
cos e operacionais, o gerenciamento de ris-
cos corporativos pode contribuir para asse-
gurar que a administragio e o conselho de
administragido em seu papel de supervisio
estdo oportunamente cientes apenas da
evolugdo da organizagdo no cumprimento
desses objetivos. Mas ndo sio capazes de
fornecer nem uma garantia razoavel de
que as proprias metas serdo atingidas.

e Terceiro, o gerenciamento de riscos cor-
porativos ndo é capaz de oferecer uma ga-
rantia absoluta em relagio a qualquer uma

das categorias de objetivos (grifo nosso).

9 Gestio de Riscos

Em margo de 2013, a Segep (Secretaria de
Gestido Publica), em cooperagdo com os Minis-
térios das Relagdes Exteriores do Reino Uni-
do e do Planejamento, Or¢amento e Gestdo do
Brasil e o IFFCI (Instituto para o fortalecimento
das capacidades institucionais), langa o Guia
de Orientagdo para o Gerenciamento de Ris-
cos, baseado no documento “The Orange Book
Management of Risk - Principles and Concepts”
(Gerenciamento de Riscos — Principios e Con-
ceitos) produzido e publicado pelo HM Treasury
do Governo Britanico.

A missdo das organizagdes, segundo o Guia,
é entregar servigos (ou produtos) de qualidade
ao cidaddo. Para tanto, o gerenciamento de ris-
cos conduz a otimizag¢do na utilizagdo dos recur-
sos (menos custos e instituigdo de programas
de contingenciamento e conten¢io de falhas
operacionais), no planejamento mais adequado
e integrado bem como no melhor gerenciamen-
to dos programas de governo, melhorando a
eficacia, a eficiéncia e a efetividade da gestdo.

Em atencdo a recente IN Conjunta CGU/
MP n°001/2016, os 6rgdos e entidades do Po-
der Executivo Federal, num prazo de até 12 me-

ses a contar da publicagio da instrugdo, devem

especificar em sua politica de gestdo de riscos
(art.17), entre outras diretrizes, as seguintes,
que destaco como pertinentes ao teor da pre-
sente reflexdo:
c) como serd medido o desempenho da
gestdo de riscos;
e) a utilizagdo de metodologia e ferra-
mentas de apoio a gestdo de riscos ... (gri-
fos nossos).
Cada risco mapeado e avaliado deve estar
associado a um agente responsavel formal-
mente identificado.
Na mesma instrugdo, assevera que a poli-
tica de gestdo de riscos deve observar os
seguintes principios (art. 14):
I — gestdo de riscos de forma sistematica,
estruturada e oportuna, subordinada ao in-
teresse publico;
II — estabelecimento de niveis de exposi¢do
a riscos adequados;
[II — estabelecimento de procedimentos de
controle interno proporcionais ao risco,
observada a relagio custo-beneficio, e des-
tinados a agregar valor a organizagio;
IV — utiliza¢do do mapeamento de riscos
para apoio a tomada de deciséo e a elabora-
¢do do planejamento estratégico; e
V — utilizagdo da gestdo de riscos para
apoio a melhoria continua dos processos

organizacionais.

Em seu art.16, propugna a utilizagdo do
Sframework COSO 11 (2004) na estruturagio do
modelo de gestdo de riscos, abrangendo todos
0s seus oito componentes.

E, em seu art. 22, estabelece como devem ser
geridos - governanga, riscos e controles inter-
nos (a saber, o modelo GRC)..

Art. 22. Riscos e controles internos devem ser

geridos de forma integrada, objetivando o esta-




belecimento de um ambiente de controle e ges-
tdo de riscos que respeite os valores, interesses
e expectativas da organizag¢do e dos agentes
que a compdem e, também, o de todas as par-
tes interessadas tendo o cidaddo e a sociedade

como principais vetores.

10 Governanca, Risco e Compliance
(GRC)

Pelo acréonimo GRC, compreende-se um
modelo tnico e integrado de G (governanga),
R (risco) e C (compliance). No mercado en-
contram-se disponiveis aplicativos e sistemas
informatizados, com abordagens holisticas e
integradas de armazenamento, triagem, cor-
relagdo e comunicagdo de informagdes, propi-
ciando o mapeamento da organizagdo de acor-
do com a sua politica de governanga e gestdo
de riscos bem como ajustando os controles ao
fluxo de trabalho e rotinas organizacionais.

O objetivo principal com a implantagdo do
GRC ¢é garantir a compliance (conformidade)
com as normas legais e procedimentais, por
meio de auditorias continuas', consolidando-
se, assim, os padroes de operagdo dentro de
um tnico modelo (plataforma operacional) e
conciliando os conflitos de interesse que natu-
ralmente emergem entre as diferentes dreas e

processos da organizagao.

11 Apresentacdo do indicador de
maturidade de gestio de riscos
apurado no Levantamento de Auditoria
relatado no Acdérdio TCU 2.467 de
11.09.2013
Trataremos, nesta parte, do Acérdio
do TCU e respectivo Relatério, emitido em
11.09.2013, pela Ministra Relatora Ana Arra-
es. O minucioso Relatério (30 paginas) cuida
do levantamento de auditoria com o objetivo de
elaborar um indicador que reflita a maturidade
do sistema de controles internos e da gestdo

de riscos dos 6rgios e entidades publicas (in-

serido no Programa Estratégico do TCU em
2012 - Plano de Ag¢do TMS 10.1: Governanga,
gestdo de riscos e controles internos).

O Relatério consagra o conceito de gestdo

de risco j4 anteriormente adotado:

Riscos sdo eventos ou circunstancias que tém
potencial para comprometer, no todo ou em
parte, a consecugdo dos objetivos ou dos resul-
tados desejados. A gestdo de riscos contribui
para a boa governanga corporativa ao aumen-
tar a chance de que os resultados pretendidos

sejam atingidos.

E importante destacar o que consta no que-
sito 8 do Relatério, uma afirmagdo que merece
profunda reflexdo dos o6rgidos fiscalizadores,
no sentido de estimularem a implantagio e
examinarem mais a fundo, quando existentes,
os programas de gestdo de riscos dos entes pu-

blicos:

8. No Brasil, ainda ndo hdé um referencial que
oriente a estruturagdo da gestdo de riscos na ad-
ministragdo publica federal. O mais préximo
disso é o Gespiiblica, que consiste em conjunto
de orientagdes e parametros para avaliagdo da
gestdo, embora esse modelo de gestdo nio te-
nha enfoque especifico para gerenciamento de

riscos. (grifo nosso).

O levantamento de dados para a construgdo
do indicador de gestdo de riscos obedeceu, su-
cintamente, aos seguintes passos:

1. Treinamento da equipe ministrado
por um consultor internacional (18
horas).

2. Identificagio e anélise de diversos
modelos de gestdo de riscos aplica-
vels ao setor publico (Secretaria do
Tesouro do Reino Unido, COSO, ISO,
Secretaria do Tesouro do Governo do
Canadd, GAO, modelo de avaliagido do

Ministério do Planejamento — GES-
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PUBLICA e o IGOVTI elaborado
pelo SEFTT).

3. Defini¢do das dimensdes da gestdo de
riscos incorporadas ao indicador em
construgdo.

4. Defini¢do de fatores matematicos de
ponderagdo para que as avaliagdes de
cada dimensdo pudessem ser expres-
sas conjuntamente em um tGnico nu-
mero que representasse a maturidade
organizacional da gestdo de riscos,
dentro de uma escala de avaliagio.
Utilizou-se, para tanto, a técnica de
hierarquizagio de fatores denominada
Analytic Hierarchy Process (AHP).

5. Desenvolvimento do questiondrio
eletrénico com questdes avaliativas e
aplicado a 66 entidades da adminis-
tragdo indireta federal (incluindo au-
tarquias, fundagdes, empresas publi-
cas e sociedades de economia mista).

6. A andlise de dados permitiu avaliar a
maturidade da gestdo de riscos nessas

organizagoes.

11.1 Modelo adotado para avaliacio da
Gestio de Riscos e Controles Internos

IFoi selecionado o modelo do Reino Unido —
Risk Management Assessment Framework: a Tool
Jor Departments (2009) como base conceitual
da construg¢io do indicador de gestdo de ris-
cos. Modelo derivado do EFQM — 2012, The
EFQM Excellence Model, utilizado por mais de
30 mil organizagdes, especialmente, na Euro-
pa e estruturado em 7(sete) componentes: a)
lideranga; b) pessoas; c) politica e estratégias
para riscos; d) parcerias; e) processo de gestdo
de riscos; ) eficicia da gestdo de riscos e g)
resultados.

Optou-se, igualmente, por realizar peque-
nas adaptag¢des no modelo do Reino Unido com
a utilizagdo do COSO, GRC e ISO 31.000/09

e dos demais modelos mencionados no corpo
do Relatério. Na dimensido — Ambiente Inter-
no — do COSO/GRC, foram englobadas as di-
mensoes citadas do modelo do Reino Unido:
Lideranga, Politicas e Estratégias e Pessoas.
Finalmente, foi considerado importante
incorporar as contribui¢des do Instrumento
para Avalia¢do da Gestdo Publica — ciclo 2010
e adotados os oito critérios em que o GES-
PUBLICA se estrutura, com as pontuagdes
méximas citadas entre parénteses, a saber:
lideranga (110 pontos), Estratégias e Planos
(60 pontos), Cidaddos (60 pontos), Socieda-
de (60 pontos), Informagdes e Conhecimen-
to (60 pontos), Pessoas (90 pontos), Proces-
sos (110 pontos) e Resultados (450 pontos).

11.2 Elaboracido do Questionario Avaliativo

Para cada dimensdo da gestdo de riscos
definida no modelo, a equipe formulou per-
guntas avaliativas, a partir do contetido dos
documentos analisados. O teste piloto foi re-
alizado na Eletronorte. Analisadas e incor-
poradas as sugestdes e criticas, resultou um
questiondrio com 64 perguntas (55 pergun-
tas fechadas e 9 abertas) cobrindo 75 itens,
reagrupadas agora em quatro dimensdes:
ambiente de gestdo de riscos (englobando os
subitens liderancas, politicas e estratégias e
pessoas), processos de gestdo de riscos, ges-
tdo de riscos em parcerias e resultados.

As perguntas fechadas (Ambiente, Par-
cerias e Resultados) foram construidas para
serem respondidas em escala de concordancia
de cinco pontos (De 1 — discordo totalmente
[...] ao extremo [...] 5 — concordo totalmen-
te). Somente as duas perguntas que tratam da
existéncia e composi¢do de politica de ges-
tdo de riscos tiveram respostas dicotomicas
(sim/n#o).

Destacou-se, como fundamental, no re-

latério o seguinte aspecto: a importancia




de que o dirigente maximo da entidade (ou
outro membro da alta administragio) reu-
nisse pessoas que conhecessem bem a or-
ganizagdo para debaterem e escolherem
as respostas que melhor refletissem a si-

tuagdo da gestdo de riscos na entidade.

11.3 Calculo do Indice de Maturidade

Para a escala de 5 pontos (esca-
la de concordancia) utilizou-se a cor-
respondéncia mostrada na tabela (1)

Tabela 1 — Critério de correspondéncia das
escalas de cinco pontos para efeito de calculo

da maturidade em gestdo de riscos

Ponto da Escala Pontuacio
de Concordancia | correspondente
1 0
2 1
3 2
4 3
5 4

Fonte: Acérdio TCU 2467/13

Metodologia do Calculo - citou-se no Re-
latério o seguinte exemplo pratico. Caso a
entidade obtivesse 40 pontos dos 76 pontos
possiveis na dimensdo Ambiente (dezenove
perguntas, cada uma delas valendo até qua-
tro pontos), entdo o indice de maturidade em
Ambiente seria de, respectivamente, 52,6%
(40/76 x 100 %).

Calculados os indices de maturidade nas
quatro dimensdes, aplicou-se a média ponde-
rada com base nos seguintes pesos: Ambiente
—30%, Processos —40%, Parcerias — 10% e Re-
sultados — 20% (pesos selecionados utilizan-
do a técnica AHP?). O indice global derivado
desse cdlculo permite classificar o nivel de ma-

turidade alcangado de acordo com a Tabela 2:

Tabela 2 — Niveis de maturidade organiza-

cional em gestdo de riscos segundo o indice

apurado
Nivel de maturidade Indice apurado
Inicial De 0% a 20%
Bésico De 20,1% a 40%
Intermediario De 40,1% a 60%
Aprimorado De 60,1% a 80%
Avancado De 80,1% a 100%

Fonte: Acordio TCU 2467/13

11.4 Avaliacio da Gestio de Riscos na
Administracio Indireta

O Questiondrio foi encaminhado a 66 en-
tidades da entidade indireta, obtendo-se um
excelente retorno (65 respostas). Composi¢do
abrangida pelo levantamento: Autarquias (26),
Fundagéo (2), Empresa Publica (20) e Socieda-
de de Economia Mista (17).

11.5 Resultados encontrados

Observando-se a distribui¢do das entidades
participantes do levantamento, verifica-se que
dots tergos das organizagdes estdo nos niveis bé-
sico e intermedidrio e que apenas 9% da amostra
alcangou o nivel avancado de maturidade de ges-

tdo de riscos (grafico 1). (grifo nosso).

Grafico 1 — Numero de entidades segundo o

nivel de maturidade em gestdo de riscos
M
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11.6 Oportunidades de Melhorias apontadas
no Relatério do TCU

Para aquelas entidades publicas que se
encontram no nivel ddsico de maturidade:

a) obter o envolvimento ativo da alta admi-
nistragdo com a institucionalizagdo da ges-
tdo de riscos;

b) utilizar informagdes produzidas por audi-
torias internas e externas para o aperfei-
¢oamento da estrutura e do processo de
gestdo de riscos;

¢) manter servidores informados dos objetivos
e prioridades da organizag¢do e de suas uni-
dades, assim como dos riscos enfrentados;

d) orientar e estimular os servidores a enca-
minhar assuntos relacionados a risco as
instancias decisoérias adequadas;

e) aprimorar a avaliagdo de riscos, incluindo a
estimativa da probabilidade de ocorréncia
de riscos e das consequéncias da materiali-
zagdo desses riscos sobre os objetivos orga-
nizacionais;

) estruturar e operacionalizar as etapas de
tratamento, monitoramento e comunicagio
de riscos;

g) estruturar e operacionalizar a gestdo de

riscos em parcerias.

Para as entidades publicas que se encontram
nos niveis ntermedidrio e aprimorado, as princi-
pais medidas para fortalecer a gestdo de riscos
sdo as seguintes:

a) obter o envolvimento ativo da alta admi-
nistragdo com o fortalecimento da gestdo
de riscos;

b) manter servidores informados dos objeti-
vos e prioridades da organizagdo e de suas
unidades, assim como dos riscos enfrenta-
dos;

c) orientar e estimular os servidores a enca-
minhar assuntos relacionados a risco as

instancias decisérias adequadas;

d) aprimorar a estimativa da probabilidade de
ocorréncia de riscos e das consequéncias da
materializagdo desses riscos sobre os obje-
tivos organizacionais;

e) definir parametros para a escolha das agdes
de aceitar, transferir, evitar ou mitigar os
riscos analisados;

) definir e revisar periodicamente medidas
de contingéncia para garantir a continui-
dade dos servigos;

g) estruturar e operacionalizar a etapa de mo-
nitoramento e comunicagio de riscos;

h) estruturar e operacionalizar a gestdo de

riscos em parcerias.

12 Tribunal de Contas do Municipio de
Sdo Paulo — ferramentas de auditoria

Com a continua evolugido das estratégias de
auditoria no mundo moderno, em especial, com
a utilizagdo de andlises estatisticas complexas
(ferramentas de extragio de dados como a ACL
e Workbench/Deloitte, entre outras), técnicas
de auditoria assistida por computador - CA-
ATs, auditorias continuas, de riscos/complian-
ce, de recuperacido de desastres (disaster recovery
audit) e de continuidade de negécios, auditoria
de avaliagdo de governanga em T e digital au-
dit (auditoria digital), tem exigido do auditor
maior compromisso com seu aperfeicoamento
técnico, estimulando, inclusive, a procura pela
autoinstrucio.

Neste diapasio, o Tribunal de Contas do Mu-
nicipio de Sdo Paulo (TCMSP) tem acompanha-
do o aperfeigoamento das técnicas de auditoria
com o desenvolvimento interno pelos préprios
servidores do Tribunal de softwares e sistemas
como o Panorama (2007), Prisma (2008), Sig-
ma (2008), Abaco (2011), Radar (2009) e Ato-
mo-Radar (2018), Portal (2012) e Didlogo (2015
— Contas RAF 2014)°, em continuo processo de
integragio de dados e informacoes.

Esses sistemas, segundo informagdes da




Subsecretaria de Fiscalizagio e Controle do
TCMSP, se adequam a necessidade de perma-
nente evolugio das ferramentas de auditoria,
gerando informagdes (teis, relevantes e tem-
pestivas e permitindo, igualmente, detectar
pontos de falha/risco, analisar suas causas po-
tenciais, elaborar relatérios com maior qualida-
de e precisdo bem como obter estatisticas sobre
a atuagdo do Tribunal de Contas.

Em memorando recente do Gabinete do
Conselheiro Domingos Dissei (Memo GAB-
DD n°289/2016) do TCMSP, foi criado um ins-
trumento de medi¢do de resultado — indicador
de resultado de zeladoria, fruto de pesquisas
e estudos de treze atividades de zeladoria do
Municipio de Sdo Paulo, o que propiciara, com
0 seu monitoramento, segundo o memorando,
ganho de qualidade e economia de recursos
ptblicos nas contratagdes de servigos publicos
(publicado no DOC de 27.07.2016, p.101 a 104).

Fatos esses que entendemos como alvissa-
reiros, pois conjugados com a atuagio da Escola
de Contas do TCMSP que, desde a sua criagio
em 1996, tem oferecido programas continua-
dos de treinamento e reciclagem, patrocinando,
entre muitas atividades, cursos de curta dura-
¢do presenciais e EAD, programas de p6s-gra-
duagio lato sensu, palestras, artigos cientificos,
workshops, ciclos de debates institucionais e
mais recentemente oportunizando a possibili-
dade de interagdo e participagio, por meio de
midias soclais, integrando contetidos e constru-

¢do de informagoes.

13 Comentarios finais

O sucesso do desenvolvimento de um indi-
cador de risco ndo deve ser considerado como
critério Unico e exclusivo, ao contrario, o seu
objetivo principal é o de constituir-se em uma
ferramenta exploratéria para se mapear e ava-
liar onde devem estar concentradas as anali-

ses das falhas de desempenho e de gestdo, com

vistas a mitigar as fragilidades mais criticas.
Quanto mais robusta a metodologia de criagdo
do indicador de maturidade de gestdo de riscos
e, consequentemente, com a sua utiliza¢do nos
levantamentos de auditoria, mais relevantes e
luteis deverdo ser os achados de auditoria, evi-
denciando-se com maior acurdcia os controles
existentes e oferecendo um importante subsidio
ao gestor para aplicar procedimentos e técnicas
mais adequadas de monitoramento, construin-
do, destarte, padrdes normativos mais rigidos
para enfrentamento das crises e riscos poten-
ciais nas dreas mais vulneraveis da organizagao.

Identificar, mapear e inventariar riscos, sem
davida, marcam importantes passos no desen-
volvimento de um plano de contengio de riscos,
porém, mais vital as organizagdes é a imple-
mentagdo e o constante aprimoramento das es-
tratégias de recuperacido de perdas e desastres,
especialmente ativadas quando da concretiza-
¢do dos riscos e de seus reflexos adversos.

Com a adesdo das ferramentas e técnicas
apontadas no corpo do Relatério do TCU, es-
pera-se obter valiosas contribui¢des ao planeja-
mento de uma auditoria mais eficiente e eficaz,
contribuindo, desse modo, para incentivar pro-
gramas e mecanismos de controle com maior
qualidade, fortalecendo a transparéncia na apli-
cagdo dos recursos publicos, a efetividade dos re-
sultados alcancados e incentivando as boas pra-
ticas de governancga nas organizagdes ptblicas.

Marcus Braga, analista de finangas e contro-
le da CGU/RJ, em seu excelente artigo “Légica
de riscos nas atividades de auditoria governa-
mental: um promotor da qualidade na gestdo
publica? (2013)” conclui, de forma peremptoria,
por que se deve estimular o gerenciamento de
risco pela auditoria publica e pelos 6rgios de
controle:

Em um pafs cartorial como o nosso, com gran-

des resquicios de patrimonialismo na gestdo

publica, a introdugio de conceitos de risco nas
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atividades de auditoria governamental, em um
momento de pujanga dos 6rgdos de controle,
possibilitard resultados no campo da efetivi-
dade e um melhor didlogo com o gestor. Con-
tribuird, ainda, com o fortalecimento do papel do
controle como um promotor da qualidade na gestdo,
um desafio para os érgios de controle nas pré-

ximas décadas (grifo nosso).
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esumo: Este trabalho é parte de uma pes-
unisa que busca compreender melhor as
atividades financeiras e or¢amentérias no Ambi-
to da Prefeitura de Sdo Paulo. Nesse estudo foi
realizada uma andlise documental de normas
legais e infralegais e uma entrevista semiestru-
turada com um gestor da Coordenadoria de Or-
¢amento da Prefeitura de Sdo Paulo. O trabalho
apresenta acontecimentos histéricos e descreve
o Sistema de Or¢amento e Finangas da Prefeitu-
ra de Sdo Paulo.

Palavras-chave: Orc¢amento Publico. Pro-
gramacdo financeira. Sistema de Orcamento e
Finangas.

Summary: This work is part of a research
that seeks to better understand the financial and
budgetary activities within the scope of the Sao
Paulo City Hall. In this study, a documentary
analysis of legal and infralegal norms, as well
as a semi-structured interview with a manager
of the Budget Coordination of the City of Sdo
Paulo, were carried out. This paper brings up
historicalevents and describes the Budget and
Finance System of Sdo Paulo’s Prefecture.

Keywords: Public budget. Financial pro-

gramming. Budget and Finance System.



1 Introducio

Apbs a promulgacdo da Constituigdo Fede-
ral de 1988 as regras e técnicas referentes ao
planejamento e gestdo do orgamento publico
no Brasil passaram por importantes aperfei-
¢oamentos e inovagdes (BRASIL, 2015a). A
partir do ja estabelecido na Lei 4.320/64, que
determina as regras de direito financeiro para
a elaboragdo e controle dos or¢amentos e ba-
langos no Brasil, a prépria carta magna esta-
beleceu um conjunto de instrumentos que vi-
riam aperfeigoar as fun¢des de planejamento e
consolidar um modelo de sistema or¢amentério
(BRASIL, 2015¢). O Plano Plurianual de Ag¢oes
(PPA) surge nesse periodo como importante
instrumento legal de planejamento de médio
prazo, e sua efetiva gestdo com a intermediagio
temporal da Lei de Diretrizes Or¢amentérias
(LDO), para defini¢do da previsdo de receitas e
programagcio de despesas detalhadas na Lei Or-
camentdria Anual (LOA). Essa trfade or¢gamen-
taria prevista no capitulo de finangas publicas
da Constitui¢do ordena as finangas publicas dos
entes federativos brasileiros desde 1988. (PA-
LUDO, 1988)

Os anos 1990 ficaram marcados no Brasil
por um conjunto de iniciativas no sentido de
gerar equilibrio monetario e controle das taxas
de inflagio, frente o cendrio econdémico do pafs
que desde os anos 1980 apresentava um qua-
dro de aumento inflacionario, pouco ou nenhum
crescimento econdmico e aumento das taxas
de desemprego. Assim a solugdo encontrada,
depois de muitas tentativas, deu-se através do
Plano Real e uma de suas premissas foi o ajuste
fiscal e um maior controle das finangas publicas.
(GIAMBIAGI e ALEM, 2008; PERES, 1999)

Com o intuito de fortalecer o conjunto de re-
gras or¢amentario-financeiras que ensejassem
o equilibrio fiscal e o controle do endividamen-
to, principalmente dos entes subnacionais, foi

sancionada em 2000 a Lei Complementar 101,

conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Essa lei buscou garantir ndo s6 o equi-
librio da proposta or¢camentdria, o que ja era
previsto também na Lei 4.320/64, mas adotar
sistematicas de controle para a execugdo das des-
pesas or¢amentdrias em cenario de frustragdo de
despesas. Nesse sentido, o art. 9° dessa lei prevé
o controle periédico da previsdo de receitas e o
necessdrio contingenciamento das despesas, caso
haja frustragdo da previsdo que coloque em risco
as metas fiscais apresentadas pelo ente governa-
mental . (LEITE e PERES, 2011)

Com o objetivo de melhor organizar esse
equilibrio da execugio orgamentéria, a LRF
previu também em seu art. 8° um conjunto de
regras para a programacdo de desembolso. A
programacio de desembolso figura como im-
portante meio pelo qual se tem a necessidade
de coordenagio entre as atividades financeira e
or¢amentdria de cada ente governamental. Con-
forme a determina a Lei, em até 30 dias ap0s a
publicagdo da Lei Or¢amentéria Anual (LOA), o
Poder Executivo deve estabelecer através de um
decreto a sua programacdo financeira e a execu-
¢do mensal de desembolsos. (BRASIL, 2015b)

Desse modo, para que seja realizado o empe-
nho, primeiro estagio da execugdo or¢amentaria
e que gera para o poder ptiblico a obrigacio de
reserva de dotagdo para um determinado fim,
¢é necessario que exista antes uma autorizagio
financeira que reflete reserva de recursos finan-
ceiros suficientes para garantir no futuro o efe-
tivo pagamento das despesas. A programacio
de desembolso deve planejar e organizar o flu-
xo financeiro dentro do exercicio estabelecendo
o cronograma dos compromissos assumidos de
despesas, vis-d-vis a previsdo de receitas, para
que ndo haja desequilibrio de caixa e risco as
metas do ano. (GIACOMONI, 2012)

A problemédtica desta pesquisa surge da
identificagdo de um conjunto de obras no cam-

po de estudo or¢amentario que apresentam a
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importancia do sistema informatizado de re-
gistros contabeis nessas atividades, que é o Sis-
tema Integrado de Administrag¢io Financeira
do Governo Federal (SIAFI). Cabe lembrar,
contudo, que todos os entes subnacionais tém
autonomia orgamentaria no Brasil e que isso
implica, entdo, que a partir do regramento fe-
deral comum, podem haver diferentes instru-
mentos, rotinas, procedimentos que detalham
essa regra, estabelecidos de maneira distinta,
nos diversos estados e municipios brasileiros.
(PISCITELLI, 2015)

Diante de tal situagio, é importante perce-
ber a relevincia de investigar e analisar quais
sdo os critérios de programacido de desembolso
nos diferentes entes federativos. Nesta pesquisa
busca-se analisar o municipio de Sdo Paulo, vis-
to tratar-se da maior capital brasileira, cujo or-
¢amento para o exercicio de 2015 teve previsido
de R$ 51 bilhoes, o maior entre os municipios e
superior a quase totalidade dos estados brasilei-
ros. (SAO PAULO, 2014)

Sdo dois os objetivos desta pesquisa: apre-
sentar a evolugdo que permitiu a consolidagdo
do principio or¢camentario do equilibrio e des-
crever alguns aspectos dos processos e ferra-
mentas utilizadas pela Prefeitura de Sdo Paulo
para realizar atividades de programagio finan-
ceira e execugdo orgamentaria.

Para tal atividade foi realizada uma anali-
se documental com enfoque na legislagdo que
versa sobre o orcamento e as finangas publicas
do municipio, além de uma entrevista semies-
truturada com um gestor da Coordenadoria de
Or¢amento da Prefeitura de Sdo Paulo. Este
trabalho ndo ¢é finalistico, sendo apenas uma
etapa de uma pesquisa mais abrangente que
busca estudar e compreender as atividades fi-
nanceiras e orgamentarias na Prefeitura de Sio
Paulo. Espera-se ainda que tal trabalho possa
gerar contribui¢des para o aperfeigoamento

das politicas putblicas com enfoque para o seu

aspecto or¢amentdrio, em especial da execugdo
da despesa, tendo em vista que essa etapa re-
presenta uma das maiores dificuldades para a
entrega dos bens e servigos necessdrios a socie-
dade, justamente pelo seu desconhecimento por

gestores de politicas publicas.

2 A evolugio do or¢amento e a formacio
do Sistema Orcamentario Brasileiro

A concepgio de controle das finangas publi-
cas tem sua origem no art. 12 da Magna Carta

Inglesa, a qual afirma que:

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no
Reino, senio pelo seu conselho comum, exceto
com o fim de resgatar a pessoa do Rel, fazer
seu primogénito cavaleiro e casar sua filha
mais velha uma vez, e os auxilios para esse
fim serdo razoaveis em seu montante. (JUND,

2008, p. 49)

Tal norma foi outorgada pelo Rei Jodo Sem
Terra, em 1217, como forma de limitar a ca-
pacidade de tributagio do rei. Ela foi fruto de
um conjunto de pressdes exercidas pelos ba-
roes feudais integrantes do Conselho Comum.
(JUND, 2008)

Desde o marco da Magna Carta inglesa,
existiram diversos outros momentos da his-
téria importantes para o desenvolvimento e a
consolidagio da concepgdo de orgamento. Um
desses momentos foi quando, em 1831, a Fran-
¢ca, logo apés a restauracdo da Assembleia Na-
cional em 1815, passa a ter um maior controle
parlamentar sobre a lei financeira anual. Foi
nesse contexto que comegam a se consolidar
alguns principios or¢amentarios marcantes até
hoje, como: a anualidade or¢amentdria, a ndo
vinculagio das receitas as despesas, a universa-
lidade e a aprovagdo do or¢amento no ano ante-
rior ao exercicio. (JUND, 2008)

No Brasil, a organizagio das financas publi-

cas remete a vinda da familia real ao Brasil. Uma




concepgdo de orgamento foi construida durante
o perfodo do Império e da Republica Velha, no
entanto considera-se que foi no perfodo poste-
rior & revolugido de 1930 que o orgamento no
Brasil passa a ter um conjunto de atribuicdes
para além do controle. A Lei 4.320/64, também
conhecida como Normas Gerais de Direito Fi-
nanceiro, fol um marco para a padronizagio do
processo or¢amentario no Brasil.

Giacomoni (2012) tem o entendimento que
a Lel 4.320/64 ndo trouxe importantes inova-
¢Oes para as atribui¢des de planejamento orga-
mentario e nem para o desenvolvimento de um
or¢amento por programas, porém destaca que
essa norma também nio trouxe impedimentos
para a construgdo de tais preceitos. Assim, em
1967, com o intuito de se realizar uma reforma
administrativa, o Decreto n® 200/67 previu o
planejamento como principio orientador da ad-
ministracdo federal e o or¢amento programa
como instrumento bésico para a sua efetivagao.
O Ato Complementar 43/69 instituiu o Orga-
mento Plurianual de Investimentos, aplicavel
com adaptagdes também aos estados e aos mu-
nicipios. O Ministério do Planejamento e Co-
ordenagido Geral publicou a Portaria n® 9/74
formalizando a classificagdo orgamentaria por
programas subdivididos em projetos e ativida-
des, inclusive aplicando-a também aos estados e
municipios. Tanto o Ato Complementar 43/69
como a Portaria n® 9/74 tiveram grande impor-
tancia para o desenvolvimento de uma concep-
¢do de planejamento atrelada ao orgamento no
periodo que antecede a promulgagdo da Consti-
tui¢do Federal de 1988.

A promulgacdo da Constitui¢do Federal de
1988 (CF/88) nio foi apenas uma referéncia
para a consolidagio das institui¢des democrati-
cas e a garantia de direitos sociais fruto de um
conjunto de pressdes sociais. A Carta Magna
brasileira, que ficou conhecida por Constitui¢io

Cidada, foi também um marco para a fixagdo de

regras de organizag¢do do Sistema Orgamenta-
rio Brasileiro. Com a CF/88 o or¢amento passa
a estar formalmente atrelado ao planejamento.
Tal sistema que busca um aperfeicoamento da
programacio or¢amentaria passa a ser formado
por trés instrumentos legais que devem ser pro-
duzidos e executados de maneira combinada, os
quais sdo: Plano Plurianual de A¢des (PPA), Lei
de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e Lei Or¢a-
mentéria Anual (LOA). (MENDES, 2008)

Conforme o art. 165, §1°, da Constitui¢do
Federal, o PPA ¢é o instrumento legal de plane-
jamento de médio prazo no qual devem constar
as despesas de capital e os programas de dura-
¢do continuada. Cabe aos outros instrumentos
legais de planejamento estar em consonéancia
com as diretrizes do PPA durante os seus qua-
tro anos de vigéncia.

A LDO ¢ o instrumento de elo entre o PPA
e a LOA, dessa forma tem um papel fundamen-
tal em dar diregdo para que o planejamento de
curto prazo priorize ao longo dos anos os ob-
jetivos previstos pelo planejamento de médio
prazo. Diante do art. 165, §2°, da Constituigio
Federal, cabe a LDO selecionar as metas e prio-
ridades para o préximo exercicio ao que ela foi
publicada e orientar a elaboragio da LOA.

A LOA ¢é o instrumento legal que representa
a ultima fase do processo de planejamento or-
¢amentario. O perfodo de vigéncia da LOA é o
exercicio financeiro que, no caso, coincide com
o ano civil. Para esse perfodo, segundo o art.
165, §8° da Constitui¢do Federal, a LOA deve
realizar a previsdo das receitas e a fixa¢do das
despesas. (BRASIL, 2015a)

Depois da promulgacdo da CF/88, houve
uma expansio significativa dos gastos publicos.
Um dos fatores mais importantes para que isso
ocorresse fol o aumento significativo de direi-
tos sociais que levaram necessariamente a uma
maior oferta de servigos publicos. O Brasil pre-

senciou, desde o final dos anos 1970, altas taxas
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de inflagdo acompanhadas de baixos niveis de
crescimento econémico e aumento do desem-
prego. Assim o pafs vivenciaria no inicio dos
ano 1990 uma situagdo contraditéria, em que
a necessidade de aumento dos gastos ptblicos
esbarrava em uma profunda crise econdmica.

O art. 165, §9°, da Constitui¢do Federal,
prevé a criagdo de uma lei complementar que
estabeleca os prazos e regras sobre os trés ins-
trumentos legais do sistema or¢amentério, que
sdo: PPA, LDO e LOA. Tal lei também deve:
“Estabelecer normas de gestdo financeira e
patrimonial da administragdo direta e indireta
bem como condigdes para a instituigio e funcio-
namento de fundos.” (BRASIL, art. 165, § 9°, 11,
2015a). Passados quase trinta anos da promul-
gacdo da CF/88 ainda ndo foi publicada uma
nova lei de finangas publicas. Conforme Mendes
(2008) a auséncia da lei é compensada pela Lei
4.820/ 64, recepcionada pela CF/88, pela LDO,
que tem a atribui¢io de estabelecer normas ge-
néricas quando a lei for omissa, e pela Lei Com-
plementar 101/00 que estabeleceu algumas

normas para o processo or¢amentario.

3 A busca por equilibrio fiscal e a
promulgacido da Lei de Responsabilidade
Fiscal

Os anos 1980 ficariam conhecidos como dé-
cada perdida no Brasil, devido a estafa social e
econdmica que o pafs vivenciou naquele mo-
mento (SANTAGADA, 1990). O pafs entrou
em uma crise em 1979, quando houve o segun-
do choque do petréleo e as taxas de juros inter-
nacionais sofreram grande aumento. Munhoz
(1997) mostra como que, entre 1981 e 1982, a
taxa de inflagdo foi de aproximadamente 100%,
entre 1983 e 1985, de aproximadamente 200%,
em 1989, de aproximadamente 1800% e, em
1993, de aproximadamente 2500%. O perfodo
toi marcado também por baixas taxas de cresci-

mento e aumento do desemprego.

A crise dos anos 1980 levou a uma redugio
substancial da arrecadagio de receitas publicas.
Para fazer frente a esse quadro, iniciou-se um
processo cronico de endividamento por meio de
emissdo de titulos, empréstimos nos bancos pu-
blicos e via Adiantamento de Receitas Orgamen-
tarias (AROs). (GIAMBIAGI; ALEM, 2008)

Nos anos 1990, aconteceria uma importante
estabilidade econdmica por meio do Plano Real.
Tal plano, que resultou no controle das altas ta-
xas de inflagdo, fol posto em pratica em 1994 e,
no mesmo ano, surtiu efeitos positivos sobre os
constantes aumentos de precos existentes até
entdo. O Plano Real foi fruto de um conjunto
de agdes que envolveram, entre outras: priva-
tizagdes, cortes de despesas publicas, abertura
econOmica e politicas monetarias restritivas.
(GIAMBIAGI; ALEM, 2008)

Leite e Peres (2011) apresentam como o
contexto de controle inflaciondrio vivenciado
ap6s meados dos anos 1990, somado as experi-
éncias do periodo de alta inflagdo, levaram a um
conjunto de iniciativas que tiveram o intuito de
produzir maior controle fiscal. Conforme as au-
toras, tais praticas foram potencializadas pelo
aumento gradativo das taxas de juros e sua per-
versa incidéncia sobre a divida publica. Alguns
dos momentos relevantes que antecederam a
promulgacio da Lei Complementar 101/00

pode ser visto no trecho apresentado a seguir:

Exemplo disso foi a promulgagdo, em margo
de 1995, da Lei Complementar n° 82 (Lei Ca-
mata I), que regulamentou importante artigo
da Constituigdo (art. 169) na édrea de finangas
ptblicas, limitando o gasto com pessoal. Outro
exemplo relevante foi a edi¢do, em agosto de
1996, da Medida Proviséria n® 1.514, que criou
o Proes. (LEITE; PERES, 2011, p. 218.)

O ano de 1997 foi marcado pela Lei 9.496/97,
responsavel pela institucionalizag¢do do Progra-
ma de Apoio a Reestruturagio e ao Ajuste Fis-

cal dos Estados. Programa esse que cuidou tan-




to da renegociagdo das dividas dos estados com
a Unido como também estabeleceu um conjun-
to de limitagoes a capacidade de endividamento
desses entes. (LEITE; PERES, 2011)

Cabe destacar que a produgio da Lei Com-
plementar 101/00 esteve muito associada as
reformas administrativas brasileiras no ambito
tederal da segunda metade dos anos 1990 e tam-
bém a crise econdmica vivenciada pelo pafs em
1998. A Emenda Constitucional n° 19 de 1998
(EC n°19) estabeleceu uma reforma administra-
tiva com o objetivo de trazer maior eficiéncia ao
setor publico e reduzir suas despesas. A ECn® 19
estabeleceu que o Congresso Nacional deveria
em até 180 dias apds a sua promulgagio apresen-
tar um projeto de lei complementar, assim como

previsto pelo art. 163 da Constituigio Federal :

I.  finangas publicas;

II. divida publica externa e interna, incluida a
das autarquias, fundagdes e demais entida-
des controladas pelo Poder Publico;

III.  concessdo de garantias pelas entidades publicas;

IV. emissdo e resgate de titulos da divida ptblica;

V. fiscalizagio das institui¢des financeiras;

VI. operagdes de cambio realizadas por érgaos
e entidades da Unido, dos Estados, do Dis-
trito IFederal e dos Municipios;

VII. compatibilizagdo das fungdes das insti-
tui¢des oficiais de crédito da Unido, res-
guardadas as caracteristicas e condigoes

operacionais plenas das voltadas ao desen-

volvimento regional.

Conforme Leite e Peres (2011, p.219), em
1998: “... o pals enfrentava uma crise cambial
que combinava alguns elementos: desequili-
brio fiscal, moeda valorizada, juros elevados e
ambiente pré-eleitoral.” Ainda segunda as au-
toras, esse contexto de crise foi favoravel para
a aprovagdo da Lei Camata II (Lei Comple-
mentar 82/95) que, a exemplo da Lei Camata I
(Lei Complementar 96/99), também trazia um
conjunto de medidas que limitavam as despe-

sas com pessoal. Passado o perfodo eleitoral e

com o inicio do novo governo, algumas medidas
foram tomadas com o intuito de superar o qua-
dro de crise. Dentre essas medidas estavam a
adogdo de cambio flutuante, rigidez na busca de
metas de inflagdo e elevagdo das metas de supe-
réavit primario. Desse modo: “Em Abril de 1999,
o Projeto de Lei Complementar n°® 18, que vi-
ria a se tornar a Lei de Responsabilidade Fis-
cal, chegou a Camara. A LRF foi promulgada
em 4 de maio de 2000.” (LEITE; PERES, 220).
A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) surge
no ordenamento juridico brasileiro com a Lei
Complementar 101/00, que traz um conjunto
de novas regras e procedimentos que devem
ser cumpridos por todos os entes da federagio
e que muda substancialmente o modo como sio
realizados os processos e o controle financeiro

e orcamentario.

4 A Lei de Responsabilidade Fiscal e
o principio do equilibrio

A Lei 101/00 surge no Brasil em um con-
texto de crise econdmica e de tentativa de re-
forma da Administracio Publica. Essa lei com-
preende um conjunto de esfor¢os no sentido de
reorganizar as finangas publicas para que o pafs
pudesse amenizar o problema de sua divida e
recompor a sua capacidade de realizar investi-
mentos e promover o desenvolvimento econd-
mico. E marcante como em perfodos anteriores
a essa lel gestores puablicos muitas vezes reali-
zavam gastos sem finalidades especificas ou de
maneira abusiva. O 6nus desse desregramento
recaia sobre o préximo governo, que em muitos
casos incidia na mesma pratica. (GIAMBIAGI;
ALEM, 2008)

A LRF teve inspiragio em experiéncias
internacionais de controle fiscal, como as re-
alizadas durante os anos 1990 pelos Estados
Unidos, Unido Europeia e Nova Zelandia ou as
indicadas pelo Fundo Monetario Internacional

(FMI) ou pela Comunidade Econémica Euro-
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peia (CEE) (PALUDO, 2015). Paludo (2015)
defende que o principal motivo da aprovagdo
da LRF no Brasil foi a situa¢io alarmante da
divida puablica de todos os entes, que antes da
aprovagio da Lei correspondia a aproximada-
mente 50% do Produto Interno Bruto (PIB) do
pafs. Porém ha que se reconhecer que a divida
publica ndo foi o tnico motivo conjuntural que
influenciou na LRE, ja que existiram outros fa-

tores na época, como por exemplo:

[...] déficits primarios reiterados em todos os
niveis de governo; déficits primarios reiterados
em todos os niveis de governo; gastos excessi-
vos com pessoal; grandes privatizagdes; carga
tributdria elevada; guerra fiscal entre os Esta-
dos; e esgotamento do modelo de financiamen-
to publico — além de ataques especulativos ao
real causados por crises internacionais, como

a da Russia em 1998, por exemplo. (PALUDO,
2015, p. 851)

A LRF foi um marco das finangas publicas
no Brasil no que diz respeito a gestdo dos re-
cursos publicos, responsabilizacdo dos gestores,
controle e aplicagio de sangdes. Conforme seu
art. 1°, a LRI aplica-se aos trés poderes, 6rgidos
e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Leite e Peres (2011,
p. 220) destacam que:

A LRF permitiu a sistematizagdo das regras
que foram criadas durante a década de 1990,
como também a criag¢do de novas regras para
ordenar o processo or¢gamentario e controlar os
gastos publicos e o nivel de endividamento dos

entes federativos.

Conforme Paludo (2015, p. 851), foram trés
os principais objetivos norteadores da LRF os
quais sdo: “[...] a responsabilidade na gestdo
fiscal, o equilibrio entre receitas e despesas e a
transparéncia fiscal”. A LRF ja em seu art. 1°,

§1°, afirma que:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde

a acdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas putblicas, me-
diante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a li-
mites e condi¢gdes no que tange a renincia de
receita, geragdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por
antecipagdo de receita, concessdo de garantia e

inscri¢do em Restos a Pagar.

A Lel trouxe grandes contribui¢oes ao defi-
nir conceitos e estabelecer regras fundamentais
ao controle das finangas publicas, entre elas en-
contram-se: énfase no PPA como instrumento
de planejamento, ampliagdo da obrigatoriedade
de transparéncia na gestdo fiscal, regras mais
rigidas para finais de mandatos, reforgo a regra
de ouro, estabelecimento de regras mais especi-
ficas para a LDO, institucionaliza¢do dos ane-
xos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, crité-
rios formais para que haja aumento dos gastos
com pessoal ou para que sejam realizadas ope-
racdes de crédito, etc.

Apesar de todas as novas regras e critérios
estabelecidos pela LRF quanto as finangas pu-
blicas, sera dado destaque para a inovagido que
a Lei gerou ao instituir um novo principio or-
¢amentario que € o principio do equilibrio. Cabe
salientar que o principio or¢gamentario do equi-
librio néo foi estabelecido de maneira clara pela
CF/88, porém a Carta Magna brasileira prevé
um conjunto de normativas que tiveram impor-
tante influéncia na produgdo desse principio, a
exemplo do: “[...7] artigo 1° § 1° que vincula a
existéncia de ‘equilibrio das contas publicas” a
responsabilidade na gestio fiscal e, ainda, o ar-
tigo 4°, inciso I, alinea a, o qual atribui a LDO o
papel de dispor sobre o ‘equilibrio entre receitas
e despesas’.” (PISCITELLI, 2015, p. 46)

Conforme Pietro (2015), no contexto do
direito publico, principios sdo proposi¢des ba-

sicas que condicionam a estruturagio de uma




determinada area, porém ndo devem dar-se na
torma de dogmas ou ter cardter absoluto, até
por que admitem excegdes. Os principios or-
camentarios sdo aqueles que devem ser aplica-
dos ao processo or¢amentario e encontram-se
em diversos instrumentos legais. Como exem-
plos de principios orgamentarios temos: ex-
clusividade (CF/88, art. 165, § 8°), anuidade
(Lei 4.8320/64, art. 2° e 34) e universalidade
(CF/88, art. 165, § 5° e Lei 4.320/64, art. 6°).
O principio or¢amentédrio do equilibrio estd
contemplado no art. 4°, I, 4, da LRF quando
fica determinado que a LDO dispora sobre o
equilibrio entre receitas e despesas.

O principio do equilibrio segue a tendéncia
de controle dos gastos publicos e de gerar res-
tricdes aos deficits orgamentarios. Assim uma
de suas premissas basicas é a de que o valor de
despesas fixadas ndo pode superar o valor de
receitas estimadas. Giacomoni (2012) destaca
que entre os principios or¢amentarios esse tem
sido o que mais ganha ateng¢do de outras areas
como a economia, a politica econémica e as fi-

nangas publicas.

5 Programacio de desembolso financeiro

A LRF trouxe o principio or¢amentario do
equilibrio e refor¢gou um elemento relevante do
processo orgamentario, que é a razoabilidade
entre entrada e dispéndios de recursos. Essa
Lei coloca a LDO como protagonista desse pro-
cesso na medida em que a tem como ferramenta
que dispde sobre o equilibrio fiscal. Na pratica,
a LDO cumpre com essa premissa quando es-
tabelece uma proje¢io do superavit primario do
proximo ano e através dos anexos de Metas e

Riscos Fiscais que:

[...] sdo uma detalhada e sofisticada projecio,
elaborada pelo Poder Executivo, sobre a com-
posi¢do do resultado fiscal, sobre a situagio

atuarial da previdéncia social, e sobre os pas-

sivos contingentes que possam Vir a se tornar
efetiva despesa publica. (MENDES, 2008, p. 8)

A LOA também ¢é um elemento fundamental
para a efetivagio desse principio ja que se pressu-
pdem que nela as receitas e despesas devem sem-
pre ter o mesmo valor. Porém aqui se coloca uma
reflexdo seguida de uma questdo: o cumprimento
do principio or¢amentario do equilibrio, tanto pela
LOA como pela LDO, da forma como aqui foi apre-
sentado, trata de uma etapa especifica do processo
orcamentdrio que é a do planejamento. Serd possi-
vel entdo pensar em equilibrio na etapa da execugio
orcamentaria? A resposta a essa pergunta remete a
uma atividade especifica que é a programagio de
desembolso financeiro.

A ideia de se realizar uma programagdo finan-
ceira nfio é uma inovagio da LRF. A Lei 4.320/64
determinou entre seus artigos 47 e 50 que, apés a
promulgacio da LOA, cabe ao Poder Executivo um
quadro de cotas trimestrais autorizando as despe-
sas de cada unidade or¢amentéria. Conforme o art.
48, b, da Lei 4.320/64, essa regra tem o objetivo
claro de: “Manter, durante o exercicio, na medida
do possivel o equilibrio entre a receita e a despe-
sa realizada, de modo a reduzir ao minimo even-
tuais insuficiéncias de tesouraria.”. O Decreto Lei
200/67 no capitulo que trata do planejamento go-
vernamental estabelece que a agdo governamental
deve ser pautada no prévio planejamento e que
para a sua efetivacio é necessario um conjunto de
instrumentos basicos, dentre os quais estd presente
a Programacéo Financeira de Desembolso.

Mesmo assim, ha que se assumir que a LRF
fortaleceu a prética da programacao financeira,
ja que realizou uma melhor organizagio e siste-
matizagdo desse processo. De maneira genérica,
essa norma estabeleceu que apés a aprovagio
da LOA cabe ao Poder Executivo definir uma
programacio financeira e um cronograma de
execuc¢do mensal de desembolso. Todo bimestre

deve ser feita uma avalia¢io da execugio de re-

0 desenvolvimento de sistemas para o cantrole

orcamentario na Prefeitura de Sao Paulo

~3
(Y=

Revista Simetria



0 desenvolvimento de sistemas para o controle

orcamentario na Prefeitura de Sao Paulo

(@]
o

Revista Simetria

ceitas e despesas e, caso haja incompatibilidade
delas com aquilo que estava previsto no Anexo
de Metas Fiscais, deve ser feita a limitagdo de
empenho e movimentagdo financeira, que nada
mais é que um contingenciamento orgamenté-
rio. (MENDES, 2008)

No contexto da gestdo financeira e orga-
mentdria publica nio existe a obrigatoriedade
de produgio de um demonstrativo de fluxo de
caixa, porém é de extrema importancia que haja
recursos financeiros disponiveis para sanar as
obrigag¢des contraidas. Assim, o art. 8° da LRIF

estabelece que:

Até trinta dias ap6s a publicagdo dos orgamen-
tos, nos termos em que dispuser a lei de diretri-
zes or¢amentarias e observando o disposto na
alinea ¢ do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo

estabelecerd a programacio financeira e o cro-

nograma de execugdo mensal de desembolso.

A nova regra trazida pela LRF supera
0 que estava previsto anteriormente na Lel
4.820/64 quanto a frequéncia da autorizagio
das despesas. As cotas que antes eram trimes-
trais com o novo texto legal passam agora a
ser mensais, gerando uma celeridade maior
ao processo. Pelo fato de nas cotas estarem
incluidos créditos adicionais e as operagdes
extraor¢amentarias, a programacio ¢ a fer-
ramenta instrumental que mais se aproxima
de um fluxo de caixa do setor putblico. A pro-
gramag¢do ndo deve ser um mecanismo esta-
tico, mas sim flexivel, podendo ser adequado
durante o exercicio conforme haja alteragoes
em prioridades ou mesmo no comportamento
da arrecadagdo. (GIACOMONTI, 2012)

A Programagio Financeira e o Cronogra-
ma de Execugdo Mensal de Desembolso sio
as ferramentas formais que operacionalizam
a programacdo de desembolso. Ambos tém
finalidades distintas. Enquanto a Programa-

¢do Financeira apresenta a previsdo mensal

das receitas por fontes, o Cronograma de
Execugido Mensal de Desembolso apresenta a
previsdo mensal de despesas autorizadas por
6rgdos. Ambos ddo-se comumente na forma
de uma planilha e sdo instituidos por meio
de decreto do chefe do Poder Executivo em
questdo. (GIACOMONI, 2012)

O art. 9° da LRF estabelece ainda que ao
final de cada bimestre deve ser realizada uma
verificagdo com o intuito de averiguar se a re-
alizacgdo de receitas estd sendo suficiente para
atender os resultados nominal ou primdrio
previstos no Anexo de Metas Fiscais. Caso
as receitas nio estejam sendo satisfatdrias, os
Poderes e o Ministério Publico ficam imputa-
dos de realizar limitagdo de empenho em um
perfodo de até trinta dias.

A programagdo financeira apresenta-se
como instrumento essencial para a realizagdo
da etapa de execugido da despesa or¢amenta-
ria e a formaliza¢do dos seus trés estdgios,
que sdo: empenho, liquidagdo e pagamento.
Giacomoni (2010) destaca que a programacao
de desembolso financeiro é um procedimento
que antecipa a execugdo e que é imprescindi-
vel para que a mesma seja realizada conforme
critérios de equilibrio financeiro e com pru-

déncia.

6 As origens e caracteristicas do
SIAFI no ambito do governo federal
O Decreto n° 92.452/86 criou a Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) como érgio do
Ministério da Fazenda que tem por respon-
sabilidade atividades de planejamento, coor-
denacdo e controle financeiro. Esse decreto
também extinguiu a antiga Secretaria Cen-
tral de Controle Interno (BRASIL, 2015b). A
STN nasce com a proposta de melhor organi-
zar e gerenciar as finangas ptblicas no Brasil.
Tavares (2005) destaca que entre as suas atri-

bui¢des, no instante do seu surgimento, esta-




va a de desenvolver e administrar um sistema
Gnico de contas e de administragio financeira
para o governo central. O art. 12 do Decreto

n°® 92.452/86 estabelece que:

Fica o Ministério da Fazenda, por intermédio
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
autorizado a contratar ou ajustar a execu-
¢do, o desenvolvimento e a manutengio de
servigos de computagio eletronica, visando a
modernizacdo e a integracdo dos Sistemas de
Programagio Financeira, de Execugdo Orga-
mentaria e a de Controle Interno do Poder
Executivo, nos 6rgdos centrais, setoriais e

seccionais.

Assim a STN contratou o Servigo Nacional
de Processamento de Dados (Serpro) para de-
senvolver esse sistema computadorizado que
toi implantado em 1987. Tal sistema recebe o
nome de Sistema Integrado de Administragdo
Financeira do Governo Federal (SIAFI) sendo
capaz de uniformizar os registros contabeis,
controlar os bens patrimoniais e acompanhar a
programagdo financeira e a execugdo orgamen-
taria. O SIAFT ¢é considerado um dos maiores
sistemas governamentais do mundo para o con-
trole da programacdo financeira e execugdo or-
camentdria. (PALUDO, 2015)

O SIAFI tem capacidade de gerar um con-
junto de relatérios e produz os demonstrativos
e balancos previstos pela legislagdo. Também ¢é
o instrumento usado para a movimentagio do
caixa tnico do Tesouro Nacional, implantado
em 1988, e consegue ligar as unidades da Admi-
nistragdo IFederal em todo o pafs. (TESOURO
NACIONAL, 2015)

No governo federal, ap6és a aprovagdo
da LOA, os créditos or¢amentérios devem
ser registrados no SIAFI e ja no comego do
exercicio financeiro inicia-se a programacio
de desembolso e a execugdo or¢amentéria. O
processo de programacio financeira do gover-

N

no federal, no que diz respeito a autorizagdo

das unidades gestoras executarem as despesas
que lhes cabe, ocorre através do SIAFI e deve
acontecer em trés etapas: solicitagdo, aprova-
¢do e repasse.

A primeira etapa da programacio financeira
no governo federal baseia-se na solicitagio de re-
cursos das unidades gestoras para os 6rgdos cen-
trais, a quem cabe analisar se essas solicitacoes
atendem as determinacoes legais e se enquadram
nos limites estabelecidos. Essa solicitacdo se da
tormalmente através de um documento que se
chama Proposta de Programagdo Iinanceira
(PFP) e que deve conter as seguintes informa-
¢des: tipo de recurso, fonte de recursos, cédigo
de vinculagio de pagamento, categoria de gasto,
meés de programacio e valor. As PI'Ps sdo enca-
minhadas das unidades gestoras para as unidades
setoriais que ap0ds elaborarem a PFP consolidada
encaminham para o érgdo central. Cabe desta-
car que unidades gestoras no dmbito do gover-
no federal sdo aquelas que dispdem de créditos
orgamentdrios préprios ou descentralizados. As
unidades gestoras podem ser unidades orgamen-
tarias, quando recebem créditos diretamente da
LOA, ou unidades administrativas, quando nio
recebem créditos orcamentérios diretamente da
LOA e portanto dependem de descentralizagio
de outras unidades.

A aprovagio realizada pelo 6rgdo central
também se d4 por meio do SIAFI, sé que com
um documento que recebe nome de Proposta
Financeira Aprovada (PFA). Essa é a segunda
etapa da programagdo financeira. O repasse dos
recursos ¢ formalizado por um documento que
recebe o nome de Nota de Sistema (NS). Com-
pete aos érgdos setoriais registrarem no SIAFI
a PFA e distribuir os limites autorizados para as
unidades gestoras fazendo uso da NS. A terceira
e dltima etapa trata da liberagio dos recursos na
forma de cotas do érgdo central para os érgdos
setorials que por sua vez faz a liberagdo para as

unidades gestoras.
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7 O desenvolvimento de sistemas de
programacio financeira e execucio
orcamentaria na Prefeitura de Sdo Paulo

A Prefeitura do Municipio de Sio Paulo
(PMSP) passou por momentos bastantes parti-
culares durante o desenvolvimento de ferramen-
tas que viabilizassem a programacio financeira
e a execugdo or¢camentaria. Como tratado ante-
riormente, a programacio financeira nio é uma
inovacdo da LRE, ja que esse procedimento ja es-
tava previsto na Lei 4.320/64. A partir de 1987 a
PMSP passa a fazer uso de um sistema informati-
zado que levava o nome de Sistema de Execugio
Orcamentaria (SEO). Tal sistema atendia as ne-
cessidades da Lei 4.320/64 e era capaz de gerar
balancos, porém o fato de ndo ser integrado com
todos os érgdos municipais gerava a necessida-
de de que diversas tarefas fossem desenvolvidas
manualmente para que os dados posteriormente
pudessem ser langados no sistema. Isso gerava
certa morosidade e tornava o modelo mais sus-
cetivel a erros. Além disso, o SEO nio possufa
uma comunicagio visual e operacionalizagio que
facilitassem seu manuseio.

Em 2001, a LRF trouxe novos parametros
para as atividades de programacdo financeira e
execucio or¢amentdria. Isso trouxe a necessida-
de de introduzir novos mecanismos aos sistemas
informatizados de gestdo or¢amentdria e finan-
ceira em todo o Brasil, na PMSP nio foi dife-
rente. O governo federal, por meio do Servico
Federal de Processamento de Dados (SERPRO),
desenvolveu o Sistema Integrado de Adminis-
tragdo Financeira para Estados e Municipios
(SIAFEM). O SIAFEM ¢é um sistema informa-
tizado baseado no SIAFI e que é disponibilizado
pelo governo federal aos estados e municipios
para que esses possam desenvolver atividades fi-
nanceiras, patrimoniais e de execugdo orgamen-
téria, j4 nas conformidades da LRF.

A PMSP optou na época por contratar um

sistema préprio que atendesse melhor suas par-

ticularidades, ao invés de aderir ao SIAFEM.
Na época, quem ficou incumbido de desenvolver
o programa foi o Instituto Curitiba de Informa-
tica (ICI), organizagdo social que ja na época,
e ainda hoje, era responsédvel pelo sistema in-
formatizado de organizacgdo financeira, orga-
mentaria, contabil e patrimonial da Prefeitura
de Curitiba (PR). Naquele momento, foram uti-
lizados, inclusive recursos do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BN-
DES) para a viabilizagdo do sistema que substi-
tuiria o SEO e que recebeu o nome de Novo Sis-
tema de Execugdo Or¢amentaria (NOVOSEO).

O NOVOSEO teria trazido um conjunto de
ganhos em relagio ao SEO, principalmente pelo
fato de ter uma interface grafica que possibilitou
maiores facilidades de uso. Tal sistema comegou
a ser implantado no ano de 2003 e na sua maturi-
dade possufa médulos de: planejamento, autori-
zagdo, execugio, conformidade e financeiro.

Apesar de trazer um conjunto de vantagens
quando comparado ao SEO, o NOVOSEO tam-
bém teria tido fragilidades. Uma das questdes
que recebe destaque é que existem particularida-
des normativas de Sdo Paulo quando comparado
a Curitiba, e o sistema nio levou em conta elas
em sua plenitude. O NOVOSEO teria sofrido
adequagdes até o momento que nio era possivel
mais realizar alteragdes, j4 que algumas mudan-
¢as causavam problemas para outros comandos
do sistema. A administra¢io indireta nio fazia
uso do NOVOSEO e por conta disso a Prefeitura
ficava obrigada a realizar a consolidagdo de ba-
langos e relatérios manualmente. Diante disso,
inicia-se um conjunto de discussdes e a¢des na
PMSP no sentido de criar um sistema que sanas-
se as deficiéncias do NOVOSEO.

No primeiro dia do governo do Prefeito
José Serra, 1° de janeiro de 20035, foi publicado
em uma edigdo especial do diario oficial o De-
creto n® 45.683/05 que tratou da organizagio,

atribui¢des e funcionamento da administragio




ptblica direta no municipio de Sio Paulo. O
decreto estabeleceu que a gestdo or¢amentaria
fosse transferida da SF para a Secretaria Muni-
cipal de Planejamento (SMP). Isso faz entender
que houve uma separagio e maior delimitagio
entre atividades de planejamento e or¢amento
das atividades financeiras. Em seu art. 6° ficou

previsto que:

As atividades da Administrac¢do Pablica Muni-
cipal Direta serdo inicialmente organizadas nos
seguintes Sistemas:

[. Sistema Central de Planejamento e Orga-
mento, coordenado pela Secretaria Munici-
pal de Planejamento;

I1. Sistema Central de Finangas e Contabilida-

de, coordenado pela Secretaria Municipal

de Finangas;

Essa passagem do decreto é tida como o
instrumento normativo que motivou a futura
formulagdo e implanta¢do do Sistema de Or-
camento e Finangas (SOI), portanto seria sua
génese, do ponto de vista normativo. O periodo
entre 2005 e 2007 é apontado como de maior
intensidade de discussoes sobre a criagdo de um
novo sistema que fosse capaz de integrar todos
os érgdos municipais e gerar todos os relatérios
necessarios.

Durante o perfodo que a PMSP utilizou o
NOVOSEO foi comum o uso de sistemas que
ficaram conhecidos como “paralelos”. Os “pa-
ralelos” foram sistemas criados, em sua grande
maioria, por auditores da SI. Eles tinham fun-
¢Oes operacionais simples e as informagoes ge-
radas por eles deviam ser transmitidas ao NO-
VOSEO manualmente.

Diversas normas infralegais foram impor-
tantes tanto para o desenvolvimento quanto
para a implanta¢do do SOF na Prefeitura de
Sao Paulo. A comegar pela Portaria 49/09 da
Secretaria de Finangas e Desenvolvimento Eco-
noémico (SF). A Portaria 49/09 da SF criou um

grupo de trabalho com vinte e sete servidores,

0s quais pertenciam aos seguintes departamen-
tos: Subsecretaria do Tesouro Municipal, As-
sessoria de Tecnologia da Informagio e Moder-
nizagdo (ASTIM) e Auditoria Geral. O grupo
surgiu com a incumbéncia de executar o pro-
cedimento de homologacdo dos servigos e pro-
dutos desenvolvidos pelo Projeto SOF e levou
o nome de Grupo de Trabalho SOF. A portaria
estabeleceu que o grupo devesse ser extinto as-
sim que fosse concluida a homologagédo dos ser-
vigos referentes ao projeto. Conforme o art. 2°
da Portaria 49/09 da SF sdo responsabilidades
do grupo:

I. Consolidagdo da documentagio de especificagdo
de requisitos funcionais de usudrio (visdo de
negdcio) das funcionalidades: Execugdo Orga-
mentdaria, Execugdo Financeira, Contabilida-
de e Contratagio.

II. Analise de conformidade, homologagio e aceite
das funcionalidades, dos produtos e artefatos
de software, relativos aos médulos integran-
tes do Sistema SOF — Sistema de Orgamento

e Finangas, conforme critérios a serem defini-

dos pelo préprio Grupo de Trabalho.

Apbs a emissdo da Portaria 49/09 ainda fo-
ram emitidas pela SF as Portarias 55/09, 63/10,
146/10, 60/12 e 48/18 que realizaram altera-
¢des na composi¢ao dos membros do grupo. As-
sim temos que o grupo ndo se extinguiu como
previsto na portaria 49/09, ja que, em 2011, no
governo do Prefeito Gilberto Kassab, foi pu-
blicado o Decreto n® 52.078/11 que instituiu
o sistema SOF na PMSP. O perfodo anterior
a publicagido do decreto seria marcado por um
conjunto de conflitos entre a SI e a Secretaria
de Planejamento, Orcamento e Gestdo (SPOG).
As duas secretarias ndo tinham consenso sobre
quais seriam as suas responsabilidades quanto a
um sistema unificado e de gestdo compartilha-
da. Houve momentos em que foi manifestada,
inclusive, oposi¢do a criagio do préprio sistema.

Dessa forma, a SF teve um papel determinante
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para a implanta¢do do SOF, ja4 que no ano de
2010 teve agdes reconciliadoras com a SPOG.

O SOF passou a ser utilizado no préprio
exercicio de 2011, figurando a partir de entdo
como sistema de execug¢io orgamentdaria, finan-
ceira e contabil da PMSP. Uma das principais
prerrogativas estabelecidas pelo Decreto n°
52.078/11 para o SOF foi que a Administragdo
Publica Direta, Indireta e as Empresas Estatais
Dependentes passariam, a partir de entdo, a fa-
zer uso do sistema. Naquele instante a gestdo
do sistema seria de responsabilidade compar-
tilhada entre a SF e a SPOG, enquanto a sua
manutengio e operagio de ambiente computa-
cional ficariam incumbidas & Empresa de Tec-
nologia da Informacgdo e Comunicagdo do Mu-
nicipio de Sdo Paulo (PRODAM).

Os decretos de execugdo orgamentaria da
PMSP tém tido uma importincia muito gran-
de no que diz respeito a definigio de conceitos
e estabelecimento de regras quanto a progra-
magio financeira e execuc¢io orgamentéria. O
Decreto n° 55.839/15 estabeleceu as seguintes

defini¢des em seu art. 2°:

IT — Cota Orgamentaria: corresponde ao valor
que cada Unidade Or¢amentéria tera disponi-
vel por fonte para efetuar Nota de Empenho
e a respectiva Programacio de Liquidagio da
Despesa, conforme o artigo 3° deste decreto;

IIT — Cota Financeira: corresponde ao valor que
cada Unidade Orgamentéria tera disponivel

para programar o pagamento das despesas;

O art. 38° desse mesmo decreto estabelece
que a liberagdo de cotas or¢camentarias serd re-
alizada por prioridades e conforme a disponibi-
lidade financeira. No caso da PMSP é a cota or-
¢amentdria que referencia os valores que serio
determinados de cota financeira. J4 a liberagdo
das cotas financeiras é determinada pela entra-
da de receitas. Alguns pontos marcantes é que
no inicio do ano hd um pico de arrecadagio e

que a liberagdo desses recursos na forma de co-

tas financeiras deve ser realizada regularmente
ao longo do ano para que nio haja desequili-
brios. Algumas despesas também sdo mais mar-
cantes em determinados momentos, sendo que
em outros instantes elas podem se reduzir ou
sequer existirem. Exemplo disso sdo os gastos
relacionados com o carnaval e com atividades
de prevencio de consequéncias da chuva no pe-
riodo de estiagem.

A Coordenadoria do Orgamento é que fica
responsavel por carregar as cotas no SOL, au-
torizando assim as Unidades Or¢amentérias a
tazer uso desses recursos enquanto vio reali-
zando o empenho de suas despesas. Um ponto
interessante dos processos na PMSP, e que se
diferencia do governo federal, é que ndo sdo as
Unidades Orgamentérias que fazem a solicita-
¢do. No caso é a propria Coordenadoria do Or-
¢amento que faz a liberagdo de cotas ao longo do
exercicio. As despesas com pessoal obedecem a
uma légica diferente das outras despesas, ja que
para elas ndo sdo emitidas notas de empenho.
Porém, o préprio SOI tem procedimentos me-
canismos especificos que garantem a reserva de
dotagdo orcamentdria para essa finalidade.

O SOF nio produz todos os documentos re-
lacionados a programagio financeira e execu-
¢io orcamentaria. Muitos desses documentos
hoje sdo produzidos por outro sistema, o Siste-
ma Eletroénico de Informagoes (SEI). Cabe des-
tacar que o SEI é um sistema de organizagéo
de documentos e ndo permite a integragio com
outros sistemas, portanto ele nio é integrado
ao SOF. A Portaria 1/16 da Secretaria Muni-
cipal de Gestdo (SMG) estabeleceu em seu art.
1° que alguns dos procedimentos financeiros e
orgamentdrios passariam entdo a ser autuados
exclusivamente pela SEI. Esses processos sdo
os seguintes:

I- Pedido de crédito adicional suplementar;

II — Pedido de descongelamento e congelamento

de dotagdo orgamentéria;




IIT — Liberagdo e antecipagdo de cota or¢amen-
téaria;

IV — Edigdo de decreto de crédito adicional;

V — Pedido de crédito adicional suplementar por
portaria (adequagdo orgamentdria entre
elementos de despesa da mesma atividade,
categoria econdmica, grupo de despesa, mo-
dalidade de aplicagéo e fonte);

VI — Pedido de reserva com transferéncia;

VII — Registro das deliberagdes da Junta Orga-

mentaria-Financeira;

Desse modo, faz-se necessdrio pensar o
quanto seria importante a acomodagdo entre os
sistemas SOF e SEI.

Uma caracteristica marcante do SOF é que
ele foi implantado a partir da ordem inversa do
processo or¢amentario. Primeiro foi colocado
em funcionamento o seu médulo de execugio,
depois o de autorizagio e s6 no final o de plane-
jamento. Isso teria causado certas dificuldades
no que diz respeito ao alinhamento entre plane-
jamento e despesas. Tem-se que, por exemplo,
até hoje o PPA nio compoe o SOF, ja que hd
certas inconsisténcias no médulo planejamento
que ndo permitem a regionalizagdo e o estabe-
lecimento de metas fisicas.

Entre os maiores potenciais do SOF, foi
apontada a capacidade que ele teve em conse-
guir integrar toda a administragdo indireta ele
e de internalizar os antigos sistemas “parale-
los”. Porém, o SOF carece de um conjunto de
outras funcionalidades. O sistema é apontado
como pouco flexivel, j4 que mudangas geram
a necessidade de homologacdo e encomenda
de nova funcionalidade ao PRODAM. Outra
questdo é que o Poder Legislativo e o Tribu-
nal de Contas do Municipio ainda ndo estdo
integrados ao PRODAM. Isso traz dificuldade
para a consolidagio de relatérios como é pre-

visto pela LRF.
Cabe destacar que o Projeto de Lei 408/15

proposto pela vereadora Juliana Cardoso do

Partido dos Trabalhadores (PT), caso aprovado,
estabelece que o Poder Executivo, por meio das
subprefeituras, terd a obrigagdo de disponibilizar
treinamento de uso e acesso a todos os médulos
e relatérios do SOF aos membros do Conselho
Participativo Municipal. Tal proposta é vista
pela Coordenadoria de Orgamento com certa
suspeita, j4 que o uso do SOF nas atuais condi-
¢des por um niimero muito grande de usudrios

pode torna-lo lento ou mesmo trava-lo.

8 Consideracoes finais

Este trabalho ndo busca em hipétese algu-
ma fechar uma discussio sobre as caracteristi-
cas referentes aos processos financeiros e or-
¢amentarios da PMSP. Ele apenas constitui-se
parcela de uma investigacdo mais ampla que
tenta gerar compreensio sobre tal atividade.
Assim, as explanagdes tem um cardter intro-
dutério, ao apresentar a evolugdo da concep-
¢do de orgamento e a preocupagdo com o seu
equilibrio que foi sendo absorvida ao longo da
histéria. Também, traz uma contribuigio no
sentido de apresentar algumas caracteristicas
sobre o processo de programagio financeira e
execucgdo orgamentdria no dmbito da PMSP,
sobretudo no que diz respeito as suas ferra-
mentas.

Como visto, varios sistemas foram utili-
zados até que se chegasse ao SOF, que possui
diversos ganhos e potencialidades, mas ainda
apresenta algumas deficiéncias que podem ser
sanadas, caso sejam mapeadas de forma efeti-
va. No entanto, um destaque aqui vai para o
fato de como escolhas e conflitos existentes,
tanto no campo politico como na prépria ges-
tdo publica, podem ser determinantes para a
operacionaliza¢io desses sistemas. Dessa for-
ma, esse trabalho traz um ganho muito impor-
tante no langamento de questdes que devem
ser levadas em consideragdes pelas nossas e

por outras pesquisas.
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Resumo: O presente artigo se propde a

analisar os processos de institucionali-
zagdo do cumprimento da Lei Maria da Penha,
Lei 11.840/2006, no municipio de Sdo Paulo
e o papel do Controle Externo. E importante
ressaltar que a Lei Maria da Penha regula-
menta o direito da mulher vitima de violén-
cia familiar e doméstica a assisténcia social,
a satde e a seguranga publica. Seu arcabougo
juridico contém diversas a¢des afirmativas de
cardter preventivo, assistencial e pedagdgico,
como também enuncia diretrizes para o cum-
primento de politicas publicas através de agoes
sistémicas de responsabilidade de cada ente fe-
derativo. Os contetdos do artigo sdo produto
da reflexdo de diversas autoras acerca do tema,
dos resultados alcangados na implantacgdo das
politicas putblicas e das contribui¢des do Con-
trole Externo em diferentes dimensoes. Ini-
cialmente apresento os pressupostos tedricos
que orientam a andlise, e se detém em alguns
conceitos estruturantes que explicam a neces-
sidade do conjunto de ag¢des propostas pela Lel
11.840/2006. Neste contexto, é mister desta-
car como esse tema adquire relevo nos proces-
sos s6cio-politicos dindmicos. Outro elemento

abordado ¢ o papel do investimento de recursos
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putblicos para efetivagdo das iniciativas e servi-
¢os para combater a violéncia contra as mulhe-
res previstos na Lei Maria da Penha através do
acompanhamento da execugio or¢amentdaria. &£
neste contexto, como o Controle Externo pode
atuar de forma preventiva e colaborativa na efe-
tivagio de direitos e no enfrentamento das as-
simetrias denotadas na relagdo entre mulher e
homem presente na sociedade e, em particular,
na cidade de Sdo Paulo.

Palavras-chaves: Mulheres. Politicas Publi-
cas. Violéncia Doméstica e Familiar. Orgamen-
to Pablico. Controle Externo.

Abstract: The present article is proposed
to analyze the processes of Institutionalization
of the enforcement of Maria da Penha Law,
Law 11.840/2006, at the municipality of Sdo
Paulo within the role of External Control. It
is important to emphasize that the Law Maria
da Penha regulates the right of the women vic-
tim of familiar and domestic violence in terms
of social assistance, health and public security.
Its legal framework contains a great number
of affirmative actions in preventive nature, as-
sistencial and pedagogic, and also as it express
directives for the fulfillment of public policies
trough of systemic actions which the responsi-
bility is due each federative body. The contents
of the article are a product of the reflection
of several authors about the subject, also from
the results reached in the implementation of
public policies and of the contributions of the
External Control in different dimensions. Ini-
tially I present the theoretical presuppositions
that guides the analysis, which detains in some
structuring concepts that explain the necessi-
ty of the set of actions proposed by the Law
11.840/2006. In this context, it is necessary to
stand out how this subject acquires relevance
in the dynamics of the partner-politician pro-
cesses. Another boarded matter is the role of

the resources from public investment for the

tulfillment of initiatives and services to fight
the violence against the women predicted in
Maria da Penha law through the monitoring
of the budgetary execution. Moreover in this
context, how the External Control can act in a
preventive form and also in collaborative man-
ner for the implementation of rights and for
confronting inequalities denoted in the relation
between woman and man which is present in
the society, especially in Sdo Paulo city.
Keywords: Women. Public Policies. Fami-
liar and domestic violence. Public budget. Ex-

ternal Control.

1 Fundamentos tedricos e historicos

O Estado moderno funda-se numa abstrata
“igualdade formal” entre seus membros. O titu-
lo “novos cidaddos” é o mecanismo ideolégico
que confere aos homens, independentemente
de sua classe social, direitos civis e politicos.
I[sto porque o pressuposto sobre o qual se es-
tabelecem as nogdes e a organizacdo do Estado
incorpora e reflete, de forma estrutural, a desi-
gualdade entre os sexos expressa na divisdo se-
xual de papéis, presente em todos os ambitos da
sociedade. “Desta forma os pensadores liberais
continuaram excluindo as mulheres do alcance
de seus argumentos supostamente universais”
(PATERMAN, 1995, p. 33).

A posigdo de mulheres e homens no mun-
do se organiza com maior nitidez no ocidente e
na perspectiva do pensamento liberal, baseada
na dicotomia entre a esfera publica/produgio e
privada/reprodugdo, que estrutura a nogdo de
espaco publico e de espago privado. O espaco
privado compreende como pertencentes a todos
os aspectos da vida pessoal, doméstica, familiar;
enquanto no ambito do mundo publico estdo os
elementos mediados pelas relagoes em socieda-
de, nas rela¢des de mercado e nas instituigdes
politicas.

Tal divisdo é produto do que podemos deno-




minar as relagdes sociais de sexo (DEVREUX,
2005, p.07), em que a condi¢ido de dominante do
masculino se constréi através de um conjunto
de valores que o coloca hierarquicamente como
superior ao feminino. Além disso, a dominagéo
masculina estabelece o fomem como norma de
referéncia, de modo que as mulheres sio avalia-
das a partir deste padrdo ao qual jamais podem
ascender, restando-lhe entdo que sejam vistas
sempre como “menos’, por ndo atingirem o
mesmo patamar que os homens.

Os conceitos dos tedricos iluministas e libe-
rais presentes na fundagio do Estado moderno
alicergaram a estrutura excludente que tornou
a mulher uma ndo cidadd e, a0 mesmo tempo,
abriram caminho para uma mudanga na histéria
das mulheres.

A elaboragdo de politicas publicas para as
mulheres e seu importante arcabougo juridico
e legislativo tem origem em duas frentes dis-
tintas. A Segunda Onda Feminista fol um im-
portante marco, um movimento de amplitude
internacional identificado pela insignia “o pri-
vado é politico”.

A segunda onda do feminismo pode ser inter-
pretada hoje como uma luta contra as discrimi-
nagoes de que as mulheres sio alvo em matéria
de direitos civis, politicos e sociais e pela ex-
tensdo dos direitos de cidadania para a liberda-
de reprodutiva [..] (MARQUES-PEREIRA,

2009, p. 36).

Z.

E nesse contexto que surgem os primeiros
debates sobre a nocdo das agdes especificas do
Estado cujo objetivo é o de alterar as condigdes
estruturais de subordinagio das mulheres, tendo
como referéncia as formulagdes e experiéncias
desenvolvidas pelo movimento feminista e im-
plementadas como politicas ptblicas pelo Estado
em diversos paises da Europa (ERGAS, 1991).

No campo institucional, a inauguracdo da
Década da Mulher (1975) possibilitou a reper-

cussio, ainda maior, de uma temdtica de género

ja visivel em diversos paises do chamado Primei-
ro Mundo, cujo eixo era a dentincia da discrimi-
nagdo da mulher e a luta pela igualdade (BARS-
TED, 1994). Desta forma, 1975 foi declarado
Ano Internacional da Mulher pela Organizagio
das Nagoes Unidas (ONU), como decorréncia da
1” Conferéncia Mundial da Mulher.

Na Conferéncia das Nagoes Unidas, realiza-
da em 1980, segunda metade da Década da Mu-
lher, foi aprovado o Programa de Copenhague,
e nele ganha relevo o programa “Estratégias
nacionais para acelerar a plena participagio das
mulheres no desenvolvimento econdémico e so-
cial”, que incumbia os governos signatdrios a
afirmar seu compromisso de conceder alta prio-
ridade a medida que acelerassem o cumprimen-
to desse objetivo. FFoi recomendado que as mu-
lheres fossem integradas aos Planos Nacionais
de Desenvolvimento, principalmente nas areas
do emprego, satde e educagio.

A repercussdo do Ano Internacional da Mu-
lher no Brasil impulsionou a organizagio das
mulheres articulando, ao mesmo tempo, a luta
politica — contra a ditadura e os efeitos diretos
de sua politica — e as novas temdticas oriundas
da desigualdade entre homens e mulheres, que
configuraram um novo campo de reivindica-
¢do e atuagdo (PITANGUY, 1991). Também se
constituiu um momento inaugural na mudanca
de status da questdo da mulher e na criagio de
uma rede internacional de mulheres que passa-
ram a debater o papel do Estado no combate a
discriminagdo feminina (ERGAS, 1993, p. 594)
e desencadeou um processo de debates sobre a
necessidade de agdes governamentais para inci-
dir na desigualdade entre homens e mulheres.

Em outubro de 1975, realizou-se na Cama-
ra Municipal de Sdo Paulo o “Encontro para o
Diagnéstico da Mulher Paulista”, patrocinado
pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) e
pela Ciaria Metropolitana, com representagio

dos dois partidos politicos, da Igreja catodlica,
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entidades sindicais, pesquisadoras e feministas
independentes (MORAES, 1985, p. 1).

O Programa de Copenhague é um pas-
so importante em relagdo as agdes especificas
ao propor: a) um conjunto de agdes governa-
mentais para combater as desigualdades entre
homens e mulheres como um elemento de de-
senvolvimento politico, econdmico e social; b)
o Plano da Década da Mulher, no qual estava
prevista a criagdo de um organismo no governo
com carater multidisciplinar e multissetorial,
com or¢amento suficiente e pessoal adequado,
inclusive nos niveis da administragdo estadual
e municipal. A esse respeito, Carmen Barroso

destaca que:

A fim de assegurar a efetiva implementagéo de
programas de ag¢do que garantam a igualdade
entre homens e mulheres, o Programa de Cope-
nhague estabelece a necessidade de criagdo de
uma instituigdo central no mais alto nivel do
Governo; e de uma ampla cadeia de extensoes,
na forma de comissdes, cargos ou posigdes, in-
clusive nos niveis da Administragio local, assim
como grupos de trabalho nos diferentes ramos
da Administragido (BARROSO, 1982, p. 115).

Nas propostas do Plano de Década se desta-
ca a criagdo desse mecanismo cujo objetivo era
organizar no ambito do governo, em todos os
seus niveis, a implementagio de um conjunto
de agdes especificas que inclufam investigar a
situagdo da mulher, propor legislagio, definir
uma politica de prioridades e respectivos pro-
gramas de implementagdo, manter a fiscaliza-
¢do e o monitoramento dos planos adotados. As
medidas estavam, prioritariamente, destinadas
as dreas de emprego e formagio profissional, da
politica bésica de creches, do acesso a educagio
e da reorientagio dos contetidos discriminat6-
rios dos materiais pedaggicos.

Nessas duas frentes distintas, social e ins-
titucional, as mulheres desvelaram a pretensa

“neutralidade” do Estado, como propositor e

articulador de interesses publicos, ao demandar
alteracoes nas relagdes de poder e de acesso aos
direitos em suas dimensdes sociais e politicas.
E na relagio Estado-sociedade-mulher que se
constata o verdadeiro cardter estatal.

A pretensdo das agdes desencadeadas pelas
mulheres era propor no ambito do Estado agoes
cujo objetivo era combater os problemas decor-
rentes de praticas assimétricas historicamente
configuradas que permeiam o conjunto das po-
liticas publicas e inviabilizam a construgdo da
igualdade.

Uma politica de seguranga publica tradi-
cional ndo tem espaco para atender vitimas de
violéncia doméstica, pois ndo conta com pessoal
preparado e com estratégias de ajuda efetiva as
vitimas, num caso em que o agressor é distin-
to do agressor estranho, pois ele esta “dentro
de casa”. Assim, mulheres estdo desprotegidas,
tanto na esfera privada como na publica (IFA-
RAH, 2004, p.128).

A violéncia contra a mulher, como visto an-
teriormente, constitul uma das prioridades da
agenda elaborada por movimentos feministas e
por movimentos de mulheres no Brasil desde
os anos 1980 fazendo parte do conjunto de pro-
postas formuladas tendo em vista a implemen-
tagdo de politicas publicas de género.

E nessas condigdes que se configura a Lei
Maria da Penha. O principal marco legal de
defesa dos direitos das mulheres se baseou nas
propostas dos movimentos de mulheres, nos
avangos na ampliagdo dos direitos da mulher e
no estabelecimento de relagdes de género mais
igualitdrias inscritos na Constitui¢do Federal de
1988, e no resultado das diferentes iniciativas
dos organismos multilaterais, como: Declaragéo
e Plataforma de Agdo da III Conferéncia Mun-
dial sobre Direitos Humanos (Viena, 1993); De-
claragdo e Plataforma de Acdo da Conferéncia
Internacional sobre Populagido e Desenvolvi-

mento (Cairo, 1994); Convencdo Interamerica-




na para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia
contra a Mulher - Convengio de Belém do Para
(1994); Declaragéo e Plataforma de A¢do da IV
Conferéncia Mundial sobre a Mulher (Beijing,
1995); Convengio para a Eliminac¢do de Todas
as Formas de Discriminagido contra a Mulher
- CEDAW (1979); Protocolo Facultativo a CE-
DAW (1999); Declaragio e Programa de Agio
da IIT Conferéncia Mundial contra o Racismo,
Discriminagio Racial, Xenofobia e Intolerincia
Correlata (Durban, 2001); Cudpula do Milé-
nio: Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(2000) (Secretaria de Politicas para as Mulheres
— Presidéncia da Republica, 2004, p.21-22) .

O municipio de Sdo Paulo estabeleceu dire-
trizes para a politica de atendimento da mulher
em situacgio de violéncia através da Lei Muni-
cipal 15.208/2010, e regulamentou a Lei Mu-
nicipal 14.673/2008 que dispde sobre a criagdo
de casas-abrigo para o atendimento de mulhe-
res em situagdo de violéncia doméstica e seus
dependentes, através do Decreto Municipal
50.093/2008.

Em 2018, o municipio de Sido Paulo aderiu
ao Programa Federal “Mulher, Viver sem Vio-
léncia”, cujo objetivo é integrar os servigos pu-
blicos de ateng¢do as mulheres em situagdo de
violéncia, conforme disposto na Lei Maria da
Penha. Nesta mesma agdo, os representantes
dos governos federal, estadual, municipal, Tri-
bunal de Justiga, Ministério Pablico e Defenso-
ria Puablica firmaram o “Pacto Nacional de En-

frentamento a Violéncia contra as Mulheres”.

2 Recursos no orcamento publico
para combater a violéncia

A efetivagdo dos preceitos inscritos na Leil
11.840/2006 requer de todos os entes federa-
dos cuja presenga é necessdria para seu cumpri-
mento o investimento de recursos ptblicos para
implantag¢io e implementacdo das a¢des dispos-

tas na lei. A questdo fulcral que se apresenta sdo

as escolhas e a pretensa “neutralidade” na ela-
boragdo do or¢amento publico que ignoram as
responsabilidades e demandas presentes na Lel.

O orgamento publico é a expressdo concreta
da efetivagido dos tratados internacionais ratifi-
cados pelo Brasil, que sdo também expressos na
Carta Magna e na legislagdo infraconstitucio-

nal do pafs.

O orgamento publico é um instrumento estraté-
gico para a concretizagdo dos direitos e para o
exercicio do controle social das politicas publi-
cas. No orgamento, sdo expostas as prioridades
politicas e definidas as opg¢des quanto a redis-
tribuigdo. A distribui¢do dos recursos publicos
pode contribuir ou impedir a superagio das desi-
gualdades de género e raga e constitui um obstéa-
culo para que mulheres e negros/negras possam
desfrutar de melhor qualidade de vida, ampliar a
autonomia e exercer seus direitos de cidadania
(SALVADOR; YANNOULAS, 2013, p. 6).

O papel do Estado é determinante na cons-
trugdo da igualdade, mas néo s6 na regulagéo das
leis que coibem a discriminagio, também como
agente de mudangas culturais e das condigoes de
vida das mulheres. (SOARLES, 2002, p. 114).

A Lei Maria da Penha traz, em seu artigo
35, inciso 11, a imposi¢ido ao Poder Publico da
criagdo de delegacias especializadas, nicleos de
Defensoria Publica, servigos de satde e centro
de referéncia especializados no atendimento a
mulher em situagio de violéncia doméstica e
tamiliar, programas e campanhas de enfrenta-
mento da violéncia doméstica e centro de edu-
cagdo e reabilitacdo de agressores.

A existéncia de marcos normativos, leis, pac-
tos, convengdes que preveem as politicas para
as mulheres, nesse caso, de combate a violéncia
doméstica e familiar nio pode prescindir do in-
vestimento de recursos publicos. Portanto, ga-
rantir programas e recursos publicos no ciclo
or¢amentério é fundamental para a efetivagio do

direito das mulheres em situagio de violéncia.
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Nesse contexto, compete a Administragio Pu-
blica efetivar os comandos gerais contidos na
ordem juridica e, para isso, cabe-lhe implemen-
tar agdes e programas dos mais diferentes ti-
pos, garantir a prestagdo de determinados ser-
vigos, etc. Esse conjunto de atividades pode ser
identificado como ‘politicas puiblicas’. E facil
perceber que apenas por meio das politicas pu-
blicas o Estado poderd, de forma sistematica e
abrangente, realizar os fins previstos na Cons-
tituigdo (e muitas vezes detalhados pelo legisla-
dor), sobretudo no que diz respeito aos direitos
fundamentais que dependem de agdes para sua
promogdo (BARCELOS, 2009, p. 804).

A questdo que se apresenta é que a Consti-
tuicdo e demais marcos legais impdem ao ad-
ministrador uma “agenda”, um “roteiro” (PAR-
REIRA DE CASTRO, 2014, p. 543) acerca de
medidas que devem ser implementadas pela Ad-
ministragdo Publica. Segundo o autor toda agdo
da Administra¢do Publica exige o dispéndio de
recursos, pecuniarios, humanos e ainda outros
que se apresentarem. Dessa forma, os marcos
legais que embasam a concretizagio de direitos
através de politicas publicas devem andar de

maos dadas com o Direito Financeiro.

Para seu desempenho, o Poder Publico precisa
de recursos pecunidrios e de disciplina na apli-
cagdo desses recursos. Essa condi¢do impde ao
ente publico o exercicio de uma atividade-meio,
instrumental, que ndo cumpre fun¢io de aten-

N

der diretamente a satisfagdo das necessidades
da coletividade, mas possibilita o alcance dos
fins colimados pelo Estado. (CALDAS FUR-
TADO, 2013, p. 63-65)

No municipio de Sido Paulo, a Lei Orgamen-
taria Anual — LOA 2015, 16.334/2015, prevé
no érgdo 79 (Secretaria Municipal de Politi-
cas para as Mulheres) cinco ag¢des/rubricas
destinadas ao cumprimento da Lei Maria da
Penha. Sio elas: Protec¢do Especial as Mulhe-
res Vitimas de Violéncia com R$ 6.985.052,00;

Construgdo, Reforma e Aplicagdo dos Equipa-

mentos das Politicas para Mulheres com R$
1.000.000,00; Casa da Mulher Brasileira com R$
500.000,00; Implantagio da Casa de Passagem
R$ 2.500.471,00 e Reestruturagio dos Centros
de Cidadania da Mulher R$ 357.619,00. Nesse
6rgdo os recursos totalizam R$ 11.343.14:2,00.
No érgio 93, o Fundo Municipal de Assis-
téncia Social, estdo previstas duas ag¢oes: Prote-
¢io Especial as Mulheres Vitimas de Violéncia
— Acolhimento das mulheres vitimas de vio-
léncia nas Casas Abrigo e Protecdo Especial as
Mulheres Vitimas de Violéncia — Atendimento
das mulheres vitimas de violéncia em Centros
de Defesa e Convivéncia R$ 18.594.856,00.
Segundo dados da execugdo org¢amentdria
no sitio eletronico da Secretaria Municipal de
Finangas e Desenvolvimento Econdémico, do
periodo de 01 de janeiro a 30 de junho de 2016,
do orgado das a¢des de combate a violéncia do
6rgido 79 — Secretaria Municipal de Politica para
as Mulheres, apenas 12,5% havia sido liquidado.
No ambito do 6rgdo 93 — Fundo Municipal de
Assisténcia Social, no mesmo perfodo da execu-
¢do or¢amentaria, foram liquidados, 41,52% do

valor orgado.

3 O papel do controle externo na
avaliacio e auditoria das ac¢oes

Na estrutura estatal brasileira, coube aos
Tribunais de Contas, por forg¢a dos artigos 70
e 71 da Constitui¢do Federal, fiscalizar nio so-
mente sob o prisma da legalidade, mas também
da economicidade e da legitimidade, as entida-
des da Administragio Publica Direta e Indireta.
Cabe aos Tribunais de Contas a anéalise dos re-
sultados concretos das politicas ptblicas anali-
sadas, através de inspe¢des e auditorias.

E no ambito da atuagio dos Tribunais de
Contras, através das Auditorias de Natureza
Operacional, que se pode avaliar as politicas
publicas sob sua jurisdi¢do, ou seja, no caso es-

pecifico, dos mecanismos previstos na Lei Ma-




ria da Penha que sido de responsabilidade da
autoridade municipal, através da avaliagdo do
desempenho operacional e avaliagdo do progra-
ma propriamente inscrito na Lei Or¢amentdria.

O Tribunal de Contas do Municipio de Sdo
Paulo, em 2015, preocupado com a repercussio
do debate acerca da violéncia contra as mulhe-
res, baseado nos altos indices dos crimes re-
gistrados na cidade, demonstrado através dos
dados dos 6rgidos da seguranga pibica e de pes-
quisas de opinido, realizou sua primeira inicia-
tiva com o “Semindrio 9 anos da Lei Maria da
Penha e o papel do Controle Externo”.

A iniciativa que debateu o desafio da im-
plantagdo das politicas publicas previstas na
Lei Maria da Penha contou com diversas pales-
trantes representando as diferentes esferas dos
poderes constituidos — Governo Federal, Esta-
dual e Municipal, Poder Judiciario, Defensoria,
Ministério Puablico, Académicas e Movimento
de Mulheres. Todas as presentes, palestrantes e
putblico participante foram undnimes em cons-
tatar a necessidade de mais investimentos e re-
cursos publicos para que a efetivagdo da lei seja
alcancada.

No seminério foi possivel constatar o acom-
panhamento, ainda incipiente, realizado pelos
6rgdos técnicos da Corte, que até entdo ndo
tinha uma avaliagdo especifica acerca do cum-
primento dos dispositivos previstos na Lei
11.840/2006. Foi apresentado um acompanha-
mento da execugiio or¢amentéria realizada que
apontava o baixo desempenho na aplicagio dos
recursos orgados. Aqui é importante destacar
que essa andlise fol possivel por existirem nos
documentos do ciclo orgamentario e no Plano
de Metas ag¢bes e programas especificos de com-
bate a violéncia contra a mulher, algo que ndo
acontece em outras esferas como, por exemplo,
no Governo Estadual.

O desatio que se apresentou foi a necessida-

de de uma auditoria que pudesse trazer elemen-

tos concretos que apontassem para os limites
do trabalho realizado e os desafios a serem en-
frentados na implantagdo das politicas publicas.
Dessa forma, o Tribunal de Contas do Muni-
cipio de Sdo Paulo, ao analisar e avaliar a poli-
tica publica, tende a agregar elementos novos
no caso especifico, mas também pode ampliar
seu entendimento quanto a necessidade de po-
liticas publicas especificas e exclusivas para as
mulheres, alinhando-se assim a uma crescente
tendéncia internacional em curso em diversos
paises impulsionado pelo organismo de mulhe-
res da Organizagdo das Nagoes Unidas, ONU
Mulheres.

Nas ultimas duas décadas, estudiosos de di-
versos pafses tém se dedicado a discussdo de
or¢amento publico e a critica da neutralidade
sob a ética de género. O debate foi inaugura-
do na Australia, sendo este o primeiro pafs a
desenvolver, em 1984, uma metodologia de in-
tervencgdes, esfera federal e estadual, visando
identificar as despesas efetuadas com mulheres
e meninas, assim como aquelas voltadas a igual-
dade de oportunidades, entre outros aspectos.
Hoje, existem mais de 40 paises em que tais
iniciativas foram ou estido sendo implantadas

(COSTA, 2003, p.18).

Um estudo divulgado pelo Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento (BID) estima os
custos da violéncia contra as mulheres em ter-
mos de resultados intangiveis, em 4reas como
saude, vida profissional e o bem-estar de seus
filhos. Os resultados do estudo apontam, em es-
pecial, o impacto negativo que a violéncia tem
na satide da mulher. Estimativa da ONU ¢ de
que esse tipo de crime comprometa 10,5% do
Produto Interno Bruto (PIB), segundo o Mapa
da Violéncia em 2013. Dentro dos 10,5% estd o
custo dos servigos de policia e Justiga para fazer
valer o previsto na Lei Maria da Penha.

Dessa forma o cumprimento da Lei Maria

da Penha e demais normais legais que apon-
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tam para a implantagio de politicas publicas de
atendimento das mulheres vitimas de violén-
cia ganha relevo, seja por sua importancia no
combate as assimetrias no ambito do Estado,
em todas as suas dimensdes, que comprometem
o exercicio do pleno direito das mulheres, ou
ainda, como um elemento para garantir maior
eficiéncia, eficicia e equidade no desempenho

dos gastos publicos.

4 Consideracgoes finais

A acdo politica das mulheres abriu caminho
para que fossem repensados aspectos da prépria
organizagdo do Estado, abrindo caminho para
o debate sobre a necessidade de a¢des exclusi-
vas e politicas para mulheres, cujo objetivo é
reposicionar os sujeitos soclais nas relagdes de
producdo e de consumo, redimensionar as rela-
¢oes entre homens e mulheres, e buscar outros
significados a cidadania das mulheres.

E forgoso observar que mesmo um governo
que traz em sua agenda e roteiro politico uma
nova atitude que incorpore as mulheres como
cidadas de direito, isso através da elaboracio e
execugdo de politicas publicas, ndo se mostrou
capaz de executar na totalidade os objetivos e
agdes propostas em seu programa e Plano de
Metas.

Mesmo se consideradas as limitagdes impos-
tas, ambas as questdes aqui apresentadas nesta
etapa conclusiva, de cardter afirmativo das po-
liticas publicas e or¢amentdrio financeiro, bus-
cam romper com as restrigdes dominantes na
cultura da administragio publica.

A implantacdo de politicas publicas para as
mulheres ndo se constitui somente por regras
e marcos legal, mas também por crengas, codi-
gos culturais e saberes que podem aprofundar
e eternizar a ordem vigente, ou ainda, através
das pressodes politicas e sociais exercidas pelos
movimentos feministas e organizagdes de mu-

lheres que historicamente disputam os rumos

das politicas ptblicas que rompem com a légica
tradicional do estado, a exemplo da Lei Maria
da Penha.

A interdi¢io das demandas e das necessida-
des da mulher corresponde ao fato de as mu-
lheres estarem destinadas a cumprir seu papel
na esfera privada, sobre o qual Arendt (2008)
aponta ser o espago doméstico o reino nio da
liberdade e nio da necessidade, isto porque a
liberdade situa-se exclusivamente na esfera
publica; e a necessidade é primordialmente um
tendmeno pré-politico, caracteristico da organi-
zagdo do lar privado.

O fato é que a incorporacdo de elementos
que ampliam a cidadania das mulheres, enquan-
to sujeito de direitos, traz consigo demandas
que questionam as “bases e teorias” ligadas a
defini¢do de individuo e cidadido que estrutu-
ram o poder e, por conseguinte, a organizagio
da vida social e cotidiana tanto na Antiguidade

como na era Contemporanea.
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oliticas de protecdo a crianga vitima
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Resumo: Este trabalho tem por objetivo
apresentar um panorama atual sobre a
violéncia sexual contra a crianga no dmbito do-
méstico, assim como demonstrar a forma como
a crianga é tratada enquanto sujeito de direitos
na atualidade. O tema é de bastante relevancia,
pois revela que tais condutas sdo praticadas na
clandestinidade, em geral por pessoas do con-
vivio dessa crianga, com as quais preservam la-
¢os de afeto e carinho. Por este motivo, a anélise
dos meios pelos quais tais informagdes chegam
a0 sistema processual traca o cendrio necessario
para a compreensdo destes fendmenos. Algumas
iniciativas vém sendo tomadas para minimizar o
abalo emocional suportado pelas criangas e al-
gumas agdes do Poder Publico sinalizam para a
atengdo a ser dispensada ao abusador como meio
de romper o ciclo da violéncia sexual contra
criangas no ambito doméstico.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Violén-
cia sexual no &mbito doméstico contra a crianga.
Atengdo ao abusador.

Abstract: This work aims to present a cur-
rent overview on sexual violence against chil-
dren within the household, as well as demons-
trate how the child is treated as a subject of

rights today. The theme is very important, as it



reveals that such behaviors are practiced clan-
destinely, usually by people living this child, with
which preserve affection and affection ties. For
this reason, the analysis of the means by which
such information reaches the procedural system
traces the scenario necessary for the understan-
ding of these phenomena. Some initiatives have
been taken to minimize the emotional upheaval
endured by children and some actions of the go-
vernment point to the attention being given to
the abuser as a means of breaking the cycle of
sexual violence against children in the home.
Keywords: Public Policy. Sexual violence in
the domestic sphere against children. Policies of

attention towards the abuser.

1 Introducio

A violéncia sexual contra criangas no ambi-
to doméstico corresponde a uma inquietagdo da
sociedade, que condena moralmente tais préticas,
mas ndo se trata de problema contemporaneo.
Relatos histdricos e até biblicos ddo conta que es-
tas condutas estdo presentes no seio da sociedade
ha milénios, porque desde os tempos mais remo-
tos a crianga era reduzida a condigio de “coisa”,
“objeto” sem valor destinado a satisfagdo das von-
tades dos adultos.

Azambuja (2011, p. 23) narra que “motivando
concepgoes que, historicamente, viram a crianga
como um adulto em miniatura ou um ser essen-
clalmente diferente do adulto”, atenta ao fato de
que a crianga é um ser essencialmente fragil e
que, por isso, carece de protecdo, desmistificando
o entendimento de outrora em que crianga, por
ndo ser considerada sujeito de direitos, seguia a
sorte daqueles que dela se aproximassem.

Lajolo (1997, p. 228 apud AZAMBUJA, 2011,
p. 23), refor¢ando a forma como historicamente a
crianga foi vilipendiada na sua condigéo de imatu-

ridade, explica que:

(...) fomos acreditando sucessivamente que a

crianga é a tabula rasa onde se pode inscrever
qualquer coisa, ou que seu modo de ser adulto é
predeterminado pela sua carga genética, ou, ain-
da, que as criangas do sexo feminino ja nascem
carentes do pénis que nio tém, ou, entdo, tudo

1sso, ou nada disso, ou entdo, ou entio, ou entio...

Mas estudiosos das mais diversas dreas, assim
como organizagdes internacionais, construiram
uma nova concepgio sobre a infincia que, grada-
tivamente, passou a ser vista com maior cuidado
e atengdo, sendo que mais especificamente no fi-
nal do século XVIII e inicio do século XIX, con-
forme narra Azambuja (2011, p. 25), houve “uma
crescente ideia de que as criangas representavam
fontes humanas essenciais”.

Esses estudiosos, inquietos com esta omissdo
estatal de protegdo, debrugaram-se em esforgos
para entender melhor a crianga, sobretudo sobre
os fendmenos que as envolviam, suas peculiares
condigoes de desenvolvimento, o grau de maturi-
dade em relagdo a idade, sexo etc.

A partir da perspectiva de que a crianga tinha
que ser amparada, medidas foram tomadas no
sentido de serem criadas legislagoes de protegdo
aos infantes, sendo a primeira delas a Declaragio
dos Direitos da Crianca de Genebra em 1924,
uma legislagdo internacional timida, mas que
alertou o mundo sobre a relevincia da crianca.

No ano de 1948, um importante avango mun-
dial se deu com a cria¢io da Declara¢ido Univer-
sal dos Direitos Humanos que se constituiu um
divisor de dguas na histéria da humanidade, pois
marcou uma nova etapa do sistema de valores no
ambito internacional, ultrapassando questoes ex-
tremamente relevantes do ponto de vista ideolé-
gico, cultural, religioso, econdmico, civil e social,
pois tornou-se o marco histérico para a criagdo
de todos os demais documentos internacionais
que pudessem envolver relagoes de Direitos Hu-
manos, especialmente aqueles que regulamenta-
ram os direitos e garantias atribuidos as criangas.

Assim, o segundo e mais importante ins-
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trumento normativo de protegdo internacional
a crianga foi a Declaragdo sobre os Direitos da
Crianga em 1959 que, adotada pela Organizagio
das Nagdes Unidas (ONU), constituiu outro mar-
co histérico de criagdo das garantias e protegio a
crianga, mas apesar de ser dotada de forca obriga-
cional, segundo Souza (2001, p. 2 apud AZAM-
BUJA, 2011, p. 23):

(...) ndo conseguiu se traduzir em medidas efeti-
vas de protecdo a crianga, consubstanciando-se,
mais, no embrifio de uma nova doutrina relativas
aos cuidados com a crianga, de uma nova manei-
ra de enxergar o individuo detentor de direitos e

prerrogativas, do que num instrumento ativo de

consolidagdo de tais direitos e prerrogativas.

A Convengdo sobre os Direitos da Crianga
foi ratificada pelo Congresso Nacional no ano de
1990 e fez do Brasil seu signatario.

No Brasil, foi a Constituigdo de 1988 que con-
solidou definitivamente um sistema de protegéo
diferenciado para a crianga, nio antes cogitado,
por ser considerada pessoa com desenvolvimen-
to incompleto o que lhe garantiu prioridades
e prote¢do plena, numa concepgio de protegio
integral que somente com o advento da Lei n°
8.069 (ECA), de 13 de julho de 1990, houve a re-
gulamentacio dos direitos concebidos pela Carta
Maior, efetivando-se a garantia da protegdo inte-
gral pelo Estado, sociedade e familia, bem como
elevando a crianga a condi¢io de sujeito de direi-
tos e, portanto, destinataria de garantias indivi-
duais e fundamentais, o que deve possibilitar a
elas condi¢des para um perfeito desenvolvimento
fisico, mental, moral, espiritual e social.

Segundo Azambuja:

O Estatuto da Crianga e do Adolescente foi, no
cenario mundial, o primeiro diploma legal con-
corde com a evolugdo da chamada normativa
internacional, notadamente com a Conveng¢io
das Nagoes Unidas sobre os Direitos da Crian-
¢a, aprovada por unanimidade, em novembro de

1989, pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas.

A partir de entdo, passou a servir de pardmetro e
incentivo para renovar a legislagdo de outros pai-
ses, especialmente da América Latina. Instaurou-
se no Brasil, a partir de 1988 e 1990, nova era dos
direitos da crianga e do adolescente. Vencia-se, na
ultima década do século XX, a primeira etapa de
um longo processo de transformagio social que
perdura até os dias atuais. A nova lei provocou
mudangas radicais na politica de atendimento a
crianga e ao adolescente, com a cria¢do de ins-
trumentos que viabilizam o atendimento e a ga-
rantia dos direitos assegurados aqueles que ainda

néo atingiram dezoito anos. (2011, p. 47).

Nio se pode desprezar o fato de a Constitui-
¢do Federal de 1988 ter inserido em seu texto,
com absoluta prioridade, o enfrentamento a vio-
Iéncia sexual contra a crianga.

Diz o texto constitucional:

E dever da familia, da sociedade e do Estado as-
segurar a crianga, ao adolescente e ao jovem, com
absoluta prioridade, o direito a vida, a sadde, a
alimentacgdo, a educagdo, ao lazer, a profissiona-
lizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a li-
berdade e a convivéncia familiar e comunitéria,
além de colocé-los a salvo de toda forma de ne-
gligéncia, discriminagdo, exploragdo, violéncia,
crueldade e opressdo. (...)A lei punira severamen-
te o abuso, a violéncia e a exploragdo sexual da
crianga e do adolescente. (BRASIL, Constituigdo
Federal, 1988, artigo 227, § 4°).

Mas foi o Estatuto da Crianga e do Adolescen-
te (ECA) que, em conformidade com a Convengio
Internacional dos Direitos da Crianga, sustentou
a luta pela criagdo de planos de enfrentamento a
violéncia sexual contra a crianga.

Uma conquista importante para o Brasil, na
busca pelo enfrentamento da violéncia sexual
contra criangas, fol a aprovagdo do Plano Nacio-
nal de Enfrentamento da Violéncia Sexual In-
fantojuvenil no ano de 2000, pelo Conselho Na-
cional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(Conanda).




2 O Plano Nacional de Enfrentamento
a Violéncia Sexual contra Criancas e
Adolescentes

A criagdo do Plano Nacional de Enfrentamen-
to a Violéncia Sexual contra Criangas e Adoles-
centes fol a primeira iniciativa do Estado no ense-
jo de estabelecer progressos para a minimizagao
das consequéncias do abuso sexual contra crian-
cas, pois protagonizou diretrizes para a criagdo
de politicas publicas que visassem o embate dessa
forma de violéncia, tdo vivenciada e tio silenciada
na sociedade.

O Plano Nacional, assim, se tornou referéncia
nacional para a criacio de programas e servigos
destinados ao atendimento de criangas vitimas de
violéncia sexual, quer no ambito doméstico, quer
tora dele, e serviu de referéncia para que orga-
nizagdes ndo governamentais protagonizassem
agoes de incentivo a criagdo de politicas publicas
nas esferas estatais.

No ano de 2008, houve a necessidade de atua-
lizar o Plano Nacional, pois o foco que se buscava
combater, a época, era a exploragdo sexual infan-
til. Com isso, o interesse preponderantemente da
atualizagio foi o de introduzir no Plano indicado-
res que fossem capazes de avaliar e mensurar as
conquistas até entdo alcangadas com as politicas
criadas para a erradicagdo da exploragdo sexual
de criangas.

Foi neste mesmo ano de 2003 que foi criada
a Comissdo Intersetorial de Enfrentamento da
Violéncia Sexual contra Criangas e Adolescentes,
pelo entdo Presidente da Republica, Luis Inécio
Lula da Silva, comissdo essa coordenada pelo Mi-
nistério da Justica até o ano de 2006, oportunida-
de em que foi incorporada a Secretaria Especial
dos Direitos Humanos da Presidéncia da Repu-
blica, cuja finalidade era a de “articular as agdes
na drea do enfrentamento da violéncia sexual™'.

De acordo com o Plano Nacional (2013, p. 8),
pode-se afirmar que “Decorrente de um intenso

processo de mobilizagdo, essa década foi também

marcada por intensas mudangas legislativas que
tiveram impacto direto na tipifica¢io de todas as
formas de violéncia sexual.”

O Plano Nacional (2013, p. 9), estabeleceu seis
eixos estratégicos para a criagdo e estruturagdo
de politicas, programas e servigos publicos para
o combate da violéncia sexual contra a crianga.

Sio eles:

Andlise da Situagio — conhecer o fendmeno da
violéncia sexual contra criangas e adolescentes
por meio de diagnésticos, levantamento de da-
dos, pesquisas.

Mobilizac¢do e Articulagio — fortalecer as articu-
lagdes nacionais, regionais e locais de combate e
pela eliminagio da violéncia sexual; envolve re-
des, féruns, comissdes, conselhos etc.

Defesa e Responsabilizagdo — atualizar a legisla-
¢do sobre crimes sexuais, combater a impunida-
de, disponibilizar servigos de notificagdo e res-
ponsabilizagdo qualificados.

Atendimento — garantir o atendimento especia-
lizado, e em rede, as criangas e aos adolescentes
em situagio de violéncia sexual e as suas familias,
realizado por profissionais especializados e capa-
citados.

Prevengédo — assegurar agdes preventivas contra
a violéncia sexual. A¢gdes de educagio, sensibili-
zacdo e de autodefesa.

Protagonismo Infantojuvenil — promover a par-
ticipagdo ativa de criangas e adolescentes pela de-
fesa de seus direitos e na execugdo de politicas de
protegio de seus direitos. (PLANO NACIONAL,
2013, p. 9).

No ano de 2008, diversas campanhas de cons-
clentizagio ao enfrentamento da violéncia sexual
contra criancas foram promovidas pelo Comité
Nacional de Enfrentamento da Violéncia Sexual
contra Criangas e Adolescentes e pela Comissido
Intersetorial no &mbito do governo federal, com
vistas ao combate da exploragio sexual de crian-
¢as, prostituicdo infantil e utilizagdo de criangas
em pornografia.

Outro avango que contribuiu para a sensibili-
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zagio social no combate a violéncia sexual contra
criangas fol a cria¢do de um servigo gratuito de
disque dentincia em dmbito nacional — o Disque
100, bem como a realizagdo do III Congresso
Mundial de Enfrentamento da Exploragio Sexu-
al de Criangas e Adolescentes, sediado pelo Brasil
no ano de 2008.

Os debates e as discussdes promovidas nes-
te Congresso tiveram por consequéncia a cons-
cientizagdo de que o Plano Nacional aprovado no
ano 2000 carecia de uma nova atualizag¢do, bem
como uma revisdo de seus conceitos, haja vista o
surgimento de novas formas de violéncia sexual
contra criangas, dadas pela imensa diversidade
regional existente no Brasil, de modo que tal fe-
ndmeno precisava ser analisado, estudado e com-
batido através da cria¢do de programas sociais de
enfrentamento desta nova realidade.

Um avango bastante significativo no estudo
para a criacdo de novas politicas de combate a
violéncia sexual contra a crianga foi a possibili-
dade da participagio de adolescentes nos debates
promovidos por todo o pafs, conforme relata o
referido documento. Segundo o Plano Nacional
(2013, p. 10) “O envolvimento do Conanda du-
rante todo o processo de revisdo foi fundamental
para dar ao Plano Nacional, o status de norteador
das politicas publicas nessa drea.”

No ano de 2010, o Brasil produziu um novo
documento que norteou as politicas de protegio
de direitos da crianga, que recebeu o nome de Pla-
no Decenal de Direitos Humanos de Criangas e
Adolescentes, no ambito do Conanda, tendo reu-
nido tais questdes em temas setoriais.

Daf a necessidade de se elaborar um Plano
Setorial, nos mesmos moldes do Plano Nacio-
nal e com as mesmas diretrizes do Plano Dece-
nal de enfrentamento da violéncia sexual contra
criangas. Assim, restou estabelecido que as agdes
implementadas no novo Plano Nacional deveria
respeitar o mesmo prazo do Plano Decenal, ou

seja, deveriam ser realizadas até o ano de 2020.

O novo Plano Nacional de Enfrentamento a
Violéncia Sexual contra Criangas e Adolescentes,
aprovado em maio de 2013, firmou novamente
o compromisso social de proteger os direitos da
crianga, especialmente no que tange a protegido
contra a violéncia sexual, pois sendo a crianga
pessoa em peculiar situagdo de desenvolvimento,
precisa ela ser protegida de modo que sejam ga-
rantidos seus mais fundamentais direitos, dentre
os quais o de desenvolver de forma segura e sau-

d4vel a sua sexualidade.

3 Prevencio a violéncia e atenc¢do a crianca

Toda vez que uma crianga vitima de abu-
so sexual no ambito doméstico é encaminhada
para um hospital ou para a rede de atendimen-
to vinculado a drea da satde, esse lugar passa a
ser considerado uma referéncia no atendimento
e acolhimento tanto dessa crianga quanto da sua
tamilia, pois a intervencdo de profissionais sob
a perspectiva da interdisciplinaridade contribui
para a interrupgio do ciclo de violéncia que se es-
tabelece no contexto familiar, foco almejado pelo
programa de protegio.

A violéncia sexual intrafamiliar contra a
crianga provoca-lhe um trauma, que precisa ser
tratado, e, neste caso, a intervengio a ser reali-
zada pelo esfor¢o conjunto das diversas dreas do
conhecimento conjugado com ag¢des de mediagio
de equipes formadas por profissionais destas are-
as do saber, tem por finalidade minimizar os pos-
siveis danos causados a essa crianga.

Para tanto, é imperioso que esses profissio-
nais tenham pleno conhecimento da dinamica do
abuso sexual, assim como tenham experiéncia e
aptiddo para lidar com criangas, para que a inter-
vengdo surta os resultados esperados, sem que a
crianga se sujeite ou vivencie uma nova violéncia.

Por 6bvio que a intervengdo de uma equipe
multidisciplinar nesses casos, pelas peculiarida-
des de cada um e pelas préprias condutas pratica-

das, geram nessa equipe sentimentos que variam




da indignagdo a perplexidade, fato que pode im-
pulsionar uma maior proximidade da equipe com
a crianga e sua familia e que viabiliza a constata-
¢do e delimitac¢io do tratamento a ser realizado.

A violéncia sexual intrafamiliar contra crian-
cas abrange particularidades extremamente com-
plexas, pois é cercada por tabus que dificultam a
suspeita ou a confirmacio dessa forma de abuso.
O pacto de siléncio que se estabelece aumenta
as dificuldades para a identificagdo e prevengédo
dos atos de abuso. Uma das dificuldades se deve
ao fato do abusador ser na maior parte dos casos
pessoa das relagdes afetivas da vitima, com quem
ela guarda vinculos, o que diminui consideravel-
mente as notificagdes do abuso praticado.

Mas, quando tais préticas sdo noticiadas e
chegam a rede de atendimento, é imprescindi-
vel que esta crianga receba a intervengdo de uma
equipe multidisciplinar, para que sua trajetéria de
vida seja avaliada e sejam adotados os mecanis-
mos mais adequados para atuagio em cada situa-
¢do concreta.

De acordo com estudos sobre a protegio da
crianga, ja nos anos de 1970, em Porto Alegre,
houve uma abordagem desse modelo de trabalho
interdisciplinar.

Segundo FFarinatti, Biazus e Leite (1993, p. 61
apud AZAMBUJA et al,, 2011, p.368): “(...) o gru-
po interprofissional pertence ao sistema de ajuda
social, ndo tendo mandato legal para a interven-
¢do, agindo terapeuticamente e como assessora-
mento dos poderes constituidos™.

Com a entrada em vigor da Lei n® 8.069/1990
(Estatuto da Crianga e do Adolescente), a obriga-
toriedade de notificacio dos casos de maus-tra-
tos, o que inclui o abuso sexual contra criangas®,
possibilitou que tal fendmeno fosse mais profun-
damente avaliado por profissionais das diversas
areas do saber. Aliados as notificagdes que eram
feitas nas instituicdes de sadde, de assisténcia
social e de ensino, houve uma preocupagio mui-

to grande com a constatagdo do fendmeno, bem

como com o tratamento destinado as criangas vi-
timas de tais praticas e as suas familias.
Concluiu-se, através do estudo desse fendme-
no realizado por Quaglia e Marques (2004, p. 214
apud AZAMBUIJA et al,, 2011, p. 368), que:

(...) as situagdes ndo eram identificadas por fal-
ta de atengdo ao fendmeno, por falta de apoio de
estrutura institucional e da prépria rede social e
legal extra-hospitalar e por dificuldade dos pro-

fissionais da rede hospitalar se envolverem na in-

tervengdo de natureza sociolegal®.

A partir desses estudos, os autores relatam
que surgiu a necessidade de se criar uma equipe
de profissionais, inicialmente composta por as-
sistentes soclais, psicélogos e psiquiatras, sendo
que, posteriormente, foi ampliada para abarcar
também profissionais da pediatria e enfermagem,
cuja fungdo era o atendimento e acolhimento de
criangas que recebiam a atengfo exigida por cada
caso em concreto.

Tal priética evoluiu para a criagdo do chamado
Programa de Protegio a Crianga, sendo que, se-

gundo Marques et al.:

Atualmente, o PPC ¢é constituido por profissio-
nais do servigo social, da psicologia, psiquiatria,
pediatria, enfermagem e recreagdo. Ha cerca de
10 anos, o Programa conta com a participa¢do
voluntdria de uma procuradora da justica, que
muito tem contribuido nas discussdes dos casos

no que se refere s questoes legais. (2011, s/p)°.

O Programa de Prote¢do a Crianga tem por
fim abreviar o sofrimento a que é submetida a
crianga vitima de violéncia e minimizar as conse-
quéncias advindas destes atos, bem como preve-
nir que novos casos ocorram através de agdes de
combate a violéncia sexual no dmbito doméstico.
Cada édrea envolvida na equipe interdisciplinar
desempenha uma atividade bem destacada, numa
abordagem especifica para os casos de violéncia

sexual contra a crianga. Marques et al. (2011, p.
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870-377)° apresentam as fungdes de cada drea en-

volvida no programa. Sdo elas:

* O assistente social, acostumado com ques-
toes dessa natureza, é responsavel pelo aten-
dimento as familias, devendo fazer um acom-
panhamento social que o permita constatar
qual a realidade social em que essa familia
estd inserida, para providenciar o encami-
nhamento indispensavel para o tratamento
mais indicado para cada contexto. E o Ser-
vigo Social a drea responsével, inclusive, pela
continuidade do tratamento, de modo a dar
efetividade ao combate da violéncia sexual
intratamiliar.

* A enfermagem estd diretamente inserida no
ambito hospitalar e corresponde a 4rea que
primeiro toma contato com a realidade das
praticas de violéncia sexual intrafamiliar
contra criangas, pois o vinculo que se esta-
belece com as vitimas e com as familias pos-
sibilitam a intervencdo da equipe de forma
menos invasiva a crianga.

* A psiquiatria infantil se ocupa em diagnosti-
car as possiveis patologias que a crianga ve-
nha a apresentar em decorréncia dos abusos
sexuais vivenciados, j4 que a violéncia sexual
consiste na pratica reiterada de atos que pro-
movem estimulos impréprios para a idade da
crianga, o que pode refletir negativamente
ao longo da vida dessa pessoa. Geralmente,
criangas que foram vitimas de violéncia se-
xual no d&mbito doméstico desenvolvem um
comportamento diferenciado de criangas da
mesma idade, como isolamento, automutila-
¢do, depressio, uso de entorpecentes, desvio
de conduta, timidez, impulsividade etc.

+ E a psiquiatria a drea que indicara a terapia
necessdria para os sintomas desenvolvidos
pelas criangas abusadas sexualmente, deter-
minando, inclusive, a complexidade do trata-
mento indicado e o prazo que, possivelmen-

te, perdurara esse tratamento.

* A psicologia ¢ a drea responsavel por veri-
ficar os traumas e o sofrimento gerado pelo
abuso sexual em suas vitimas, bem como
determinando a necessidade de tratamen-
to, através de entrevistas realizadas com os
responsaveis pela crianga, sendo que, apds
esta entrevista, é feito um diagnéstico dire-
tamente com o paciente. Este diagnéstico
¢é realizado através de testes, uso de brin-
quedos, desenhos etc. Apds toda avaliagdo é
elaborado um minucioso laudo, que apés ser
anexado ao prontudrio do paciente, indicara
qual o tratamento mais adequado.

* A pediatria pode ser o profissional que pri-
meiro é procurado quando hé evidéncias de
que uma crianga esta sendo vitima de atos de
abuso sexual, pois a revelia de outras formas
de maus-tratos que deixam evidéncias fisicas,
o abuso sexual pode revelar sinais comporta-
mentais que o indiquem, ainda que ndo os-
tente qualquer marca no corpo. O pediatra,
quando entrevista seu paciente, potencial vi-
tima de abuso sexual, deve ter o maximo de
cautela para ndo permitir que a revelagdo de
tais atos ndo se torne tdo ou mais traumatico
que o préprio abuso vivenciado.

Assim, o esfor¢co comum dos profissionais das
dreas destinadas ao atendimento, acolhimento e
encaminhamento de criangas vitimas de violéncia
sexual doméstica intrafamiliar constitui a mais
importante legitimagdo para a garantia da prote-

¢do integral que estas criangas fazem jus.

4 Atencio ao abusador condenado por crimes
sexuais

O suposto abusador de criangas no ambito do-
méstico é alguém que, até as alteragoes introdu-
zidas ao Plano Nacional de Enfrentamento a Vio-
lIéncia Sexual contra a Crianga e o Adolescente de
20138, ndo possuia qualquer visibilidade social ou
juridica, dada a gravidade das condutas que lhes

sdo atribuidas.




A situagio do abusador, até este instrumento
normativo, era extremamente preocupante, uma
vez que a ele ndo era dado sequer o direito, por
vezes, de ser ouvido, ou até mesmo, o que é mais
problemadtico, de ser avaliado por profissional
que possa diagnosticar se esta pessoa também
foi vitima de alguma forma de violéncia, quer na
infAncia ou mesmo na fase adulta, que demande
a necessidade de um tratamento direcionado e
monitorado por profissionais que consigam en-
frentar o fendémeno.

Qualquer ato de violéncia vivenciado pode ge-
rar consequéncias traumaticas em suas vitimas,
que as facam reproduzir estes mesmos atos de
violéncia nas pessoas que lhes sdo préximas. A
necessidade de avaliar o abusador é tdo impor-
tante quanto a de avaliar a vitima, pois qualquer
que seja a modalidade de violéncia pode redundar
num comportamento de violentador em poten-
cial, quando a ele nio for destinada a atengdo ne-
cessdria para que possa se desvincular do trauma
que o acometeu. Se ndo tratada, essa pessoa pode
passar do triste papel de vitima para o perverso
papel de abusador, ou seja, de pessoa que pratica
uma ou mais modalidades de violéncia, dentre as
quais o abuso sexual.

Segundo Furlan (2011, p. 202) “Existem evi-
déncias relatando também que é comum que os
individuos que sofreram abusos na infincia tor-
nem-se adultos que também abusem de criangas.”
Neste mesmo contexto, Coden (2008, p. 20 apud
FURLAN, 2011, p. 202) narra que “(...) iSso ocor-
re com frequéncia quando o trauma vivido na
infancia ndo é tratado. O agressor ndo consegue
parar por vontade prépria, e é necessaria inter-
vengio especializada.”

Dati, portanto, decorre a necessidade de desti-
nar ao abusador cuidados para que se investigue
os motivos pelos quais veio a praticar tais fatos
e, sendo o caso, determinar seu encaminhamento
para tratamento especializado, através de equipe

multidisciplinar.

O Plano Nacional de Enfrentamento a Vio-
léncia Sexual contra Criangas e Adolescentes

tragou como objetivo estratégico:

Objetivo Estratégico n® 8.4 — Fomentar a criagdo
de programas educativos de orientago e de aten-
dimento a familiares, responsaveis, cuidadores ou
demais envolvidos em situagdes de negligéncia,
violéncia fisica, psicolégica e sexual. (PLANO
NACIONAL, 20183, p. 15)

Patente se mostra a preocupagio do Plano
Nacional em promover a criagio de programas
de orientacdo e atendimento as pessoas envolvi-
das em situagdes de violéncia, dentre elas a vio-
Iéncia sexual. O abusador de criangas no ambito
domeéstico estd incluido neste objetivo, tendo em
vista que estd inserido na familia em que tais pra-
ticas sdo observadas, de modo que o Plano Nacio-
nal demonstra preocupagio em investigar e criar
agdes destinadas a este sujeito de direitos, que
protagoniza a relagdo que envolve o abuso.

O eixo ateng¢do do Plano Nacional (2013, p.

31) traga como objetivo:

Garantir o atendimento especializado, e em rede,
as criangas e aos adolescentes em situagdo de
abuso e/ou exploragiio sexual e as suas familias,
realizado por profissionais especializados e ca-
pacitados, assim como assegurar atendimento a
pessoa que comete violéncia sexual, respeitando
as diversidades de condigdo etnicorracial, género,

religido, cultura, orientagdo sexual etc.

Notadamente, o novo Plano Nacional de-
monstra uma atengio especial com o abusador, na
medida em que assegura o atendimento a pessoa
que comete a violéncia sexual.

Este atendimento deve ser norteado por poli-
ticas publicas a serem criadas sob esta perspecti-
va, levando-se em conta as condigdes pessoais do
abusador e que digam respeito as suas diversida-
des culturais, religiosas, etnicorracial, orientagio
sexual, dentre outras.

Os indicadores de monitoramento previstos
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no Plano Nacional (2013, p.32) possibilitam ava-
liar os programas sociais que envolvam o enfren-
tamento da violéncia sexual contra criangas no

Brasil, sob a perspectiva do abusador, e preveem:

Nuimero de programas e servigos que atendem,
acompanhem e déo suporte a famflias de criangas
e adolescentes em situagiio de abuso sexual e/ou
exploragio.

Numero de programas e servigos que atendem,
acompanham e ddo suporte a pessoas que come-
tem abuso e/ou exploragio sexual de criangas e
adolescentes.

Nimero de municipios e DF que estruturaram
programas, servigos e agdes, com pactuagio de
fluxos voltados ao atendimento a criangas e ado-
lescentes em situagio de abuso e/ou exploragio
sexual, bem como a pessoa que comete abuso e/
ou exploragio sexual de criangas e adolescentes.
Niimero de metodologias nacionais e internacio-
nais adaptadas e/ou disseminadas com foco no
atendimento a adolescentes em situagio de abuso
e/ou exploragdo sexual e suas familias e & pessoa

que comete tais violéncias.

Nio obstante, sdo as a¢oes indicadas no Plano
Nacional que norteario a implementagio de po-
liticas publicas que atendam as necessidades que
demandam maior atenc¢io e cuidado aos abusado-
res sexuais, favorecendo o tratamento mais ade-
quado, ou as medidas que facilitem o atendimento
e o acompanhamento dessas pessoas, sempre le-
vando em consideragdo as suas particularidades
enquanto individuos destinatarios de direitos.

Sdo ag¢bes previstas no Plano Nacional (2013,

p- 34):

Implantagio e fortalecimento de programas in-
tersetoriais e servigos destinados ao atendimento
e acompanhamento da pessoa que comete violén-
cia sexual contra criangas e adolescentes, com de-
finigdo de parametros, considerando os aspectos
culturais, sociais e de satde.

Pactuagdo de fluxos e/ou protocolos de procedi-

mentos entre as diversas instancias encarregadas

de assegurar atendimento a criangas e adolescen-
te em situagdo de abuso e/ou exploragio sexual,
considerando suas especificidades.

Disseminagdo e adaptagdo, quando for o caso,
de metodologias nacionais e internacionais, exi-
tosas de atendimento a crianga, adolescente em
situagdo de abuso e/ou exploragdo sexual e suas
familias e a pessoa que comete essas expressoes
de violéncia.

Articulagio dos servigos intersetoriais que reali-
zam atendimento nos casos de abuso e/ou explo-
ragio sexual de criangas e adolescentes com os

érgios de investigagdo e responsabilizagio.

Apesar de timidas as inovagdes trazidas pelo
Plano Nacional de 20183, sdo elas essenciais para
que sejam articuladas agdes que tenham por fina-
lidade conhecer o abusador sexual, sua trajetéria
de vida e os motivos que o levaram a prética de
tdo hediondas condutas.

Somente através do acolhimento do abusador
sexual nas redes de atendimento, através da in-
tervencdo de profissionais capazes de entender o
tendmeno que envolvem tais situagdes é que se
torna possivel averiguar e intervir de forma a
contribuir para o restabelecimento das relagoes
familiares e de vinculos rompidos, minimizar os
traumas oriundos de condutas ndo aceitas social-
mente, bem como delimitar o grau de compre-
ensdo do abusador entre a conduta praticada e
sua responsabilizacdo, o que exige o conhecimen-
to das diversas intercorréncias de ordem social,
psiquica e juridica que certamente o afetardo por
toda sua vida, mas de forma menos perturbadora.

A possibilidade do abusador revelar o que de
fato aconteceu ou de ser tratado de forma a ter
garantidos seus direitos fundamentais é o pri-
meiro passo para separar aquele que pratica tais
condutas porque avilta as normas juridicas, des-
respeita os mandamentos sociais e morais de uma
sociedade e que, por isso, deve ser tratado como
criminoso e banido do convivio social através da

puni¢io do Estado, daquele que pratica tais con-




dutas como reflexo de uma violéncia ja experi-
mentada e nio tratada. O que tende a potenciali-
zar suas condutas violentas cada vez que retoma
em sua memoria aquilo que vivenciou, revivendo
uma experiéncia traumdtica e transferindo esta
violéncia aqueles que estdo mais proximos ao seu
convivio, possivelmente num ciclo interminével
de condutas violentas e traumatizantes. Daf por-
que dispensar atengo e cuidados também ao abu-

sador sexual.

5 Decreto n° 7.958, de 13 de margo de 2013

Em 24 de fevereiro de 1999, foi apresentado
o PL n°® 60/99, de iniciativa da deputada fede-
ral lara Bernardi (PT-SP), que dispunha sobre
o atendimento de vitimas de violéncia sexual. O
referido projeto, aprovado por unanimidade na
Camara dos Deputados e encaminhado ao Se-
nado Federal, foi apresentado a esta casa legis-
lativa no dia 8 de margo de 20183, onde passou a
tramitar através do PLC n® 03/2013. No dia 4
de julho de 2013, submetido a votagio perante
o Plenério, o PLC n® 03/2013 foi aprovado por
unanimidade e, sem proposta de emendas, foi
encaminhado a sangédo presidencial.

Em 1° de agosto de 2013, 0 PLC n® 03/2013
foi sancionado pela Presidente da Republica
Dilma Roussef e transtformado em norma ju-
ridica — Lei n° 12.845, de 1° de agosto de 2013,
que “dispde sobre o atendimento obrigatério e
integral de pessoas em situagdo de violéncia se-
xual”.

Em 138 de margo de 2013, antes, porém, da
san¢io da Lei n® 12.845/2013, a Presidente da
Republica Dilma Roussef assinou o Decreto
Presidencial n°® 7.958/2013, estabelecendo as
diretrizes para o atendimento as vitimas de vio-
léncia sexual pelos profissionais de seguranca
publica e da rede de atendimento do Sistema
Unico de Satide (SUS), bem como estabeleceu
competéncias ao Ministério da Satde e Minis-

tério da Justiga, para a implementagio de agdes

que visem a garantia da aplicagdo das medidas

contidas no referido decreto.

5.1 Diretrizes gerais

O Decreto Presidencial n° 7.958/2013 re-
presentou um avango histérico na atengio e no
respeito que o Estado deve dispensar as pessoas
vitimas de violéncia doméstica, através da adogio
de a¢des que minimizem o sofrimento dessas pes-
soas, possibilitando a elas o pronto atendimento
na rede publica de saide, para os cuidados fisicos
que devem receber, assim como o tratamento por
equipe multidisciplinar, cujo objetivo é aliviar a
dor gerada pelo impacto psicol6gico que a violén-
cia sexual submete suas vitimas.

As diretrizes tragadas pelo referido projeto
tém por principal finalidade tornar mais humano
o acolhimento das vitimas frente aos profissio-
nais da seguranga publica, quer pelos agentes po-
liciais no momento em que atendem a ocorréncia,
quer pela autoridade policial que recebe a comu-
nicagio do fato para possibilitar a instauragdo do
procedimento de investigagdo, quer pelos profis-
sionais do Instituto Médico Legal (IML), que sdo
responsaveis pela colheita da prova material, ou
seja, pelos vestigios deixados pelo crime no cor-
po da vitima, bem como traga os procedimentos
que devem ser adotados no acolhimento dessas
vitimas junto ao Sistema Unico de Satide (SUS).

As diretrizes delineadas pelo Decreto n°

7.958/2013 sdo as seguintes:

Art. 2°. O atendimento as vitimas de violéncia se-

xual pelos profissionais de seguranga publica e da

rede de atendimento do SUS observara as seguin-
tes diretrizes:

L. acolhimento em servigos de referéncia;

II. atendimento humanizado, observados os
principios do respeito da dignidade da pessoa,
da nio discriminagéo, do sigilo e da privaci-
dade;

III.  disponibilizagdo de espago de escuta quali-
ficado e privacidade durante o atendimento,

para propiciar ambiente de confianga e res-
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peito a vitima;

IV.  informagio prévia a vitima, assegurada sua
compreensdo sobre o que serd realizado em
cada etapa do atendimento e a importancia
das condutas médicas, multiprofissionais e
policiais, respeitada sua decisdo sobre a rea-
lizagdo de qualquer procedimento;

V. identifica¢do e orientagdo as vitimas sobre
a existéncia de servigos de referéncia para
atendimento as vitimas de violéncia e de uni-
dades do sistema de garantia de direitos;

VI divulgagdo de informagdes sobre a existéncia
de servigos de referéncia para atendimento de
vitimas de violéncia sexual;

VII. disponibilizagdo de transporte a vitima de
violéncia sexual até os servigos de referéncia;
e

VIII. promogdo de capacitagio de profissionais de
seguranca publica e da rede de atendimento
do SUS para atender vitimas de violéncia
sexual de forma humanizada, garantindo a
idoneidade e o rastreamento dos vestigios
coletados. (BRASIL, Decreto n° 7.958/2013,
artigo 2°, incisos I ao VIII).

As diretrizes do decreto foram previstas com
vistas a integrar suas agdes as dos Ministérios da
Justiga e da Satde, agdes essas que reforcam a im-
portancia da colheita cuidadosa da prova pericial
em crimes que envolvam violéncia sexual, assim
como sua rapida elaboragio.

Antes do referido decreto, quando crimes se-
xuais eram praticados e deixavam vestigios, estes
se perdiam dada a complexidade e a burocracia
que envolvia o procedimento, sobretudo pela for-
ma como a vitima era tratada nos érgdos da se-
guranga publica.

A vitima, ja traumatizada pelo crime, dirigia-
se ao Distrito Policial, onde era atendida por po-
liciais sem qualquer preparo ou conhecimento da
dindmica que envolve crimes dessa natureza, nio
recebia informagdes suficientes sobre os atos aos
quais seria submetida, prestava seu depoimento
de modo vexatério, pois vitimas desses crimes

relatam sua intimidade e, por isso, precisam ser

preservadas para que ndo sofram mais com o
procedimento do que com o préprio crime. De-
pois era encaminhada ao Instituto Médico Legal
(IML) onde, novamente, era submetida a um pro-
cedimento frio, sem que lhe fossem fornecidas in-
tormagdes acerca dos atos que seriam realizados
e, por fim, era encaminhada a um hospital ptblico
especializado no atendimento de pessoas vitimas
de crimes sexuais e 14 era novamente submetida a
um procedimento padrdo, sem, por vezes, autori-
zar que esse procedimento fosse realizado.

O Decreto n°® 7.598/2013 tem por finalidade
promover o aperfeigoamento dos procedimentos
de coleta de materiais que possam comprovar a
existéncia do crime, bem como dos sistemas, pro-
tocolos e fluxos dos 6rgdos destinados ao aten-
dimento de pessoas vitimas de violéncia sexual,
além de promover a capacitagio dos profissionais
da satde e da seguranga publica.

Os profissionais do SUS devem ser capaci-
tados a coleta, armazenamento e transporte do
material coletado no exame clinico realizado na
vitima por peritos do IML, assim como os profis-
sionais da seguranga publica também treinados
para o atendimento as vitimas, em especial aque-
les que atuam nas delegacias especializadas no
atendimento a mulheres, criangas e adolescentes.

De acordo com as diretrizes tracgadas, o referi-
do decreto busca o aperfeicoamento na coleta da
prova que servird ao sistema processual vigente,
assim como deve promover o atendimento e aten-
¢80 necessdria para que as vitimas se sintam mais
acolhidas, atendimento esse que deve ser eficaz e
agil, para evitar maiores prejuizos psicolégicos a
vitima.

Em linhas gerais, o Decreto n° 7.958/2013
foca ndo sé a vitima, oferecendo-lhe o acolhimen-
to e 0 encaminhamento adequado e que a gravida-
de do fato requer, mas também favorece a colheita
da prova exigida no processo penal para evitar a
impunidade. Além do que este decreto prioriza a

informagao, ou seja, a vitima de violéncia sexual




deve ser informada de todo o procedimento a que
serd submetida, mais ainda, deve ser informada
sobre as redes de servigo de referéncia para ser
ajudada, acalentada e tratada.

5.2 Procedimentos no atendimento as
vitimas de violéncia sexual pelo Sistema
Unico de Satde (SUS)

O Decreto n° 7.958/20183 estabeleceu a forma
como o Sistema Unico de Satde deve proceder no
atendimento as vitimas de violéncia sexual. Tais
medidas visam humanizar o atendimento dessas
vitimas, sendo que, a partir das novas regras, os
servicos hospitalares publicos deverdo prestar
atendimento clinico, atendimento psicolégico,
acolhimento, administragio de medicamentos,
sobretudo os de anticoncep¢io de urgéncia para
prevenir a gravidez resultante de estupro, medi-
camentos e vacinas que evitem as doengas sexu-
almente transmissiveis e a AIDS/HIV, notifica-
¢do compulsoria institucionalizada, inserida ao
ordenamento juridico através da Lei n® 10.778, de
24 de novembro de 2008%, referéncia laboratorial
para exames necessdrios e referéncia para coleta
de vestigios de violéncia sexual, que servirdo de
prova da materialidade, nos crimes contra a dig-
nidade sexual.

As agdes em satde também incluem servigos
de atengio integral a saide de criangas e adoles-
centes em situacdo de violéncia sexual, servigo de
atengdo integral para homens e idosos que tam-
bém tenham sido vitimas de violéncia sexual.

O Decreto n°® 7.958/2013, em seu artigo 4°,
dispde sobre os procedimentos a serem adotados

pelos profissionais da rede do SUS. S3o eles:

Art. 4°. O atendimento as vitimas de violéncia

sexual pelos profissionais da rede do SUS com-

preenderd os seguintes procedimentos:

I — colhimento, anamnese e realizagiio de exames
clinicos e laboratoriais;

IT — preenchimento de prontudrio com as seguin-

tes informagdes:

a) data e hora do atendimento;

b) histdria clinica detalhada, com dados sobre a
violéncia sofrida;

c) exame fisico completo, inclusive o exame gi-
necolégico, se for necessario;

d) descrigdo minuciosa das lesdes, com indica-
¢do da temporalidade e localizagdo especifica;

e) descrigdo minuciosa de vestigios e de outros
achados no exame; e

f)  identificagdo dos profissionais que atenderam
a vitima;

[II- preenchimento do Termo de Relato Circuns-
tanciado e Termo de Consentimento Infor-
mado, assinado pela vitima ou responsavel
legal;

IV— coleta de vestigios para, assegurada a cadeia
de custddia, encaminhamento a pericia oficial,
com a copia do Termo de Consentimento In-
formado;

V— assisténcia farmacéutica e de outros insumos
e acompanhamento multiprofissional, de
acordo com a necessidade;

VI- preenchimento da Ficha de Notificagdo Com-
pulséria de violéncia doméstica, sexual e ou-
tras violéncias; e

VII- orientagdo a vitima ou ao seu responsével a
respeito de seus direitos e sobre a existéncia
de servigos de referéncia para atendimento as
vitimas de violéncia sexual.

§1° A coleta, identificagdo, descrigio e guarda dos
vestigios de que tratam as alineas “e” e “t”
do inciso II e o inciso IV do caput observa-
rdo regras e diretrizes técnicas estabelecidas
pelo Ministério da Justica e pelo Ministério
da Satde.

§1° A rede de atendimento ao SUS deve garantir
a idoneidade e o rastreamento dos vestigios
coletados. (BRASIL, Decreto n° 7.958/2013,
artigo 4°, incisos [ ao VII e §§ 1° e 2°).

Tais procedimentos tém por finalidade pres-
tar um atendimento de urgéncia as vitimas de
crimes sexuais reunindo, num unico lugar, tudo
quando seja necessdrio para possibilitar o imedia-
to tratamento, sem que precisem se deslocar de
um lugar para outro, assim como se presta, tam-

bém, para evitar a perda dos vestigios do crime,
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material esse que serd coletado e encaminhado
para os 6rgdos da persecugio criminal, que dardo
a sequéncia necessdria, e base ou ndo a propositu-
ra da agdo penal.

Importante esclarecer que se trata de um
atendimento a ser realizado por uma equipe mul-
tidisciplinar, composta por profissionais habilita-
dos e capacitados das mais diversas dreas, dentre
eles psicologos, assistentes sociais, médicos, pe-
diatras, psiquiatras, enfermeiros etc., para o tra-
tamento fisico e psicoldgico dessas vitimas, bem
como para o encaminhamento delas aos servigos
de referéncia, de modo a dar continuidade ao tra-

tamento iniciado pela rede bésica de satde.

5.3 Competéncia do Ministério da Justica
O Decreto n°® 7.958/2013 cuidou também de
estabelecer a competéncia do Ministério da Justi-
¢a para a criagdo de agdes que, em parceria com o
Ministério da Satde e organizagdes governamen-
tais e ndo governamentais, viabilizem a promogio
de campanhas de conscientizagdo da populagio,
bem como a criag¢io de programas e politicas pi-
blicas para o enfrentamento da violéncia sexual,
incluindo a violéncia praticada contra criangas.
Assim, segundo o referido projeto, é da com-

peténcia do Ministério da Justica:

Art. 5°. Ao Ministério da Justiga compete:

. apoiar a criagdo de ambiente humanizado para
atendimento de vitimas de violéncia sexual nos
6rgdos de pericia médico-legal; e

II. promover capacitagdo de:

a) peritos médicos-legistas para atendimento hu-
manizado na coleta de vestigios em vitimas
de violéncia sexual,

b) profissionais e gestores de saide do SUS para
atendimento humanizado de vitimas de vio-
léncia sexual, no tocante a coleta, guarda e
transporte dos vestigios coletados no exame
clinico e o posterior encaminhamento do ma-
terial coletado para a pericia oficial; e

c) profissionais de seguranga publica, em especial

os que atuam nas delegacias especializadas

no atendimento a mulher, criangas e adoles-
centes, para atendimento humanizado e enca-
minhamento das vitimas aos servigos de re-
feréncia e a unidades do sistema de garantia

de direitos.

5.4 Competéncia do Ministério da Satide

Assim como o Decreto n® 7.958/2013 esta-
beleceu a competéncia do Ministério da Justiga,
estabeleceu também a competéncia do Ministé-
rio da Satde, cuja finalidade nio é outra senio
criar agdes em parceria com outras entidades
para capacitar seus profissionais, bem como para
estabelecer o combate da violéncia sexual contra
criancas.

Segundo o referido projeto, é da competéncia

do Ministério da Satde:

Art. 6°. Ao Ministério da Satide compete:

I. apoiar a estruturagio e as agdes para o aten-
dimento humanizado as vitimas de violéncia
sexual no ambito da rede do SUS;

II. capacitar os profissionais e gestores de satide
do SUS para atendimento humanizado; e

III. realizar agdes de educagio permanente em
satude dirigidas a profissionais, gestores de
satde e populagdo em geral sobre prevengdo
da violéncia sexual, organizag¢do e humaniza-
¢do do atendimento as vitimas de violéncia
sexual. (BRASIL, Decreto n° 7.958/2018,

artigo 6°, incisos I ao III).

De toda sorte, tal decreto é de extrema impor-
tancia para tragar uma forma simplificada e huma-
nizada de acolher e atender vitimas de violéncia

sexual cometidas no ambito doméstico e familiar.

6. Conclusio

O presente trabalho teve por objetivo a analise
das politicas putblicas implementadas em caso de
violéncia sexual contra criangas e adolescentes no
ambito doméstico voltadas tanto para as vitimas
de tais condutas, quanto para seus abusadores.

A crianga, como ja foi possivel avaliar, é pessoa




em peculiar condigio de desenvolvimento, o que,
sem qualquer davida, torna sua participagio na
colheita de elementos que formem a convicgio do
magistrado fragilizada.

Mas a histéria mostra que nem sempre foi as-
sim. Por anos, a crianca foi negado o direito de
ser reconhecida como sujeito de direitos, ou seja,
de usufruir dos mesmos direitos que os adultos,
de ser protegida incondicionalmente enquanto
ser humano, de ser ouvida ou de ndo ser ouvida
e quando decidir falar, de conhecer as consequén-
cias de seus atos.

A crianga somente alcangou visibilidade jur{-
dica a partir dos instrumentos normativos inter-
nacionais de garantia de direitos humanos, dentre
os quais, a Declaragdo dos Direitos da Crianga de
Genebra, em 1924; a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, em 1948; a Declaragio sobre
os Direitos da Crianga, em 1959, que foi adotada
pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU).

No Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988 ga-
rantiu a crianga um sistema de protegio diferen-
ciado, com prioridades ndo consagradas anterior-
mente. Esses direitos foram regulamentados pela
Lei n® 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da
Crianca e do Adolescente — ECA), de modo a efe-
tivar a garantia da protecdo integral as criangas,
elevando-a definitivamente a condi¢io de sujeito
de direitos.

Ainda assim, mesmo sendo titular de direitos,
a crianga ocupa um lugar diferenciado na socieda-
de, face sua vulnerabilidade em relagio ao adulto,
e tal circunstancia, por si s6, impde que a crianga
seja protegida de forma distinta.

A violéncia sexual contra criangas no ambito
doméstico é tema que demanda uma atengio espe-
cial, pois tal conduta é rejeitada pela sociedade e,
as pessoas que eventualmente vivem essa realidade,
seja no trabalho profissional que desenvolvem, seja
porque protagonizam tais histérias, demonstram
reagdes adversas ao suposto abusador, geralmente

n3o lhe dando a oportunidade sequer de ser ouvido

e muito menos de ser avaliado por tais atos.

O Estado, responsével direto pela manuten-
¢do da ordem publica e da paz social busca, a todo
custo, a condenacio desses abusadores, como se a
condenagio do abusador fosse a mais singela tra-
dugdo da resposta que a sociedade almeja.

Todavia, a condenagdo por si sé, sem que
sejam observadas as normas para que seja ela
alcangada, ao invés de sanar um problema, cria
tantos outros, pois ndo sera suficiente para fazer

cessar tais praticas.
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com a titulagfo mais elevada —, atividade profissional e enderego eletrénico.

9. As tabelas e ilustragdes (mapas, diagramas, organogramas, quadros, fotografias, graficos, fluxogramas, entre outros) devem ser

apresentadas no corpo do documento, com a melhor qualidade grafica possivel (preferencialmente 300 dpi). Caso seja necessario, quando

da edigo final do texto, os originais serdo solicitados. A apresentagdo das tabelas segue as orientagdes da obra do IBGE intitulada
Normas de apresentagio tabular (1993) e as ilustragdes, a norma NBR 14724 (2011) da ABN'T.

10. O uso excessivo de notas de rodapé deve ser evitado.

11. As citagdes precisam observar a versdo mais atual da NBR 10520, da Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABN).

12. As informagdes oriundas de comunicagio pessoal, trabalhos em andamentos ou ndo publicados devem ser indicadas exclusivamente

em nota de rodapé da pagina em que forem citadas.

13. O trabalho deve conter, ao final, lista de referéncias completas dos documentos utilizados pelo autor para seu embasamento tedrico,

elaboradas de acordo com a versio mais atual da NBR 6023 da Associagio Brasileira de Normas Técnicas.
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