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APLICABILIDADE, CONTROLE E TRANSPARENCIA NAS ACOES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Roberta Di Paula Menezes!

RESUMO: O presente trabalho é sobre a aplicabilidade, controle e transparéncia nas agdes
da administracdo publica brasileira. Perante muitas discussGes procura-se mostrar as
vertentes do “ser legal” das organizacdes ptblicas em um ambiente vasto da administragio.
Pode-se concluir que a Administracdo Publica, tem a fungdo de efetivar o principio da
publicidade e estimular a participagio dos cidaddos no julgamento das contas ptblicas em
que o Tribunal de Contas da Unido é o 6rgio fiscalizador que coibe eventuais desvios de
recursos, visando a transparéncia administrativa. Os documentos analisados refor¢am a
importincia da transparéncia como resultante do trabalho efetivo do sistema de controle
externo. Para que haja qualquer mudanga se busca sempre a referéncia da legalidade para a
sua implantacdo de imediato ou gradativo de acordo com o grau de impacto na vida da
sociedade, de forma transparente e o mais simples para o entendimento de todos, sobre
quaisquer mudangas realizadas no meio publico desde as realizacGes de servicos e atos. Neste
contexto, o presente artigo é resultado de uma pesquisa com o objetivo de analisar a
importincia do controle externo, aplicabilidade da legalidade e transparéncia no
planejamento e execugio de agdes na organizacio pablica. Todavia, a utilizacdo de pesquisa
bibliogrifica fundamentado no Direito Administrativo, tendo o limite temporal da
Constitui¢io Federal de 1988 e da Lei de Responsabilidade Fiscal. Para dar veracidade e
sustentabilidade tedrica ao estudo foram usados estudos de autores renomados da 4rea da
Administracdo Pdblica.
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1 INTRODUCAO

O terreno das politicas de controle tem sido explorado sucessivamente nos tltimos

anos. Tanto que a sociedade comeca a reconhecer que os agentes publicos devem ser
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responsabilizados por suas atividades e prestar contas de seus atos aos cidadios ou a
institui¢des especializadas. Isso constitui uma caracteristica fundamental dos sistemas
democriticos, no quais os mecanismos de controle se situam.

Essa inquietagio moderna sobre a gestdo publica levou o legislador brasileiro a
adotar, no mundo juridico, as bases para o atual Estado Democritico de Direito da
Constituicio Federal de 1988, modificando a estrutura das relagées entre a Administracio
Pdblica e os administrados.

Nesse quadro, a pesquisa sobre o tema “Controle externo da Administracio Federal
como instrumento para alcangar transparéncia” encontrou terreno fértil para mostrar esse
momento em que o cidaddo estd mais consciente de seu papel e encontra ferramentas para
apoid-lo na fiscaliza¢3o da atividade do governo.

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

Importa destacar a imposi¢do de um limite temporal, ou seja, a Constitui¢io Federal
de 1988, como ponto base para o estudo, ainda que se valha de outro marcos como a o Decreto
Lei 200, a Lei de Responsabilidade Fiscal, tudo para melhor situar o controle externo e trazer
um histérico da Institui¢cdo do Tribunal de Conta da Unido, como executor do poder/dever
de fiscalizar a aplica¢do dos recursos da Unido, ainda que sob a batuta do Poder Legislativo
nessa miss3o constitucional.

Tendo em vista os principios norteadores da administracdo puablica, a saber: os da
legalidade, legitimidade, economicidade e transparéncia, parimetros constitucionais que
limitam o gestor publico quando ao tomar e executar suas decisdes, este nio poderi
ultrapassar a barreira imposta pelo ordenamento juridico, sob pena de responsabilizagio.

Dentre esses principios os mais importantes s3o, sem davida, o da legalidade - que

busca a verificagdo da obediéncia dos atos administrativos aos mandamentos preconizados
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em lei; e o da legitimidade — que afere a regularidade do ato, tratando-se tais sujei¢des de
fundamento do Estado Democritico de Direito.

A metodologia do presente artigo é de cunho bibliogréfico, qualitativo e descritivo
em que a metodologia desta pesquisa parte da anélise e questionamento sobre a
aplicabilidade, controle e transparéncia nas a¢ées da Administracdo Publica brasileira que
tem seus fundamentos juridicos no Direito Piblico, com raizes no Direito Administrativo
e estd voltada para aclarar os conceitos de aplicabilidade e transparéncia administrativa, aqui
muitas vezes tratada como transparéncia publica.

Desenvolvem-se reflexdes sobre o principio da transparéncia na administragio
publica, seus conceitos mais usuais, o entendimento doutrinirio sobre a temética. Em
seguida tem-se um capitulo sobre o controle externo como instrumento de transparéncia,
em que aborda normas constitucionais sobre a atuagio do TCU na execugio de suas
atribuigdes.

Traz-se ainda, um capitulo sobre a efetivagio do controle externo e sua relagio com
a transparéncia; passando-se em seguida as consideragdes finais sobre o tema, numa anélise
que permita apresentar 4 sociedade o modo como estd sendo fiscalizado o emprego do
dinheiro do contribuinte na gestio publica.

Objetiva-se, com este trabalho, a elaboragio de uma referéncia que contribua para a
orientagio dos administradores publicos, agentes politicos, assessores, servidores,
advogados, académicos e, quicd, do cidadio comum, no entendimento e implementacido do
controle social.

Para que haja qualquer mudanca se busca sempre a referéncia na legalidade para a
sua implantacio de imediato ou gradativo de acordo com o grau de impacto na vida da
sociedade, de forma transparente e o mais simples para o entendimento de todos, sobre
quaisquer mudancas realizadas no meio puablico desde as realizacdes de servigos e atos.

Em busca de uma nova perspectiva sem deixar de lado a normatizacdo do Art. 37 da
constitui¢io federal que deixa explicita a sua legalidade, moralidade, publicidade e a

eficiéncia das institui¢cdes para manter-se transparente com seus atos para com todos, diretos
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ou indiretamente afetados por qualquer mudanca implantada deixando sempre de forma

clara o seu real objetivo.

» REFERENCIAL TEORICO

2.1 A TRANSPARENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

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

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

Isso acarretou para a Lei Maior a afirmacdo do Estado Democritico de Direito, que
lancou novos rumos sobre as estruturas do relacionamento entre Administracao Piblica e
os seus administrados, permitindo assim caminhos mais abertos para um novo
entendimento sobre o principio da legalidade na execu¢do da atividade administrativa.

Os principios ali aprovados sdo altamente acentuados para se conseguir uma clara
definicdo de interesse publico e afiancam que a busca por uma Administragio competente
nio é mais privilégio exclusivo da prépria Administragdo. O cidaddo quer, e tem o direito
de participar mais ativamente das decisdes, nio como simples plateia distanciado do poder,
mas como destinatdrio da atuagdo das entidades e érgdos administrativos.

Com a abertura desse caminho ficou mais clara a possibilidade de participacdo do

povo na tomada de decisdes administrativas, o que permite um maior grau de
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correspondéncia entre as demandas sociais e as a¢des administrativas. Diante desse esforco,
foi indispensdvel proceder a uma maior importincia da publicidade das agdes da
Administrac¢io, incrementando os niveis de conhecimento e fiscalizagdo, e uma suficiente
explicagdo dos motivos que orientam as decisdes. Com isso, cria-se maior visibilidade do
governo perante a sociedade, e permite-se o conhecimento e a aceitagdo de atos legitimos,
bem como a reacdo imediata aos atos imorais e ou desproporcionais.

A utilizacio dos principios da publicidade, motivacio e participagio popular apontam
para a existéncia do principio da transparéncia a orientar as atividades da Administragio
Pdblica que, no ensinamento do professor Martins Jdnior (2004), tem como elemento mais
caracterizador facilitar o exame da observincia dos principios que regem a administracio
publica quais sejam: da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da eficiéncia, da
proporcionalidade, além de tratar-se de um processo que incide sobre a prépria legitimidade
do uso do poder.

Esses principios, aliados as tecnologias da informacio, permitem o que se
convencionou chamar de transparéncia publica. Isso faz com que o cidadio acompanhe os
processos decisérios e que o préprio administrador, ou responsavel, tenha uma visio do valor
financeiro de determinado projeto, dos recursos de que dispora efetivamente, sem falar da
impressionante flexibilidade no uso final dos recursos. Assim, tanto a sociedade adquire
capacidade de controle, como o responsével tem instrumentos adequados de gestio fisico-
financeira.

Em comentario sobre transparéncia, ensina Evandro Martins Guerra (2003, p. 91):
Importante notar que a transparéncia aparece na lei como mecanismo mais amplo que o ji
previsto principio da publicidade, posto que este prevé a necessidade de divulgagio das aces
governamentais, ao passo que aquele determina, além da divulgagio, a possibilidade de
compreensio do contetido, ou seja, a sociedade deve conhecer e entender o que est4d sendo
divulgado.

A constitucionalizagio das regras bdsicas da Administracio Publica buscou a
neutralidade do aparelho estatal, a fim de coibir, sobretudo, o Poder Executivo de manipulé-

lo com descabimento capaz de comprometer objetivos do Estado de Direito. Isso porque na
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vivéncia pritica dos direitos fundamentais, é o Poder Executivo, ou melhor, o administrador
publico que tem o papel de vildo.

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

A codificacio constitucional das normas administrativas visa a dar uma orientacio
mais segura aos rumos da condugio da Administragio Puablica, tendo como finalidade
limitar o poder estatal, prevendo instrumentos de controle e meios de responsabilizacio dos
agentes publicos, para garantia de transparéncia, probidade administrativa para o combate 4
corrup¢do. Como informa Alexandre de Morais (2002. p. 99) a constitucionalizagdo dos
principios basicos da Administracio Piblica tem a mesma finalidade: garantir a honestidade
na geréncia da res publica e possibilitar a responsabiliza¢io dos agentes puablicos que se
afastarem dessas diretrizes obrigatérias.

Segundo Nunes (2013, p. 31), “a prestacdo de contas por parte das entidades ptblicas,
para alcangar seu objetivo de repassar ao cidadio informacio sobre os custos e investimentos
do governo, deve ser transparente, caracteristica que pressupde informacdes acessiveis,
compreensiveis e tteis aos cidaddos”.

Segundo Oliveira (2012), o Brasil ficou em 692 lugar no indice de percepgio da
corrupcio, calculado pela ONG Transparéncia Internacional. Cabe destacar que essa anélise
foi realizada entre 176 paises, sendo que o Brasil atingiu uma nota de 43 pontos, em uma
escala de o (mais corrupgio) a 100 (menos corrupgio).

De acordo com os autores Nunes (2013) e Oliveira (2012), quanto hd pouca
transparéncia na gestdo publica, a legalidade estd sendo infringida pelos gestores puablicos,
logo seu processo est4 sendo afetado pela falta de transparéncia e a sociedade como um todo
é diretamente afetada.

Conforme Lacerda Et al. (2012), a auditoria governamental contempla um campo
de especializacio da auditoria, voltada para o patriménio e o interesse piblico. E uma

atividade de avaliagdo voltada para o exame, visando & comprovacio da legalidade e
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legitimidade, bem como adequagio dos resultados obtidos quanto aos aspectos da eficiéncia,

eficicia e economicidade.

2.2 TRANSPARENCIA E SUA IMPORTANCIA COMO FERRAMENTA DE
CONTROLE

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

Outro elemento a ela relacionado é a obrigacdo que o governo tem de prestar contas
sobre seus atos, sobretudo os que envolvem gastos. Essa prestagio de contas permite a
sociedade sintetizar as informaces sobre o governo e emitir um juizo de valor sobre as a¢des
governamentais. Para isso, cada vez mais o governo deve utilizar-se dos meios de
comunicagio, sobretudo os eletrdnicos, que tendem a facilitar a divulgac3o oficial.

Como as agdes do governo sdo pautadas exclusivamente por leis, os gastos ptblicos
nio fogem a regra. As leis orcamentdrias direcionam os gastos do governo; com isso, a
participagdo popular no processo orcamentdrio é de extrema importincia, visto que o
governo se resume aos instrumentos juridicos para executar seus objetivos.

O entendimento de que a Administragio Publica atual reflete os anseios da sociedade
por uma especializa¢io no aprestamento dos servicos e uma racionaliza¢io dos recursos é o
que se afere do ensinamento do Professor Luis Carlos Bresser Pereira (1997).

Dentre as reformas cujo objetivo é majorar governanga ou capacidade de governar —
a aptiddo efetiva de que o governo dispde para decompor suas politicas em realidade — as
que primeiro foram comecadas, ainda nos anos 8o, foram aquelas que restabelecem satde e
autonomia financeira para o Estado: individualmente o ajuste fiscal e a privatizagio. Porém
antes admirdvel é a reforma administrativa que torne o servico ptblico coerente com o
capitalismo atual, que admita aos governos corrigir as falhas do mercado sem incorrer em

falhas maiores. Este tipo de reforma vem auferindo crescente aten¢io nos anos go.
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Existe uma explica¢do para isto em que os cidadios estdo tornando-se cada vez mais
cénscios de que a administragdo publica burocritica n3o retribui as demandas que a
sociedade civil apresenta aos governos por ela eleitos, no capitalismo democritico atual.
Consegue-se que os cidadios tendem a exigir do Estado muito mais do que o Estado pode
fornecer.

Esse espaco entre demandas e possibilidade de oferta por parte do Estado estd na
origem nio apenas da crise fiscal, como observou O’Connor (1973), e da crise de
governabilidade, como apartou Huntington (1968), todavia também da crise da
administra¢io publica burocritica. Os recursos econdmicos e politicos sdo, por definicio,
insuficientes em relagdo a3 demanda, e se tornam ainda mais escassos quando a administracio
putblica é ineficiente.

Todavia, quando n3o se pode contar com o mercado, quando a alocagio de recursos
pelo mercado ndo é solugio factivel, dado seu cariter levado ou dada sua incompletude, a
esséncia de uma administragio ptblica hébil passa a ter valor ardiloso ao reduzir a lacuna
que separa a demanda social e a satisfacdo desta demanda.

Segundo o Professor Bresser Pereira segue abonando que a participacdo de usuérios
na gestdo e controle de institui¢cGes publicas é um aparelho que pode resolver problemas da
relagio principal-agente entre politicos e burocratas. Os usuérios dos servicos publicos
podem assessorar os politicos na supervisio e abonar a pratica eficiente das politicas por eles
definidas, pois detém informagdes sobre o desempenho dos burocratas.

Contudo, os cidadios, para os quais os servigos publicos sio separados, tém
informacdes sobre o desempenho dos burocratas na pritica de politicas pablicas que podem
ser usadas pelos politicos para definir os problemas da relagio principal-agente com os
burocratas. Com base nas informacdes dos usudrios dos servigos putblicos, o principal
(politico) pode controlar o agente (PEREIRA, 1997).

Advertir que hd uma preocupagio dos doutrinadores sobre as demandas sociais de
ajuste entre o que se arrecada e a aplicagdo razodvel desses recursos, com vista a um maior
aproveitamento social. O controle oficial, o sistema de controle estabelecido na

Constituigdo, é o principal veiculo de visibilidade do governo e a divulgacdo dos gastos
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contribui para o alcance da transparéncia administrativa, sendo o meio eletrénico o que
universaliza melhor as informacdes sobre os entes publicos que ultrapassam os limites dos
gastos orgados.

Esse conhecimento é sintetizado pela sociedade que reage conforme o grau de
insatisfagio com a gestdo publica, o que é sadio no regime democritico. Isso reflete no
conceito que se tem dos gestores ptblicos contribuindo, seguramente, para o processo em
que o controle social se apresenta como eficiente regulador dos atos do administrador
publico.

Segundo Trosa (2001), a pressdo para prestar contas cresce, pode vir do poder politico.
Tem uma preocupacio dos governos em ver seus objetivos efetivamente realizados, o
corolario é a obrigacio organizada de prestar contas ela pode vir dos préprios funciondrios.
A crise de legitimidade do Estado defende a transparéncia: as administracGes elegem prestar
contas a se verem fixamente atacadas. Ela pode vir do orcamento. As estruturas
orcamentdarias recaem cada vez mais repetidas, sobre as alegorias de atuacdo e de resultado.
Pode o servico ptiblico adolescer o ajuste sem ficar obrigado a uma maior transparéncia? Que
os agentes publicos possam apresentar contas em termos qualitativos e quantitativos sem
medo de serem censurados, se sua expressio no caso tiver sido razoavel.

Concluir que a exigéncia para que haja uma administra¢io confidvel tem diversa
origens na sociedade, e cabe ao gestor, que espera aprovacio para seus atos, apresenta seus
feitos demonstrando o seu grau de comprometido com a coisa publica, com isso, contribuir
cada vez mais com a consolida¢io do estado democritico de direito, no qual o povo é o
legitimo titular do poder.

Com efeito, os principios juridicos sio os principais indutores das atividades
administrativas, com base no alcance da dimens3o principiolégica que pode ser caracterizada
tanto pela fun¢io negativa (proibi¢io de uma conduta) quanto pela fungio positiva
(imposi¢io de determinado comportamento para verificagdo préitico-juridica de sua
finalidade). Ambas servem & invalidagio de ato juridico transgressor, no beneficio da
relativa dose de indeterminacdo da funcio positiva, se concebida com a influéncia exercida

sobre o contetido da regulacdo de sucessivas decisdes.
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Para se entender transparéncia como principio, recorre-se a anilise da positivagio ou
nio dos principios, nas questdes de principios implicitos e explicitos no ordenamento
juridico, tanto é que a validade e aplicagio dos principios juridicos independem de
consagragio pelo legislativo (positivagdo). A obrigatoriedade de serem respeitados habita na
harmonia desses principios com a consciéncia coletiva e no reconhecimento deles como
fonte do direito, da qual se originam as normas mais elementares, independentemente de

positivacdo e de regulamentagio. Assim, leciona Wallace Paiva Martins Janior (2004. p. 12):

A forca dos principios repousa, mercé de sua obrigatoriedade e da presencialidade
normativa, na necessidade de serem observados pela interpretacio e aplicagdo das
regras juridicas, j4 que as regras lhes conferem concregio, isto é, sdo aplicagdes dos
principios, ainda que independentes de consagragio especifica em qualquer
preceito particular. Ademais, os principios juridicos vinculam a atividade estatal,
implicando por sua func¢io fundamentadora a perda de eficicia de regras
contrapostas e atos administrativos contrdrios, podendo ser invocados como
supedineos imediatos de pretensdes juridicas deduzidas em juizo. Com efeito, a
dimensdo determinante dos principios juridicos é caracterizada tanto pela fungio
negativa (proibicdo de uma conduta) quanto pela fungio positiva (imposicio de
determinado comportamento para verificagdo pratico-juridica de sua finalidade).
Ambas servem 2 invalidagdo de ato juridico transgressor, mercé da relativa dose de
indeterminagdo da fungdo positiva, se concebida como a influéncia exercida sobre

o contetido da regulagio de sucessivas decisdes (MARTINS _]UNIOR, 2004, p. 12).

Com isso, vé-se que a normatizar os principios juridicos transita pela concretizac¢do
processo em que se densificam normas portadoras de grande abertura, diluindo a
indeterminagio por meio de regulamento, e que o principio transparéncia administrativa
enquadra-se nos padrdes dos principios de menor densidade, propondo-se a orientar padrdes
de comportamento da Administracdo Puablica em diversas situagdes. Logo, as afirmagdes de
que os principios podem estar explicitos ou implicitos, coadunam com os escritos de Wallace

Paiva Martins Janior, no seu livro “Transparéncia Administrativa”, como se vé a seguir:

Sem prejuizo das regras legais que incorporam prescri¢des mais concretas da
transparéncia administrativa, a abertura que sua prépria compreensio como
principio juridico proporciona e o maior grau de abstragio, de generalidades e de
indeterminacdes que ostenta tém forte carga para alteragdes ou reformulagdes de
comportamentos administrativos tradicionais marcados pela histérica opacidade,
de maneira que, diante de situacdes reveladoras de zonas cinzentas, a tendéncia
deve ser a afirmagdo do principio da transparéncia e da ampliagio d seus graus de

concretizagio (MARTINS JUNIOR, 2004, p. 16),
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Nio obstante, o mesmo autor apresenta o entendimento de que o principio da
transparéncia administrativa como sendo um super principio do qual decorrem trés
subprincipios quais sejam: publicidade, motivacdo e participagdo popular, senio vejamos

conforme o conceito abaixo:

A identifica¢do do principio da transparéncia administrativa palmilha esse
percurso, ligada, em dltima esséncia, & ideia-base do Estado Democratico de
Direito. Em escala decrescente, o principio da transparéncia administrativa é
inerente do principio democritico (principio fundamental estruturante) e, a
mingua de clara e precisa denominagio normativo constitucional, resulta como o
valor impresso e o fim expresso pelos principios da publicidade, da motivacdo e da
participagdo popular, como principios constitucionais especiais ou subprincipios
que a concretizam, uma vez que todos (isolada ou cumulativamente) apontam para
a visibilidade da atuagdo administrativa e inspiram a produgio de regras como o
direito de petigdo, o direito de certiddo e o direito & informagdo, tidos como
mecanismos constitucionais essenciais no controle jurisdicional da transparéncia,
legalidade, moralidade e proporcionalidade na gestdo da coisa publica.

Seja qual for o gral de transparéncia administrativa em um ordenamento juridico,
esta é considerada um dos alicerces bésicos do Estado Democritico de Direito e da
moderna Administragio Puablica pelo acesso & informagdo e pela participagdo na
gestdo da coisa publica, diminuindo os espagos reservados ao carater sigiloso da
atividade administrativa — ponto de partida par nichos da ineficiéncia, do arbitrio

e da imunidade do poder (MARTINS JUNIOR, 2004, p- 17),

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

Ressalte-se, que a transparéncia mostrada pelo governo pode nio atender ao que a
sociedade espera. Essa maneira de se mostrar para a sociedade também serve de instrumento
de legitimidade, principalmente nos dias atuais em que o governante j4 nio se subsume de
divindades para se justificar, retira da prépria sociedade, a quem deve prestar contas, sua
legitimidade de poder.

A transparéncia elevada ao grau de principio possibilitou que a doutrina a reconhega
como pertencente a essa categoria de instituto juridico. Sua aplicabilidade ganha forma e

lugar cada vez mais definido no controle social. Transparéncia e participagdo popular na
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gestdo ptblica sio fatores determinantes para o controle efetivo da sociedade sobre a gestio
dos recursos publicos.

Segundo Guerra (2003), a transparéncia, no sentido alcancado pela lei, é a qualidade
exigida do administrador pablico pela qual deixa-se evidenciar o sentido desejado em suas
acdes governamentais; caracteriza-se pela possibilidade efetiva participagio da sociedade,
além de ampla publicidade das informacées referentes a4 administracdo da coisa publica. No
entanto, vejam-se, ainda, os ensinamentos de Martins Janior que explica seu conceito de
transparéncia administrativa e os mais variados institutos concretizadores desse instituto

tdo importante para o Estado Democritico de Direito:

O principio da transparéncia administrativa colima, em apertada sintese, a
preservagio da visibilidade e do carater ptblico da gestio dos negécios publicos e a
atribuicdo de legitimidade material & Administracio Publica (além de
juridicizagdo, ética, conhecimento publico, critica, validade ou efic4cia juridica,
defesa dos administrados e respeito aos seus direitos fundamentais, controle e
fiscalizagio, convencimento, consenso, adesio, bom funcionamento,
previsibilidade, seguranca juridica), sendo instrumental de suas finalidades os
subprincipios da publicidade, motivagio e participagio popular. Seu
reconhecimento proporciona a reformulacdo das relacdes entre Administragio
Piblica e administrados e é sinal de ruptura com o seu tradicional modelo
autoritdrio, hermético, isolado, unilateral, reservado e sigiloso (2004, p. 35).

Assim, confirma-se a importincia da transparéncia como parte essencial do controle
sobre a Administracdo Publica pelos administrados, ressaltando-se os elementos do Estado

Democratico formadores do Estado de Direito.

2.3 CONTROLE EXTERNO COMO INSTRUMENTO DE TRANSPARENCIA

O legislador brasileiro criou um sistema de acompanhamento das atividades
administrativas vinculado ao Poder Legislativo com a funcio precipua de fiscalizar as ac¢des
do Poder Executivo na aplica¢do dos recursos ptblicos. Nesse sistema inclui-se o Tribunal
de Contas da Unido, érgdo especializado na fiscaliza¢do contabil, financeira e orcamentiria,
como auxiliar do Poder Legislativo.

Para se adequar aos reclames sociais na prestacio de contas, na exigéncia de
transparéncia administrativa e no profissionalismo dos servicos, a Administracio Publica

brasileira vem desenvolvendo um processo de gerenciamento voltado para resultados, que
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impde ao executor do controle externo mais dinamicidade e maior interacdo social, e sem o
qual n3o se chega a bom termo naquilo que propds o legislador para o controle externo.

O controle é fungio essencial na verificagdo dos resultados, pois sua intervencdo
inibe o abuso de poder, fazendo com que a autoridade administrativa paute a sua atuagio em
defesa do interesse coletivo, mediante a fiscalizacdo orientadora, corretiva e até punitiva. E,
ainda, indispensdvel para acompanhar a execucdo de programas de governo e apontar suas
falhas e desvios, verificar a correta aplicagdo das normas e principios adotados e constatar a
veracidade das operacdes realizadas.

Doutrinariamente, usando dos conceitos da Ciéncia da Administracio, o controle é
reconhecido entre as fungdes administrativas essenciais, a saber: planejamento, organizacio,
direcdo e controle. Planejamento e controle devem estar em sintonia, pois o planejamento
sem controle da execucio dificilmente obtera sucesso, assim como o controle sem padrdes e
objetivos previamente estabelecidos ndo atuaré por falta de objeto (CHIAVENATO, 2000).

Nesse sentido, o controle exerce um papel fundamental no desempenho eficaz de
qualquer entidade, no que diz respeito a possibilidade da adoc¢io de medidas corretivas para
que o processo se reorganize na direcio dos objetivos tracados pela organizagio. A funcio
controle tem especial aplica¢io nas entidades publicas, tornando-se mecanismo
imprescindivel para a consecucio dos fins a que se destinam, tendo em vista que os bens e
recursos por elas geridos pertencem a toda a sociedade, a qual fez um investimento de forma
compulsdria e isso faz maior a exigéncia de resultados satisfatérios s demandas sociais.

Assim Guerra ensina:

Controle da Administragio Pudblica é a possibilidade de verificagdo, inspecio,
exame, pela prépria Administragio, por outros poderes ou por qualquer cidadio, da
efetiva correcdo na conduta gerencial de um poder, érgdo ou autoridade, no escopo
de garantir atuacio conforme os modelos desejados anteriormente planejados
gerando uma aferigdo sistematica (GUERRA, 2003, p. 23).

A Administracdo Publica vem se profissionalizando na prestagio de servicos e essa
evolugdo pode ser compreendida como a evolugido da Administracdo Piblica, que retira sua
forca da prépria Constituicio Federal e seus conceitos da Ciéncia da Administracio

inspirada na administragio dos empreendimentos privados.
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Na segunda metade do século XIX, surgiu o modelo de Administracio Puablica
Burocritica que se apresentou como forma de estruturar as organizagdes, combater a
corrupgio e o nepotismo caracteristico da anterior - Administragdo Pablica Patrimonialista
- que ndo distinguia o que era patrimdnio publico e os bens dos administradores. O novo
modelo trouxe consigo ideias de desenvolvimento profissional, hierarquia funcional,
impessoalidade, formalismo e principalmente a adogio de controles administrativos das
rotinas.

Os parimetros da Administragio Burocritica, evoluiram para a Administragio
Piablica Gerencial como resposta 4 expansdo das fungdes econémicas e sociais do Estado,
tornando-se essencial reduzir custos e aumentar a qualidade dos servigos, priorizando o
cidaddo como beneficidrio. Esse modelo constituiu em um avango, pois buscou maior
eficiéncia da Administragio Pablica, na execugio de suas serventias aos cidadios.

A fungio administrativa de controle e aplicabilidade compde elemento fundamental
para que a Administragio Pablica alcance seus objetivos, com vistas no cidado. Essa funcio
mostra-se util para abonar a aplicacio adequada, atender aos planos e politicas aprovadas
para o setor ptblico por meio dos orcamentos e programas de governo. Com isso, busca a
efetividade dos servigos ptiblicos (MEIRELLES, 2004, p. 620).

Essa fiscaliza¢do administrativa, orientada na defesa do interesse ptblico, visa coibir

e corrigir distor¢des administrativas, conforme ensina Di Pietro (2000, p. 575):

A finalidade do controle é assegurar que a Administracdo atue em consonincia com
os principios que lhe sio impostos pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade ptblica, publicidade, motivagio, impessoalidade;
em determinadas circunstancias, abrange também o chamado controle de mérito e
que diz respeito aos aspectos discriciondrios da atuagdo administrativa.Embora o
controle seja atribuigdo estatal, o administrado participa dele na medida em que
pode e deve provocar o procedimento de controle, nio apenas na defesa de seus

interesses individuais, mas também na protegio do interesse coletivo (D1 Pietro,

2000, p. 575)-

Didaticamente, o controle recebe classificagdes. Nesse ponto, Guerra (2003) afirma
também que controle da administracdo é género, de onde se pode retirar varias espécies e,

partindo dessa assertiva, chega-se a classificacdes do controle na Administragdo Publica
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quanto aos 4rgios que exercita, ao objeto, ao momento de sua realizacio e quanto ao
posicionamento do érgdo controlador.
Da classificacdo de espécies de controle que leciona Lima (2007, p. 4-6), pode-se

depreender os seguintes ensinamentos:

a) Quanto ao érgio que o exercita: administrativo, legislativo ou judicial.
Controle Administrativo - corresponde ao exame que a Administragio Publica
faz sobre a sua conduta, quanto 4 legalidade ou ao mérito de seus atos, por
iniciativa prépria ou mediante provocacio.

Controle Legislativo, dois tipos de controle: 1) controle politico: analisa

aspectos de legalidade e de mérito;2) controle financeiro: art. 70 a 75 -

fiscalizagdo contébil, financeira e orcamentaria a cargo do Congresso Nacional com
o auxilio do Tribunal de Contas da Uniizo.

Controle Judicial - monopélio da funcio judicial nas maos do Poder Judiciario -
art. 52, XXXV, da CF - “a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario

lesdo ou ameaga a direito.” 5.2 Limites: anélise da legalidade (art. 52, LXXIII

e 37, da CF). Poder Judicidrio ndo pode invadir o mérito do ato administrativo,
determinado pela Administragio Puablica. Controle para movimentar o Poder
Judicidrio: Remédios constitucionais: Habeas Corpus - art. 52, LXVIII; Habeas
Data - art. 52, LXXII; Mandado de Injuncdo - art. 52, LXXI; Mandado de
Seguranca individual - art. 52, LXIX; Mandado de Seguranca coletivo — art.

52, LXX; Acdo Popular - art. 52, LXXIII; Acdo Civil Pablica - art. 129, I1I;
Controle de constitucionalidade.

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

c) Quanto a0 momento em que se efetua: 1) controle prévio (a priori) — controle
preventivo, pois busca impedir a expedicdo de ato ilegal ou contrario ao interesse
publico; 2) controle concomitante — exercido ao mesmo tempo em que se realiza a
atividade; 3) controle posterior - busca reexaminar atos j4 praticados, para corrigi-
los, desfazé-los ou apenas confirmé-los.

d) Quanto 2 localizagdo do é6rgdo controlador: 1) controle interno: controle que
cada um dos Poderes exerce sobre sua prépria atividade administrativa; 2) controle
externo: controle exercido por um dos Poderes sobre o outro ou

controle da Administragio.

O artigo 71 da Constituicio Federal, prever a fiscalizagcio contdbil, financeira e
orcamentdria a cargo do Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido. Note-se que na Constituicio de 1988, quis-se um Controle Externo capaz de se
comunicar diretamente com a sociedade, uma vez que a estrutura nela exposta traduz um
meio de acompanhamento das atividades administrativas do Estado Brasileiro, com vista a

cidadania que representa idealmente a vontade da populac3o.
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2.4 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - DA TRANSPARENCIA, CONTROLE E
FISCALIZACAO

No histérico administrativo brasileiro de controle, pode-se afirmar que houve trés
picos nos ajustes legais, a saber: o Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967, ainda em
vigor, que classifica o controle como um dos principios fundamentais da administracdo
ptblica e, em seu artigo 13, d4 a abrangéncia e a defini¢cdo ao termo senio vejamos; A
Constituigio Federal de 1988, em seu artigo 70 a 75, tratam de controle; e a Lei de
Responsabilidade Fiscal- LRF, Lei Complementar n? 101 de 2000.

A LRF, além de tratar de controle, trouxe referéncia a transparéncia, tratando como
algo a ser buscado pela divulga¢io de relatérios de fiscalizagdo O capitulo IX da LRF refere-
se A transparéncia, controle e fiscalizagdo e estabelece regras e procedimentos para a
confecgdo e divulgacdo de relatérios e demonstrativos de finangas publicas, a fiscalizagio e
o controle, visando permitir ao cidaddo avaliar através da informacio disponibilizada em
relatdrios, o grau de sucesso obtido pela administragdo das financgas publicas.

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

S3o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria e o Relatério de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Par4grafo tnico. A transparéncia ser4 assegurada também mediante incentivo 2
participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentarias e orgamentos.

A transparéncia é, ainda, assegurada pelo incentivo A participagdo popular e pela
realiza¢do de audiéncias publicas, tanto durante a elaboragio como no curso da execucio dos
planos da lei de diretrizes orcamentdrias e dos orcamentos. Todos os relatérios devem ser
divulgados, em veiculos de comunicac¢io de amplo acesso publico.

O Relatério Resumido da Execu¢io Orgamentéria (RREO) é exigido pela CF/88,
que estabelece em seu art. 165, pardgrafo 32, que o Poder Executivo o publicard, até trinta dias

apds o encerramento de cada bimestre.
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A Unifo ja o divulga, h vérios anos mensalmente. O objetivo dessa periodicidade é
permitir que, cada vez mais, a sociedade, por meio dos diversos érgios de controle, conhega,
acompanhe e analise o desempenho da execuc¢do orcamentaria dos governos.

A LRF especifica os parimetros necessarios a elaboracio do Relatério Resumido da
Execu¢io Or¢amentéria. Sua elaboragio e publicagdo sdo de responsabilidade do Poder
Executivo. As informacdes deverdo ser elaboradas a partir da consolidagdo de todas as
unidades gestoras, no idmbito da administracio direta, autarquias, fundacées, fundos
especiais, empresas publicas e sociedades de economia mista. A Lei estabelece ainda que ao
final de cada quadrimestre, serd emitido o Relatério de Gestdo Fiscal pelos titulares dos
Poderes Executivo, Legislativo (incluido o Tribunal de Contas), Judicidrio e Ministério
Publico, prestando constas sobre a situacdo de tudo que estd sujeito a limites e condicdes
como, despesas com pessoal, divida, operacées de crédito, ARO, e medidas corretivas
implementadas se os limites forem ultrapassados. Caso contririo, o 6rgio publico ficard

impedido de receber transferéncias voluntarias e contratar operagdes de crédito. O art. 67 da

Lei de Responsabilidade Fiscal diz:

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

Observa-se que no artigo transcrito acima, a prépria Lei cria um mecanismo de
controle na forma de um Conselho de gestio fiscal, cuja competéncia é harmonizar e
coordenar os entes da Federacdo, disseminar boas préticas fiscais, adotar normas de
consolidacdo das contas pablicas e divulgar estudos e anélises. A LRF expressamente ressalta
a temitica do controle e transparéncia na administracio publica, aponta ainda para as
chamadas tecnologias da informacdo, que podem proporcionar maior interacdo das
institui¢des sociais e a administra¢io publica.

Nesse ponto, com a rede de informacdo pela internet, o controle social e a
transparéncia, podem ser construidos e com isso o Estado encontra reforco na sua nova
forma de legitimacio de poder. O Estado deve propor ao cidadio as maneiras para que se

firme uma sociedade mais participativa e os instrumentos teCI‘lOlégiCOS que carregam as
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informagdes devem ser de alguma forma, colocados a disposi¢io da sociedade, pois sé assim
pode existir o controle social sobre a administragio publica e se efetivara a transparéncia dos
seus atos.

Essas novas demandas tecnoldgicas de controle devem pautar a sociedade para o
fortalecimento das institui¢des democriticas e abrir caminhos mais definitivos para a
participagdo popular. Norberto Bobbio as entende como novos direitos que o
desenvolvimento da técnica, a transformacdo das condi¢des econdmicas e sociais, a
ampliagio dos conhecimentos e a intensificagio dos meios de comunica¢io podem produzir

mudancas na organizac¢do da vida humana e das relacdes sociais.

O campo dos direitos sociais estdi em continuo movimento: assim, como as
mudancas de protegio social nasceram com a revolucido industrial, é provavel que
o rapido desenvolvimento técnico e econémico traga consigo novas demandas que

hoje nio somos capazes nem de prever. (BOBBIO, apud, ROVER, 2004. p. 159).

ya

E nesse sentido que, mais do que em qualquer outra época se pode falar em novos
que, q qualq P P

direitos e isso inclui os relativos a relevincia da transparéncia das ac¢des publicas e iniciativas

governamentais, por meios de instrumentos capazes de retratar e impulsionar o momento

atual para aumentar a eficiéncia e eficicia governamental.

O custo reduzido de acesso  internet e os recursos tecnolégicos disponiveis podem
constituir fatores para consultas mais frequentes, viabilizando realmente a democracia
participativa no Pais. A internet, como efetivo controle social, tornou-se mais préxima da
realidade na medida em que o préprio Tribunal de Contas da Unido passou a utilizar-se
desse mecanismo.

A atividade principal do Tribunal é o controle externo da administragio publica e da

< 11 . I . ~
gestdo dos recursos ptblicos federais, sendo a sua missdo assegurar a efetiva e regular gestio
dos recursos ptiblicos, em beneficio da sociedade. A visdo que norteia as atividades desse
(o , e s A q
6rgido busca tornid-lo uma instituicio de exceléncia no controle e contribuir para o
aperfeicoamento da administragio.

A homepage do TCU oferece uma gama de informagdes que possibilitam o efetivo

acompanhamento por parte da sociedade das a¢des administrativas executadas pelos 6rgios

do Estado.
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Existe a possibilidade de que a prépria sociedade auxilie o TCU na identificagio da
ma aplica¢do dos recursos publicos, na medida em que ela é a destinatéria primeira das a¢des
do governo, na real exteriorizagio do principio constitucional da participa¢io popular na
observincia da moralidade administrativa, por meio de dentincia, atendendo plenamente aos
objetivos de alcangar maior transparéncia. A dentincia deve se referir a alguém que seja
responsavel por recursos federais. Assim, é possivel tomar conhecimento de que toda
entidade gestora de recursos publicos estd sujeita a fiscalizacdo iniciada por meio de
dentncia.

A Lei N2 g. 755, de 16/12/1998, ao dispor sobre a criagio de homepage na
Internet, pelo Tribunal de Contas da Unido, para divulgacio dos dados e informacées, criou
normas juridicas necessarias para o cumprimento do previsto no Art. 37 da CF/88, no que
diz respeito ao principio da transparéncia e publicidade, neste novo modo de organizagio da
sociedade e do Estado, qual seja, o modo informativo ou em rede.

A partir de 1995, concomitante com o crescimento da Internet no Pais, aumentou
grandemente a quantidade de “sites” do Governo Federal na rede. Nos anos recentes, a
variedade de informagdes aumentou, nio somente no nivel Federal, mas especialmente no
nivel estadual. Por outro lado, o acesso a tais informagdes, no 4mbito do Governo Federal,
foi sistematizado pelo Ministério do Planejamento, através do  portal
http://www.redegoverno.gov.br. H4 ampla variedade de informagdes governamentais para

o cidadio na Internet.

As principais linhas de agio do Poder Executivo Federal em tecnologia da
informagio e comunicacdo estio estruturadas caminhando em direcio a um
governo eletrénico promovendo a universalizacdo do acesso aos servigos, a
transparéncia de suas agdes, a integragdo de redes e o alto desempenho dos seus
sistemas. A meta é colocar o governo ao alcance de todos, ampliando a
transparéncia das suas agdes e incrementando a participagdo cidada.

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

A transparéncia requerida pela LRF, bem como o exiguo prazo de prestagio de
contas dos atos financeiros, exige nio apenas controle, mas velocidade. Por outro
lado, diante da natureza capilar de todos os passos que compdem o fluxo de
recursos, o controle e acompanhamento com integracio das informacées em tempo
real sé sdo possiveis por meio da Tecnologia da Informagio (ROVER, 2004, p. 172).
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A intenc¢do da LRF é justamente aumentar a transparéncia na gestdo do gasto publico,
permitindo que os mecanismos de mercado e o processo politico sirvam como instrumento
de controle e puni¢io dos governantes que ndo agirem de maneira correta. Deve ser, entio,
vista como um instrumento forte e eficaz, para introduzir, na pritica das finangas publicas,
um comportamento mais dinimico e coerente com os superiores interesses da populagio. As
informacdes estdo tratadas. Cabe agora a sua interpretagio para a aprovagio ou reprovagio

dos governantes.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Durante a investigagio sobre a temitica “o Sistema de Controle Externo da
Administracdo Publica Federal” observou-se que hd um empenho do legislador brasileiro
em promover a transparéncia publica, seja como algo planejado, seja como resultado de
producio legislativa que chegue a esse importante instrumento de cobranga social sobre a
atuagido do governo.

Notou-se que o Tribunal de Contas da Uniio, historicamente, com a sua atuagio,
busca melhorias nos resultados da aplicagio dos recursos ptblicos, com vistas aos principios
constitucionais atinentes 3 Administra¢io Piblica. Contudo, nio somente o TCU trabalha
no sentido de divulgar ac¢Ses e coibir eventuais desvios de recursos putblicos, pois, ao longo
da pesquisa, e até pelo desempenho profissional, o pesquisador encontrou alguns sites de
internet que difundem atividades do setor ptblico com intuito de promover a transparéncia
administrativa, e que s3o citados nesse trabalho.

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

publica.
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Neste contexto se pode afirmar que o presente estudo poderd contribuir
substancialmente no debate sobre os instrumentos de controle externo da gestio
administrativa para o alcance da transparéncia na Administracdo Pablica. A contribuicdo se
efetivard no sentido de proporcionar as informacdes e ciéncia dos atos praticados pelos
administradores, levando clareza aos interessados pelo assunto, que em sentido lato seria a
prépria sociedade.

Conforme explanado ao longo da pesquisa, a Administracio Publica possui
Controle Externo, representado pelo Tribunal de Contas da Unido, como auxiliar do Poder
Legislativo no controle das atividades do Poder Executivo, a quem cabe a Administragio
Publica. Portanto, o presente estudo pode servir de base para novas pesquisas, fornecendo,

assim, com toda a comunidade académica e sociedade em geral.
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