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Resumo: A Constitmigio de 1985 amplion as competéncias dos
Tribumais de Contas, dando a gais emtidades a competéncia para
wiho sd comtrolar [onmalmeme as despesas e receitas piblicas, mas
tambeém para vealizgar auditorias e responsabilizar o administrador
irresponsavel, Tal diploma touxe,  ainda, implicitamente nos
principios destinados 3 Administracio Piblis, uma determinacio
para que a agio piblica de efetvagio de direitos Tindamentais seja
planejada e eliciene, de modo gue o conceiw de politicas pablicas
tllall.'l'lli.{“.'-{it., l]l]l' III.L"IIII EIE." Ill'l]gl'illll':!!\ l]l.' '-I!s_:llil., EIRSEY |I'|Jli| fIIZ‘ i-.Ili:".'IIII'-HIL'
admimistrativa. Nesta senda, o objetvo deste artigo @ analisar comin
sdo conceiluadas ¢ quais sdo as ctapas de efetivagio das politicas
'IIHH!IJI{:L*N-.. I!ill'..l (& I 1] .‘i‘l‘“’lli:tlu ':lll':lli.ﬁill' ANy ) IJ:I]]L". I!IL' I'.'Hllll'l:lil.' {J.HN
Cortes de Contas vem sendo exercido solire s polities ¢, de
maneira oritica, apontar solugbes possiveis para a melhoria da
atividade controladora. Para tal andlise [oi adotado neste anigo o
método lageo-dedwive para o womada de conclosies, bem como
realizaca wma pesgpuisa predomimantemente bibliogrifica,

Palavras-chave: Politicas Pablicas. Contmle externo. Flanejamento,
Programas. Deleréncia.
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Introducaoc

O extenso rol de direitios e garantias trazido pela Constiuigao de
1988, hem como as exigéncias e principios comstituciomais no sentido de
wma Admimistracao Piblica que atenda as demandas sociais a contento
e com eficiéncia na aplicagio dos limitados recursos priblicos, obrigon o
Estado a coondenar as acoes piiblicas através do planejamento e com res-
ponsabilidade em relacio aos recursos priblicos,

Seguindo essa tendénoia, surgiram as politicas paiblicas, conceito
relativamente recente no dambito do direito ¢ mais amplo que o de seri-
gos priblicos, que wdo abarcava as ideias de coordenagio e de liscalizagio
dos agentes piblicos e privados, Assim, a adogio de politicas priblicas lee
coin que, nos ilimos anos, o governo das leis passasse a ser o governo das
politicas piiblicas.

Nesse nove cendrio, torna-se importante discatir o modelo de
controle externo adotado pela amal Constitnigio, bem como a aderén-
cia do sistema de controle externo 4 andlise das politicas que fazem parte
do escopo de fiscalizagio dos Tribunais de Contas, visto que demandam
recursos priiblicos em sua nmplementacio,

Como alirmam Robbins e Deceneo, a eficacia de am sistema de con-
trole ¢ determinada pelo gquante facilita o alcance do objetive™.! Seguindo
essa ideta, neste estudo, parte-se do pressuposto de que a analise de como
tem atado o contole externo, bem como dos pontos em que al ativi-
dade precisa melhorar, pode auxiliar no alcance dos oljetivos das politicas
priblicas e, em iltima andlise, no comprimento dos direitos fundamentais.

Assim € a proposicio de um sistema de controle de politicas que
atue proativamente na reimoalimeniagio do planejamento, no desenho das
politicas piblicas e, consequentemente, na melhoria continua dessas poli-
ticas, que serve de justilicativa a andlise que serd feita neste artigo.

' ROBEINS, Stephen B, DECENZQ, David A, Fundamentos da Administragao, conceiles essenciais e
aplicacdes. {Trad. Robert Brian Taylorl. 4. ed. 530 Paulo. Pearson; Prentice Hall, 2004, p. 281.
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1 Politicas publicas

Antes de analisar a legitimidade do controle externao das politicas
priblicas, torna-se necessario entender o que al ermo significa ¢ o seu
ciclo, on seja, as etapas das politicas piblicas desde a detecgao de sua
necessidade aié o controle de sua implementagio,

1.1 Delimitagdo conceitual

O termo “politicas piiblicas™ € de origem relativamente recente na
doutrina juridica e ainda carece de maior acimulo tedrico para sua pacifi-
cacao. Como aponta Santos,” tal expressio tem origem na ciéncia politica
¢ possit wm vids dindmico ¢ fimcional, ponto em que difere dos conceitos
Juridicos que, cm geral, possuem mator estabilidade ¢ generalidade,

De acordo com Buca,” o aparecimento do conceito de politicas
priblicas se deve & propria exisiéncia dos direitos sociais, que exigem, para
A sua concretizagao, prestagoes positivas do Estado, Senco tais direitos per-
tencentes aos de segunda geracio, si podem ser vealizados se for imposto
A outros — no caso, o8 orgaos piblicos — um certo niimero de obrigagtes
positivas.

Assim, a importincia das politicas piiblicas em diveito guarda
mtrinseca relagio com o cardter prestacional do Estado, sendo elas os
mstrumentos pelos quais o Fstado atua na eletvagio de diveitos de seus
cidadios.

Como destaca Santos,” nao havia interesse juridico no estudo de
politcas piblicas quando a acdo estatal em relacao aos dirvitos mdividuais
era predominantemente onissiva e resumia-se ao chamado poder de poli-
cia, panorama este que foi alterado a partir da 2* Guerra Mundial, quando
o Estado passou a intervir no dominie econdmico, visando a garantiv con-
dighes minimas de emprego, seguridade ¢ habitacio. Foi a partir desse
momento de ampliacio da agio estatal que o estudo das politicas paiblicas
passon a despertar interesse no direito.

O que se pode dizer, portanto, é que, embora ndo haja consenso
sobwe o tema, hi diversos conceitos de politicas piiblicas. A ideia que mais

SANTOS, Maria Loundo dos. Politicas pdblicas (econdmicas) e cantrale, In: Rewista de Informagdo
Leqslative 1 58 265-278, Brasilia: Senado Federal, p. 267, abr/fjun, 2003,

' BUCCI Maria Paula Daliari, Paliticas plblicas & Direita Administrativo. Rewista de Informagdo
Legislativa, Brasilia, v 34, n. 133, p. 80-08, 1997,

' SANTOS, Mana Loundo dos, Paliticas plblicas (econdmicas) e camtrale, In: Rewista de Informagdo
Leqislativa 1 58 265-278, Brasilia: Senado Federal, p. 267, abrfjun, 2003,
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se aproxima de um conceito de politicas E:flhlit‘ilﬁ emanado do Fsiado ¢ a
apresentada pelo Ministério da Sadde:

Poditicas puablicas configoram devisdes de cosdter peral que apomam mmaoes o linbas
:'n.1l";|,r|:_'"“:|{';|-; e :|I|m1,'.ﬁ.1:l gln'l':'lnuurnlﬂl. l'l,'\lll.l.fit|l:1il s clemos |lu r!l:"y,nnlllhqulill:lq-
admmistrativa ¢ potenci iy o5 reciursos disponiveis ao wrnarem priblicas,
expressas o acessivels 3 populacio o acs formadores de opimdo as mtengoes do
governo no plancjamenio de programas, progetos o atmadicdes,”

Jd em sede dountridri, tem ganhado Dastante aceitacio o conceito
e politicas pablicas proposto por Maria Panla Dallan Bucc:

Politicas  puiblicas o programas de acho govenumental visando g coondenar os
meios § disposicio do Esiado e as atvidades povadas, parma a realieagio de objeinos
socialmente relevantes o politicamente determinados, Politicas piblicas sio “metas
coletivas comsoentes” e, como Gos, m probilens de diveito pablico, eosentido e

Notam-se algumas dilerengas importantes entre esses conceitos,
Encpuanto o primeivo transmite a ideia de que as politicas pablicas seriam
decistes do Estado com aleance geral na sociedade, o segundo indica que
as paoliticas piblicas emanariam da propria sociedade e ndo do Estado, ao
dispor que tais politicas seriam “metas coletivas conscientes”. Por ontro
lado, o conceito emanado do Minisiério da Saide raz a importincia do
enunciamento de politicas piiblicas no planejamento e na transparéncia
tla agio estaal, ao destacar que servem tais politicas anio para redozir os
eleitos da descontinmidade adminisirativa, (uanio para tornaren pl’lhli-:'m
os rimos da acio estatal.

Outra distingio importante trazida no conceito de Maria Panla
Bucal & a apresentagio, antes de qualquer ontra ideia, do cardter progra-
matico das politicas pablicas. Antes de serem meras decisoes de conho
politice, consistem as politicas pablicas noma série de medidas desinadas
ao atendimento de objetivos de relevineia social,

Nesse sentido, Rizzo Jimior” considera as politicas piblicas como
microssistemas de direito que, apds enunciadas, vinenlariam legislador,
administrador piablico, julgadores e a propria sociedade ao dever e

% BRASIL, Ministério da Sasde, Politica nacional de plantas medicing's e ficterdpicos. Brasilia, 2006
p. 09, Dispenivel em: hittpsfbvams saude.gov brbvs’publicacoes/paolitica_nacional_fitoterapicos. pdf
Acesso em 20 ago. 2019,

B BUCCI, Maria Paula Dalian. Direifo Administrative e Polfticas Pubiicas 530 Paulo; Saraiva, 2002, p
241,

T RIZZ0 JUMIOR, Ovidic, Confrole social efethe de politicas pablicas. 2071, Tese {Doutorado em Direito
Econdmico e Fenanceiro). 530 Paulo: Universidade de 530 Paula, 2009,
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concretizi-las. Fstariam as |mli!it}ts pl’lhlicas, ainda que impli(:iuunr:me,
comtidas no praprio wexto constitucional, e representarian mma efetiva
legitimacio de aspiragoes resultantes de projetos sociais ideoldgicos.

Em razio do seu cariter programiitico ¢ por estarem inseridas em
um verdademo sistema, as politicas piiblicas, a despeito de niao serem nor-
mas-regra, vinculariam todas as disposicoes legais que, de algum modo,
estiverem com clas relacionadas, mclusive as orcamentarias. lsso porgue
¢ deniro do processo or¢gamentirio que sio wmadas decisoes crociais guee
possibilitardo a continuidade ou o engessamento de politicas priblicas em
andamento ou a serem implementadas.®

Nio sendo normas-regra, as politicas piablicas também niao se
enquadiam como normas-principio, Suguu:lu Bucel,” contrapde a politica
i nogao de principio, visto que agquela designa um padriao de conduia e
mma meta a ser alcangada, quase sempre associada a um avango numa
caracteristica econdmica, politica on social da comunidade on & prote-
gio de wma caracteristica contra mudangas hosts, Assim, ao contriarvio
dos principios, cuja argumentacio juridica tende a estabelecer nm direito
individual, seriam as argumentacoes de politicas pablicas geralmente des-
timacas a estabelecer nma meta ou lnalidade coleva ™

Nao sendo regras nem principios, as politicas piiblicas carregam cle-
mentos estranhos aos conceitos juridicos, a exemplo de dados ccondmicos,
histaricos e sociais de determinada realicdade que se visa a anngir por imeio
de programa de agio, Diante disso, segundo Bucd,' cabe ao jurista reco-
nhecer tais dados e traduzi-los para o universo conceitual do direito.

Apesar de sen cardier programaticn, nio sio as |}::}|‘l 1Cas |-|‘|hli-.::-l:-'.
meras aspiracdes, mas sim, verdadeiros programas de acio. Comao destaca
Rizzo |

de meios capazes de realizar lins previamente estabelecidos. Tem, por-

ior, " tais politicas consistem em ordens imperativas para 2 busca
nior,”

tanto, wm cariter revoluciondno, ndo sendo apenas metas desprovidas de
significacio em sua esséncia, ¢ sim, mstrunentos de governo na realizacio
de direitos fundamentais, num elo entre a politica ¢ o Direno,

1 REZZO0 JUNEOR, Gaidic, Controle social efetive de polfticas piblicas, 2071, Tese (Doutorada em Direita
Econdmico e Financeiro}, Sao Pawlo: Universidade de 530 Paula, 2009,
BUCCI, Maria Paula Dallan, Dieito Administrative e Politicas Publicas, 580 Paulo; Saraiva, 2002

1= BUCCI, Maria Paula Dallan. Direito Administrative e Poditicas Publicas 530 Paulo: Sarava, 2002.

' BUCCI, Maria Paula Daliari. O conceito de politca pdblica em direito. Iy BLCC, Maria Paula Dallari
[Org.), Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. S3o Paulo: Saraiva, 2006.

* RIZZ0 JUNIOR, Qwvidio, Controle sooial efetive de politicas plibicas, 207 Tese (Doutorado em Direita
Econdmico e Financeirol, Sao Pawlo: Universidade de 530 Paula, 2009, p. 105.
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1.2 O ciclo das politicas publicas

De acordo com Duarte,” as politicas piiblicas, como verdadeiros
programas de acio, possuem um ciclo que nfio termina com a sua imple-
mentagio propriamente dita, que ¢ a parte mwais “visivel” ao contribuinte
por envolver gasto de recursos priablicos, envolvendo também a avaliagio
dos sens resultados e o controle da sua execugio por determimadaos atores,
entre os quais se inclui o Tribunal de Contas.

Além disso, justamente pelo fato dessas politicas se constituirem wmn
ciclo, a avaliacio e o controle delas devem servir como wm mecanismo
de retroalimentacio, para que a formulacio de novas politicas parta da
identificacio de problemas encontrados na execucio anterior. E € nesse
sentido que o controle de politicas priblicas esti mtrinsecamente higado ao
planejamento delas: mma avaliagao clara dos resultados aleancados de uma
politica € gque permitrd o estabelecimento planejado e eliciente de novas
metas, que resultara no pleno atendimento de novas demandas,

Segundo Duaree, o ciclo das politicas pablicas pode, em Tinhas
gorais, ser assim resumido:

a) wlentificagio dos problemas ¢ demandaz 2 serem atacados para a defingio das
privoriskiades a servem decdidas oo acs femoladores de politices paldcas; by foom-
lagao de proprestas concretas entre diferenies opgoes de prograimas a serci adotacdos;
) implementagio propriamente dita dapolitica, com a amaglo da estmiura neces-
saria ¢ observincia da burscracia existente, gasto de reoursos ¢ aprovagio de leis: d)
avaliagio dos resulades da politea por mere di verificagio dos resaltades e mnpacto
da prolitica, pars gue se poss afeon se el veslmetite e o ido; o) lscalie-
o e contiole cla excencio da ||-n||'1i|;'it o o da atuacio da sociedade civil, dos
Tribunais de Coneas ¢ do Minisiério Piblicn '

Assim, o ponto de partida do ciclo de politicas piblicas € a identili-
cacio dos problemas sociais e a determinacio de quais serio enfrentados,
Num contexto em que 0s recursos sio escassos ¢ as demandas sociais sio
miimeras, a decisio sobre o que entra e o que sai da agenda governamen-
tal acaba sendo mlluenciada por opgdes politicas e pelas mterferéncas de
grupos mais clicientes em apresentar suas demandas ¢ negooiar o atendi-
mento de sens interesses,

"' DLARTE, Clarca Seixas, O ciclo das politicas: pdblicas. fre SKANIO, Gianpaalo Poggio, BERTOLIM,
Patricia Turma Martins (Crg.). O direite e as polincas publicas no Bras!. 530 Paulo: Atlas, 2013

" DUARTE, Clarca Seinas, O ciclo das politicas pdblicas. fr: SWANIO, Gianpaalo Poggio, BERTOLIM,
Patricia Tuma Martins {Org,). O direffo e as poifticas publicas no Bras, 5&c Paulo: Atlas, 2013, p
25-26
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Messa lase primeira abre-se o que se Convencionon chamar de
“lancla de oportunidade”™, on seja, a chance dos defensores de propos-
tas encaminharem snas solugoes preferidas ou chamarem a atencao para
problemas especiais. Tal oporimidade aberta a determinadas iniciativas

apresenta-se ¢ s6 subsiste por determmado periodo de tempo, de modo
que se ndo for aproveitada a contento, os partiapantes devem esperar um
NOVE MOmenio propicio em que a proxima oportumidade surgird, ™

Idemtificadas as demandas sociais, passa-se i lase seguinte do ciclo
de politicas pablicas, que € aquela em gue ¢ formulada ¢ legitimada a poli-
tic, A legitimagio da decisao requer apoio politico dos atores envolvidos
conn A politica, a saber, o Parlamento, ao qual sdo submetidas as propostas
para aprovagio, Nessa etapa, segunido Isabela Pinto,'™ sao comuns oscila-
gies da opimido piblica e campanhas de pressio dos grupos de mieresse
o mesmo o surgimento de um nove problema que atral a atengio do
governo ou dagueles que o rodelam e assim interferem na visihilidade dos
problemas. Também interferem na aprovagio da politica os eventos inter-
nos do governo, a exemplo da mudanca nos partidos que governam ou na
composicio do Poder Legislativo,

Aprovada e legitimada a politica piblica — o que ocorre, e regra,
por meio da aprovagio de uma lei — vem a fase da sua implementagio
propriamente dita, que ¢ a parte visivel da politica. Nessa etapa, a politica
priblica & operacionalizada através de programas de acio, com o eletivo
dispéndio de recursos piiblicos. Por isso, ¢ a fase em que ¢ demandada
maior cantela quanto aos desvios de verbas piblicas, que podem conta-
minar todo o processo de execugio ¢ comprometer o atendimento aos
direitos fundamentais. F necessivia, também, a atengio para gue os entra-

ves burocrdticos, usuals em meatéria de gastos Eu‘:hli{:ﬂs, A0 OGCASIOnem

atrasos desnecessianios para a efetivacio da politica.

Apds a mmplementacio da polinca {ou seu micio, em caso de polin-
cas de carviter continuo ou plaanoais), vem a etapa de avaliagio de sua
clicicia, consistente ma descrigiho dos resuliados que foram alcangados
com a implementacio, bem como pela avaliagio dos impactos ¢ eventuais
sugestoes de alterages. Segundo afirma Schinide, '™ a avaliagio de politicas

"' KINGDOMN, John Wells, Agendas, alternatives and Public Policies, United States of América: Addison-

Wesley Longman, 1954

PMNTQ, Isabela Cardoso de Matas. Mudangas nas Politicas Pablicas: a perspectva do ciclo de

paolitica in; Rew. Poi Pihil 530 Lwis, v 12, 0. 1, g 27-36, janjun. 2008, Dizponivel em: httpaifsssw

revistapaliticaspublicas.ufma.brfsite/downioad, php?id _publicacao=153. Acesza em 10 jun. 20719

" SCHMIDT, Jodo Pedro, Para entender as politicas pdblicas: aspectos conceituais @ metodolégicos.
Ire; REIS, lorge Remato; LEAL, Rogerio Gesta (Qvgs.) Direitos Socials e poificas publicas: desafios
contemporaneos. Santa Cruz do Sul; EDUMISC, 2008,
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piiblicas deve levar em conia ASpectos como a eletividade (se a pnlil ica
foi de lfato implementada), a elicicia (se os resultados esperados foram
alcangados), a eficiéncia (relacao entre resultado e custo) e a legitimidade
(o grau de aceitagao da politica pelos beneliciados). Todavia, 1ais aspecios
s poderio ser aferidos na princa se forem estabeleaidas metas que pernm-
tam a montoracao da execugio para alerir progressos ou fallas,

Dentre as diterentes compreensoes sobre o cclo de politicas pabli-
cas, i quem considere a avaliagio e o controle wina dnica lase ¢ quem
os separe em lases distintas. Assim, levando em consideragio esse altimo
posiciomamento, na quinta e altima fase do ciclo seria lscalizada a exe-
cugao da politica tanto por meio do controle social (uanto por entidades
comtroladoras, a exemplo dos Tribunais de Contas.

As Cortes de Contas, dentro do sen desiderato de fiscalizar as con-
tas piiblicas, possuem também o dever de controle das politicas piiblicas.
Entretanto, o controle exeraido pelos Tribunais de Contas néo pode se
Tesuir a meros relatorios contibers e fiscalizacoes formans, devendo alcan-
car também a auditoria do desempenho das atividades de gestiao. Pare-se,
assim, de wma nogio ampliativa do conceito de prestagio de contas, mdo
além da mera andlise de conformidade com aspectos legais do ato, alcan-
gando também o resultado final da politica sob os prismas da eficicia, da
cliciéncia ¢ da efetividade,

E & exatamente essa dlima fase do cclo de politcas piblicas, no
que toca as atividades das Cortes de Contas, que serd analisada daqui em
achante,

2 O controle externo das politicas plblicas pelos Tribunais de Contas

Apds analisados os comceitos de politicas piiblicas e compreendida

a sua estruturagio em ciclos, passa-se, agora, & compreensio da forma em
que tais politicas podem ser controladas,

ara tanto, fag-se necessaria a apresentacio do modelo constitucio-
nal de controle externo para, em seguida, entender como esse conole
vem sendo feito e as limitagdes que encontra na realidade Fiica para sua
eletividade.

2.1 0 modelo constitucional de controle externo

A ligura dos Tribunais de Contas, que possini status constiticional
desde 1801, sempre esteve associada 2 finalidade de fiscalizacio e controle
das despesas priblicas, sob o prisma da legalidade.
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Nas constilnigoes seguintes, as atribuicoes desta Corte orbitaram de
acordo com o nivel democritico, 3 época, em cada promulgacio. Assim,
Juntamente com as casas legislativas, tais Cortes perdiam significado e
solriam dimimuicio de seus poderes durante regimes ditatoriais, com sua
autonomia suprimicda por governos desse npo.

Segundo Bastos ¢ Martins, o Trbunal de Comtas “sempre esteve
em posicio de sinalizador moral mais do que na de anténtco orgao de
exeougio de um controle rigido™, "™ possuindo pouca eletividade na respon-
sabilizacio do gestor priiblico irresponsavel.

Todavia, como esperado, no alvorecer de um regime democritico
e fim do regime militar, a Constituigio nascente em 1988 promoven uma
ampliagio das atribuigtes das Cortes de Contas, dando a tais entidades a
competéncia para realizar anditorias de natureza contahil, operacional e
patrimonial e a de aplicar mulia proporcional ao dano cansado ao eririo,
Houve, assum, significativa evolucio em relacio & Constitnigio anterior,
pois enquanto a Constitnicio de 1967 lazia referéncia genérica ao con-
trede da operacionalidade da gestio por tais cortes, a de 1988 disciplinon
a matéria de maneira clara, amplando os poderes desses Tribanais para
alcangarem também a operacionalidade de politicas ¢ programas de
FOVETTIO.

Ea sen art. 70, a Constituigio atualmente vigente atribuin as Cortes
de Contas a competéncia de exercer a lscalizacio inanceira, orgunent:i-
ria, contdbil, patrimonial e operacional da Administragao, Isso significou,
segundo Rosilho," que tais Tribunais passaram a possuir competéncia
para analisar, respectivamente, a correta gestio dos recursos piiblicos, a
adequada execugan do or¢amento piblico, a regular contahilizagao de
recursos, a correla gestio do patrimdnio piiblico e a conformidade legal
dla atvacio administrativa.

Ademais, no artigo seguinte do texio constitucional foram elencada
as competénetas do Trbunal de Contas da Unido — aplicivers por simetria
ans demas Tribunas de Contas — e foi estabelecido que o controle externe
da Unido e de suas entidades seria feito pelo Congresso Nacional, que
contaria com o auxilio dos Tribunais de Contas.

lodavia, cumpre destacar que, a despeito dos Tribunais de Contas
auxiliarem as casas legislativas em al atvidade, esse apo de ungio em

" BASTOS, Celsa Ribeir, MARTING, ves Gandra da bilva, Comentarias 8 Constituido do Brasi
promiulgada em 5 de outubra de 1988 530 Paulo: Sarabva, 1996, v 1, p. 14

" ROSILHD, André Jargacome, Cantrole da Administragde Publica pelo Tribunal de Canfas da Unido
358f, Tese {Doutarado em Direito). 530 Paulo: Universidade de Sao Paula, 2016
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nada interfere na sua independéncia institncional. Tsso porgue tais cortes
nio sio drgios anxiliares do Congresso Nacional, mas sim, érgios antono-
mos ¢ titulares dos poderes constitucionais ja mencionados, Como destaca
Ayres Britto,” tais tribunais sao cortes de tomo politico e administrativo
a um so empo: politco nos termos da Constituigio ¢ adminisirativo nos
termaos da lei. Além disso, seus processos possuem ontologia propria: sio
processos de contas, ndo se enquadrando nem como processos Judicias
nem como administrativos, visto que tis ribunais pao julgam sua propria
atividade, e sim, a atvidade de outros agemes, com base num precedente
de amacio (a adminisirativa), e nao um proceder origindrio®

Assim, diante da independéncia das Cortes de Contas na sua ativi-
dade fiscalizatiria em relagio aos responsiveis pelo desenho das politicas
piblicas e do Fato de que essas politicas piblicas sio coneretizadas por meio
e despesas priblicas € que se extral a competéncia dos Tribunais de Contas
para controlar tais politicas. O exercicio de wal atvidade de liscalizacio é
amparado nas normas constitncionais que determinam a liscalizacio dos
gastos piiblicos pelos diversos sistemas de comtrole, bem comeo pelos prin-
cipios do art, 37 - legalicdade, impessoalidade, moralidade, publicidade ¢
eliciéncia —, que possuem elicicia imediata, condicionando, assim, a exe-
cugio das politicas paiblicas 4 sua observincia, em nome do combate ao
desvio de recursos priblicos ¢ & corrupgio na estrutura da Administragao.

2.2 Controle externo de politicas publicas

Destacada a independéncia dos Tribunais de Contas como enti-
dade controladora de |m]|‘|i:'.;|5 |:-|'|1j|ii.'.:-|s, resta analisar a forma comao esse
contrale deve ser leito, Como tese contrivia ao exercicio dessa atividade,
podena ser apresentada a tese de que as politicas piblicas sao executadas
com certo nivel de discricionanedade pelo Fstado, haja vista as diversas
possibilidades de escolha das antoridades pablicas.

lodavia, essa discricionariedade nio pode ser protegida de modo
absoluto, sob pena de converter-se em espago para arbitrariedade ¢ des-
cumprimento de direitos lundamentais pelo gesior piblico. Ademais, ndo
pode o poder discriciondrio obstar o controle externo das politicas pibli-
cas, pois até o mérito administrativo pode ser avaliado sob os aspectos da
legalidade, da legiimidade ¢ da economicidade.

“ BRITTO, Carlas Ayres. O regime constitucional da Tribunal de Contas, Revista e Diddogo Aaidico,
Lahador, anc 1, n. 9, p, 10, dez. 2001
BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional do Tribunal de Contas. Revista de Didlogo Juridico,
Lahador, anc 1, n. 9, p, 10, dez. 2001.
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Recomenda-se, por abwio, o c.quiii'l'nriu: % j‘.lulﬁi(iﬂﬁ 1““!“1.‘:-15 preci-
sam ser vistas como forma de controle prévio da discricionariedacde do
admmistrador ¢ elaboradas de forma a viabilzar o controle dos motvos,
Por outro lado, esse controle ndo pode significar a retirada da liberdade
criativa do gestor priblico, mas sim, garantir que suas escolhas sejam acom-
panhadas de estudo de alternativas, formulacio de metas e indicadores de
desempenho. Caso comrino, a anvidade do conurolador podena se con-
fundir com a atvidade administrativa decisdria, o que ndio faria sentideo,

Diante dessa necessidade de instrumenalizacio do controle em
nivel adequado, leciona Barcellos™ que a construgio de wma dogmditica
que pretenda viahilizar jul'illimumnw o controle das politicas ||-|'|h|ii':,n-'.
depende da identificagio dos parimetros de controle apliciveis. Isso por-
que controlar as deasoes do Poder Priblico poderi implicar em concluir

fque determinada meta constitucional é priontiria e, por isso, obrigar a
amtoridade piiblica a adotar politicas a ela associadas.

De acordo Rizzo Jinion® a identificacio dos parametros de controle
i partir do texto constitucional pode ser fena tendo em foco os resulta-
dos linais previstos ¢ a propra escolha das politicas, Tais pardmetros, por
Alwia, ndo podem ser demasiadamente vigidos, visto que o administrador,
além de vinealado & led, estd sujeito também as amarras da conjuniura cco-
nomica. Assim, vincular o administrador piblico aos resultados signilica
estabelecer que enguanto nio forem alcangados os ohjetivos esperados, as
politicas nio podem ser paralisadas nem solver atrasos injustiliciveis, hem
como representa também impor que determinadas politicas, de menor
importancia, podem sofrer core de verbas em nome do remanejamento
de recursos para projetos prioritirios.

Cuampre ressaliar, também, que além da fixacio dos parimetros de
controle das politicas paiblicas, devem amda ser estabelecidos os instru-
mentos que serio usados nessa atvidade, Isso porque, como aponta Rizeo
Jimior® se os parimetros de controle ndo forem observados ou se inexistir
um critério vazodvel para o remancjanento de verbas em caso de neces-
sidade extrema — o que 56 pode ser alerido mediante andilise detalhada
dlas receitas e despesas — torna-se necessiria a aplicagio de penalidades ao

! BARCELLOS, Ana Paula de, Necconstitucionalismo, Direitos fundamentais e cantrole das politicas
pliblicas, Revista de Diredto Administrativa, Rio de Janeiro, v 240, p. B3-105, abr, 2005, I55N 2238-
5177, Dizponivel em; hitpatbiblintecadigital. igv brnjsfindex php'rda/articlefiew 43620, Acessa em
20 ago. 2019,

N RIZZ0 JUNKOR, Cridin, Controle social efetive de polfticas piablicas, 2071, Tese (Doutorado em Direita
Econdmico e Financeirol, 530 Pawlo: Universidade de 530 Paulo, 2009,

M RIZZO JUNIOR, Qridio, Controle sooial efetive de politicas piabicas, 2071, Tese (Doutorado em Direita
Econdmico e Financeiroh, 530 Pawlo: Universidade de 530 Paulo, 2009,
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administrador, responsabilizando-o, pessoalmente, ou obrigando o Fstado
a [axer cortes em gastos de menor importinciy Deve-se pensar também
em obrigar udicialmente o Poder Piblico a corrigir as opgies equivocadas
¢ Impor o investimento nas metas constitucionais prionitirias, Em odo
caso, a mstumentalizacio desse controle depende necessanamente do
auxilio do Tribunal de Contas,

Nota-se, entio, sem falso proselinsmo, que as Cortes de Contas
possuem condigoes tecnicamente privilegiadas de controle de politicas
puiblicas, superiores, inclusive, as do Poder Judictirio. Isso porgue em
virtude de suas competéncias constitucionais de anilise e ulgamento de
contas dos gestores ]lliillil.‘t‘r:., nao se nega aos Tribunais de Contas o poder
de perscritar o mério co ato administrative, Ademais, nio paira sobre
essa aluagio as mesmas criticas leitas ao exercicio de poder semelhanie
pelo Judiciirio, nma vez que as Cortes de Contas possuem visio global
dos drgios liscalizados em maténas orgamentdarias e financeiras, conhe-
cendo os Innites de despesa e possuindo corpos téonicos com formaciao nas
mais diversas dreas do conhecimento. E, ao contririo do Poder Judicidrio,

gerabnente decidem de maneira a atingire as agdes mais amplas do Poder
Miblico, ndo se dedicando apenas ao atendimento de casos conoretos que
Ihe sio apresemtados, o que geralmente tem o condao de provocar distor-
gies globais no regime de financianmento das politicas priblicas.

Ademais, as Cortes de Contas usualinente possuem acesso a toda con-
tabilidade oficial, formacio especilica para avaliagio de despesas piiblicas
e maior dominio de principios, diretrizes e regras de ciéneias nio juridicas,
a exemplo da economia, das ciéncias contibeis e da adminisiragio.

Assim, sua anacio & voliada a olerar beneficios a 1oda coletivi-
dade, visto que nio se ocupa de interesses que nio tenham repercussio
metaimdividual.

Ui critica commm gque repousa tanto sobre o controle judicial
quanto sobre o realizado pelo Tribunal de Contas ¢ a anséncia de repre-
sentatividade popular de seus membros, Todavia, compre ressaltar que
minisiros ¢ consclheiros das Cortes de Contas possucin, ao menos de
maneira indireta, legitimidade atribuida pelo voto, visto que os respectivos
cheles do Poder Executivo de cada ente sdo os responsiveis pela indicagio
deles,

Além disso, a legitimidade popular que possuem os représentanies
populares da a eles o poder de delinir ¢ implementar politicas piiblicas
atraveés de leis orcamentirias, conforme os rilthos tragados pelo consti-
tminte. Desse modo, € saluar ao sistema de linanciamento de politicas
priblicas que haja nma Corte especializada em matérias orgamentiria ¢ de
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ailise de gastos piiblicos, que pode exercer adequadamente o papel de
reorientacio da amacio administrativa quando esta transhordar os limites
principioldgicos consnucionais da legalidade, da legitimidade, da econo-
micidade, da aplicacao das subvengaes e da reniincia de receitas, por meio
e recomendagoes e, em dlnmo caso, de aplicacio de medidas positivas
visando a recomposicio dos cotres piiblicos.

Assim, ¢ razodvel conchiir que o conrolador de politicas pabli-
cas nic pode estar submetido on vineulado com os responsavels por sua
implementagio e aprovacio. Como destaca Rizeo Jamon® um cendrio de
dependéncia entre controlador e controlado comprometeria a corregio de
possivels equivocos origindarios nas avaliagoes das politicas. Desse modo, o
Tribunal de Contas, como poder nentral que €, langa novas luzes as poli-
ticas publicas, permite a introdugio da sociedade no debate e em suas

decisoes e, mesmo em caso de impasse on abusos, nio estio imunes a apre-
clacio jurisdicional.

Assim, conclui-se que os Tribunais de Contas possuem legitimidade
para o controle externo de politicas piiblicas, cabendo a esta Corte intervir

sempre de maneira equilibrada, em atengio aos limites proprios dos recur-
sos priblicos, que obrigam a atengio d reserva do possivel ¢ impdem em
stias dlecisdes o minimao de onerosidade aos poderes envolvidaos, propor-
cionando, assim, mwais benelicios aos colves piiblicos do que dificoldades
eletivacio de politicas pablicas,

2.3 A realidade atual do controle externo

O papel ativo das Cortes de Contas no controle de politicas puiblicas,
ainda que, como mostrado agui, seja reconhecido comao legitimo e previsio
em sede constiucional, ainda ¢ desenvolvido de maneira timida, Um dos
motivos € a anséncia no pafs de uma radigio de monttoramento das eta-
pas de comcretizacio das politcas pablicas, bem como de sua avaliagao,
Pouco se verilica, por exemplo, se estio sendo alcancadas as metas est-
puladas por wma determinada politica piablica, mpouco a que cusio o
as consequéncias de sua implementagio, E, mesmo quando J3 ocorre essa
vertlicagio, seu caviter nio raras vezes & meramente lonmal, ndo sendo
valorizados os seus resultados para relormular as proposias e aghes que
constituem objeto da avaliagio.

*RIZED JUNIOR, Qridio, Controle sooial efetive de politicas piablicas, 2071, Tese (Doutorado em Direita
Econdmico e Financeirol, Sao Paulo: Universidade de 530 Paula, 2009,
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Outro motivo, segundo Vanice Valle, decorre da realidade politica
brasileira;

[Tistoricamente, o periodo de aceleragio do processo milaciowdeio havido na década
II!" Hn v II..II'.II 1Ii| Ill.:l,"-lllq'l III.' Ei[l l,lllll“l LLLL} Il'all'ul LI H] Hii';ﬂﬁ i.il.lll“li\”'qlll\.'u [LLET LY i|||_|,'-
dinta - eis que a projecio de elemos linres o cimpo econdmicn o imanoeing se via
e imtensamente prejudicada pela progressiva desvalomecio da moeda. ™

Ocorre que, mesmo apos a estabilizacio da moeda, ocorrida a par-
tir da metade dos anos 90, bem como pela aprovagao de leis hiscais mais
rigidas, a exemplo da Lei de Responsabihidade Fiscal, o controle externo
aindda se encontra muito aquém das possibilidades téemcas ¢ Fteas de suas
potencalidades ¢ do preparo iéomico dos quadros da maionia das Cortes
de Contas do pais,

Como resultado da inéroia parcial do dever de fiscalizacio ¢ con-
trole, tem sido estimulado por parte dos gestores priblicos um modo de
agir meramente voluntarista ¢ reativo, com relativizagio da formulacio
expressa de politicas piblicas que confronta o agiv planejado e eficiente
preconizado pela Constiuigio. O resultado disso é a fala de emimeia-
cio de politicas piblicas, o que, de acordo com Valle,”
Admimstracio Piublica opaca e ineficiente.

Esse tipo de agir do admmistrador pablico no wrato de questoes

resulta numa

priblicas vai de encontro ao conceito de politicas piiblicas™ gue propaga as
idetas de que as politicas piblicas devem servir para a maximizagiao da efi-
ciéncia dos gastos piblicos, a de que essas politicas devem possuir cardter
geral (e wio apenas atender demandas puramente politicas) ¢, por fim, a
s inportante: a de que tas politicas devem expressar, de maneira clara
a todos os que as controlam, que foram froto de planejamento racional ¢
adequado.

Um dos maiores problemas que ocasionam a ineficicia dos instru-
mentos de controle externo ¢ a ansénca de planejamento e transparéncia

 VALLE, Vanice Regina Lirio do, Administragdo e politicas plblicas: deteréncia como efeito juridico da
agao publica planejada, fn; LEITE, George Salomao; STRECK, Lénic; NERY IR, Melson (Coords.), Crise
dos Poderes da Repuibiica: judiciana, legislativo e executivo. 530 Faulo: Revista dos Tribunais, 2017
po4

T VALLE, Vanice Lirie do. Dever constitucional de enunciacio de paoliticas pdblicas e autovinculagia:
camanhos possiveds de controle junsdicional, Forum Administratio — Direite Pulilico — FA, Belo
Horizonte, ama 7, n. 82, der. 2007. Dizponivel em: httpuifiwsan bidforum.com. by POIO0DE
asprdpdiCntd =49548, Acesso em 19 agao, 2019

A BRASIL, Ministéria da Sasde. Politica nacional de plantas medicings e ficterdpicos, Brasilia, 2006
Disponivel  em;  httpsfbvemssaude.gov brbvs/publicacoes/politica_nacional_fitoterapicos. pdf
Acesso em 20 ago. 2019,
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tlo administrador piblico, o que aleta todas as demais etapas do ciclo de
politicas piiblicas. Além das pecas orgamentirias serem instruomentos mera-
mente estimativos de receitas e despesas, cujo descomprimento em regra
nao implica em responsabilizacio direta do admmistrador, ndo hid, no pais,
em virtude do costume administrative herdado da década de 91, exigén-
aias legais que obriguem o admimstrador a estabelecer metas e indicadores
téenico-cientilicos para andalise da elicicia das polincas piablicas, Se a pri-
meira fase do ciclo i ocorre de maneira viciosa, as demais etapas do ciclo
tendem, como aponta Elida Graziane Pinto,™ a também ocorrer de forma
viciosa, causando um baixo nivel de efetividade das politicas piblicas e do
praprio papel constitncional do controle da Administragio Piablica.

O que se nota € que endquanto nao houver controle da atividade
de planejamento, os gestores continuario niao o fazendo adequadamente
e, pior: poderio pratcar livremente nma atvidade administrativa ine-
ficiente, com desvios de finalidade, cormupgio e desperdicio de verbas
priblicas. Como alerta Barcellos.™ na anséncia de instrmmmentos adequacdos
de controle, a gestio das politicas piblicas no ambiente das deliberacoes
majoritirias tende a ser marcada pela cormupgio, pela ineliciénaa e pelo
clientelismo, seja nas relagdes entre o Executivo ¢ parlamentares, ou entre
o5 agentes puiblicos e a populagio. A consequéncia ¢ a manipulagio da
populagio em suas necessidades bisicas ¢ perda da autonomia critica do
pove em lace de seas representantes, nunando, assun, a capacidade das
politicas publicas de atingirem sua finalidade, que ¢ garantir ¢ promo-
ver os direitos fundamentais e, em particular, com prioridade, o minimo
existencial.

3 Novos caminhos para o controle externo de politicas publicas

Apds destacada a mportinaa do desenho das politicas piblicas
para a existéncia de mma agio priblica plancjada, bem comoe a legitimidade
dlos Tribumais de Contas para o controle dessas politicas ¢ as limitacoes que
o exercicio dessa atividade tem encontrado na pritica do pais, 1worma-se
importante discutir novas soluges para o aperleicoamento da atvidade
controladora no cenario atual,

@ PINTO, Elida Graziane, 15 anos da LRF zinda em busca do controle dos resultados das politicas
piblicas e da gqualidade dos gastos pdblicos, Rewista Farum de Direfto Ainancewa ¢ Econdmico, 0, 8,
p. B9-78, tev 2016,

= BARCELLOS, Ana Paula de, Constitucipnalizagdo das Polfticas Publicas em mateéria de direitos
fundameantais: o comtrale politico-zadial e o controde juridicc no espago democratico. frn: SARLET,
Inga Walfgang; TiMM, Luciano Benetti (Qrgs), Dieifos Fundamentas omamento € “esena oo
possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advegadao, 2008
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Tal discussio é sobremodo importante na atnalidade, visio que nao
apenas o Brasil, como também virios outros paises do mundo se encon-
tram em crise econdmica e liscal, de modo que mstrumentos de controle
elicazes sio cada vez mais bem-vindos para mimimizar os efeitos danosos
provocados pela frande, pela cormpgio e pelos desvios que resultam em
desperdicio dos jd escassos recursos piiblicos.

Uma das reformulaches que precisam ser feitas para o aperlei-
coamento da atvidade controladora ¢ a vincolagio do adminisirador 4
obrigagio de planejar snas polincas com meras ¢ indicadores 1éenico-
-cientilicos que sirvam de subsidio para a aplicagio de sangoes em caso de
descumprimento. Isso porque um dos grandes problemas que impedem a
respomsabilizacio dos gestores irresponsiveis com seus orgamentos ¢ exa-
tamente o cariter meramente estimativo das normas orgamentirias, que
usualmente sio elaboradas com nma infimdade de termos genéricos e sem
metas claras que possihilitem a anilise objetiva dos resultados alcancados
pelas politicas priblicas implementadas.

Como destaca Elida Graziane Pinto,” enguanto nio lor adotada
wma postura incisiva no controle do planejamento msuficente e da falia
e estrmuras de controle interno capazes de avaliar os resultados dos pro-
gramas implementados, continuard sendo comum a postura de gestores
infantilizados pela obediéneia meramente lormal e, por isso, simbolica
a ditames legais, No mesmo sentido, Valle™ delende ser necessiria a
combinagio de politicas piblicas como imperativo de agir planejado da
administracio, com um sistema de controle que se revele apto i condugio
das sitacoes da vida a ranlicagio da eletvidade comstimncional, revelasse
plena de diliculdades.

Assim, ndao i como cogitar efetividade dos instrumentos de con-
trole sem que antes seja garantida a clareza no planejamentio da atvidade
o gestor,

Mas, a mera existéncia de darega no plancjamento ndo ¢ suficiente
para assegurar a cfetividade do controle, I preciso gque haja garantias de
que o controlador pantard sua atividade liscalizatdria com deferéncia ao
plancjamento wagado pelo gestor, Como afirma Valle:

PINTO, Elida Graziane. 15 anos da LRF: ainda em busca do controle dos resultados das politicas
pubficas e da qualidade dos gastos pdblicas. Rewsta Farum de Direita Financeiro e Ecandamico, n, §,
p. B9-78, few 2016,

® WALLE, Vanice Linc do. Dever constitucional de enunciagao de paliticas pdblicas e autovinculagao
caminhos possiveis de controde jursdicional, Rdrum Administrative — Diveito Publico — FA, Belo
Horzonte, ang 7, m, 82, dez. 2007 Disponivel em;  hitpufeeswss bidforum,com, By PDIOO0S
aspx?pdiCntd = 49545, Acesso em 19 ago. 2015,
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Deferéncia pava com a escolla adininisieativa e e reconlecer como valo
constitnaonal a cotsideragio do ponio de visia externado pela Admmisiragio com
atengio o respeito, antes de proceder-se & sua nejeicio, cis que ambém cla se apre-
senta comno interprete constitncional, e em algooa medida, intérprete povilegiado
fee gquee fowse s opuestBes operacionais, do dia aodie dagesdo dicoisa prililica, que

L1

temdem o seapresentar a el em swas primeiras manifesiagies,

Assim, deferéncia significa atribuir presungio relativa da adequacao
dlas decistes e dos motivos do administrador piiblico, apresentados por oca-
stio do desenho das politicas piblicas. Importante ressaltar que, conforme
destacado por Valle,™ a deleréncia para com as escolhas administrativas
realizadas por meio da tormulacio de politicas piblicas nao implica em
enfragquecimento do controle, mas sim, reforca a sua objetividade.

Por fim, € preciso que o controle externo rompa os limites dos meca-
nismos tradicionas de hscalizacio ¢ adote o mecanismos consensuas,
que ja ganharain espago nos demais poderes, Nesse sentido, € elogiivel
a iniciativa de diversas Cortes de Contas do pais que ja regulamentaram
os chamados Termos de Ajustamenio de Gestao (TAG's) e os utilizam em
acordos com seus jurisdicionados,

Cabe ressaltar que a grande vantagem da celebragao desse tipo de
acordo € a existéncia de proposicio do controlador e de aceitagio do gesior,
por escrito, sobre a assungio de obrigagies, vincnlando o administrador
priblico ao seu cumprimento e facilitando a imposicio de penalidades ao
gestor em caso de descomprimento. Trata-se de aliernativa de grande efe-
tividade em relacio as recomendagies emanadas da Corte de Contas, que
ustrador e, quando nao aten-
didas, geralmente nao nnplicam em responsabilizacio do geston sendo
entdo destitnidas de efetividade na promogio de melhoria das politicas
pniblicas.

nio possuem poder de vinculagio do adn

Conclusao

O Tribunal de Contas, em sen papel de defensor dos direitos fun-
damentais, exercido por meio da fiscalizacio da aplicacio dos recursos
piiblicos, possui indubitavel legitimidade de controle de politicas piiblicas.

* WALLE, Vanice Regina Lira do. Administragdo e politicas publicas: deteréncia comio efeito juridico da
agao publica planejada, in: LEITE, Gearge Salomao; STRECK, Lénio; NERY IR, Nelson {Coords,). Crise
dos Poderes da Repubica; judiciario, legislativo e executivo. 530 Paula: Revista dos Tribunais, 2017
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E o loralecimento da atvidade de comrole tem o condio de vesuliar em
avancos nas politicas priblicas, visto que essa atividade tem papel critico ¢
propositivi na analise de conformidade entre o planejado e o executado,
e o condio de retroalimentar o planejamento da atvidade administrativa
com seus resuliados,

Ademais, as atvidades de controle ¢ governo necessitam andar e
harmonia e, como aponta Valle,” conviver de forma construtiva ¢ nio
concorrencial, sem ineletividade no contwole e, ao mesmo tempo, sem
comprometimento da liberdade do administrador pablico.

Como lecionam Albuguergue e Canha,™ a exceléncia do conrole
passa pela verilicagio se a conduta realizada pelo agente esti de acordo
com as normas legais, por nma checagem de conformidade on desconfor-
midade com a norma e pela adocao de medidas de correcao.

Assim, quais
passam pela imposicao de deveres de planejamento transparente e res-

uer avangos na implementacio das politicas paiblicas

ponsivel dos gestores piiblicos, que poderd subsidiar o controle externo
naverificagio de [alhas e na proposicio de avancos, num ciclo de melhoria
continna no atendimento dos direitos fondamentais ¢ de conprimento do
programa constitucional social,

External conirol of public politics: difficulties and proposals o
improve the activity of the Court of Accounts

Abstract: The 1988 Constition extended the powers of the Coon
of Accommits, giving such entitics the power not only 1o formally
control - public expenditure and  revenue, but also w0 perform
anchits s hodd the dreesponsible manager accommable, This
Constinution also implied, impliculy in the principles imended [or
Public Administration, a determination o the public action for the
realization of fundamental rights 1o be planned and efficient, so that
the concept of pulilic policies materializes, dooagl action progeams,
this type of administrative action. o this way, the objective of this
paper s o analyvee how they aoe comcepioalized and wha ave the
stages ol wnplementaion of public policies, and then 1w analvee
how the control role of the Court of Accounis has been exercised
tver these ibﬂlii'it'ﬁ. anl, {Tiﬁi,;iill:..'. [1%) |mi||l onnt solutions, ]14:551'F1:|1: T8
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improwve the controlling activity. For this analysis, it was adopied in
this article the logical-deductive method 1o make conclusions, aswell
as a predominantly bibliographical research,

Keywords: Public Politics. External Control. Planning. Programs.
Deference.
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