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“Se os homens fossem anjos, ndo seria necessario governo
algum. Se os homens fossem governados por anjos, o governo
ndo precisaria de controles externos nem internos.”

James Madison



RESUMO

O presente estudo constitui-se na andlise da fiscalizagdo dos Tribunais de Contas na aplicacio
dos recursos publicos repassados a Organizagdes Nao Governamentais (ONG’s), a luz dos
artigos 70, paragrafo unico, e 71, inciso II, da Constitui¢do Federal. Esses dispositivos
estabelecem que os recursos publicos encontram-se condicionados a efetiva prestacdo de
contas e consequente fiscalizagdo por parte dos orgdos de controle, dentre os quais os
Tribunais de Contas. Contudo, o questionamento que surge diz respeito ao modo de atuagdo
desses orgdos no exercicio de tal controle. Assim, numa perspectiva constitucional, tendo
como marco tedrico o principio da legalidade, visto sob um viés dialético e pelo método
documental, aborda-se o controle da administrag¢do publica, discorre-se sobre as organizacdes
integrantes do Terceiro Setor, assim como identifica-se e discute-se o tratamento dispensado
pelas Cortes de Contas a prestacdo de contas dos recursos publicos repassados as ONG’s, com
énfase as parcerias introduzidas pela reforma do Estado. Sob esse enfoque, percebe-se que os
recursos publicos, ainda que repassados a terceiros, permanecem sujeitos ao controle estatal e
vinculados a finalidade publica. Relativamente a apresentagdo das prestacdes de contas, as
posi¢cdes dos Tribunais ndo sdo uniformes. Atualmente, prevalece o entendimento de que
devem ser submetidas ao 6rgdo ou ente estatal que celebrou a parceria, com repercussio nas
contas do gestor publico responsavel pelo repasse. Excetua-se a essa tendéncia a Corte de
Contas paulista, em que as prestagdes de contas sdo submetidas a julgamento direto pelo
Tribunal, com responsabiliza¢do do gestor da entidade parceira e do administrador publico.

Palavras-chave: ~Administragio publica. Controle. Legalidade. Organizagdes Nao
Governamentais. Terceiro Setor. Tribunal de Contas.
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INTRODUCAO

O presente estudo constitui-se na analise da forma utilizada pelos Tribunais de Contas
para fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos repassados a Organizagdes Nao
Governamentais (ONG’s), a luz dos artigos 70, paragrafo tunico, e 71, inciso II, da

Constitui¢do Federal.

A escolha do tema pautou-se no volume de recursos publicos repassados a tais
entidades, o qual vem crescendo em razdo das novas parcerias publico-privadas originarias da
reforma do aparelho do Estado brasileiro ocorrida no final da década de 90, bem como nas
inimeras noticias veiculadas na midia envolvendo irregularidades na aplicagdo dos mesmos,
inclusive sendo objeto de investigagdo em Comissdes Parlamentares de Inquérito, no ambito
da Unido. Assim, se por um lado essas organizagcdes desempenham importante papel na
execugdo de politicas publicas em parceria com o Estado, ndo raramente aparecem envolvidas
em escandalos de corrupg¢do, merecendo, portanto, aten¢do dos o6rgdos de fiscalizagdo e da
propria sociedade para que os recursos publicos sejam empregados efetivamente no

atendimento dos direitos dos cidadaos.

Nessa linha, a pesquisa busca enfatizar o controle externo das contas publicas no
Estado Democréatico de Direito, identificando os tipos de controle e as atribuicdes das Cortes
de Contas do pais, bem como caracterizar o Terceiro Setor, destacando as novas figuras

juridicas introduzidas no pais pela reforma administrativa do Estado.

Ainda, objetiva-se verificar a competéncia de fiscaliza¢do dos Tribunais de Contas; a
efetivacdo do exercicio do controle por parte desses organismos, destacando-se as fases do
processo e, por ultimo, investigar e discutir a metodologia adotada pelos Tribunais de Contas
em relacdo a prestagdo de contas dos recursos publicos repassados as ONG’s com vistas a

fornecer subsidios para o fortalecimento dos sistemas de controle sobre essas parcerias.

Logo, a problematizacdo diz respeito ao tratamento dispensado pelos Tribunais de
Contas a prestacdo de contas dos recursos publicos repassados as ONG’s. Ento, indaga-se:
Qual o modo de atuacdo dos Tribunais de Contas no controle dos recursos publicos
repassados a essas organizagdes? E, para solver essa questdo, tem-se como base teodrica o
principio da legalidade, proprio do Estado de Direito, basilar do regime juridico-

administrativo.



Para tanto, utiliza-se o método de procedimento documental, por meio do estudo de
obras doutrinarias, bem como das normas e manifestagcdes dos Tribunais de Contas a respeito
da matéria. Quanto a abordagem, fez-se uso do método dialético, buscando identificar,
analisar e discutir os diversos entendimentos sobre a forma de prestacdo de contas dos

recursos publicos repassados a entidades do Terceiro Setor.

O trabalho encontra-se dividido em trés capitulos, sendo que, inicialmente, trata-se do
controle da administragdo publica, para logo apds caracterizar as organizacdes integrantes do
Terceiro Setor e, por ultimo, identificar, analisar e discutir a atua¢do dos Tribunais de Contas

na fiscalizag@o dos recursos publicos repassados a tais entidades.

Desta maneira, na primeira parte da pesquisa, analisa-se a questdo relacionada ao
poder nas diferentes concep¢des de Estado. Com uma visdo voltada ao Estado Democratico
de Direito, busca-se abordar os controles a que se submete a fungdo administrativa estatal,
bem como a origem e a evolucdo dos Tribunais de Contas no Direito Comparado e no Brasil,
destacando-se as caracteristicas e as competéncias da Corte de Contas brasileira a luz dos

artigos 70 a 74 da Constitui¢cdo Federal.

Em um segundo momento, estuda-se o Terceiro Setor, identificando o conceito e as
caracteristicas das organizagdes que o compde, bem como a sua evolucdo na América Latina e
no Brasil. Analisam-se, ainda, as transformacdes previstas para esse setor na reforma
administrativa do Estado brasileiro, bem como as normas publicisticas a que se submetem tais

entidades quando em parceria com o Estado.

J& no terceiro, e ultimo, capitulo do trabalho aborda-se a atuagdo dos Tribunais de
Contas na fiscalizacdo dos recursos publicos repassados as entidades integrantes do Terceiro
Setor. Para tanto, busca-se compreender o alcance da competéncia de fiscalizagdo das Cortes
de Contas, discorrendo acerca do processo de controle dessa fiscalizacdo. Por fim,
confrontam-se as diferentes posi¢des das Cortes de Contas sobre a prestacdo de contas dos

recursos publicos repassados as ONG’s.

No entanto, o presente estudo ndo possui o conddo de esgotar e solucionar todas as
questdes relacionadas ao tema proposto, ao contrario, terd alcancado seu objetivo se lograr
incentivar, no ambito académico, novas pesquisas relacionadas a matéria, principalmente por
ser esta a melhor forma de oportunizar a evolug@o e aprimoramento dos controles sobre os
recursos publicos, de maneira que a sua utilizacdo atenda, efetivamente, os direitos dos

cidadios.



1 0 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A administracdo publica' pode ser definida como a atividade desenvolvida pelo Estado
para a efetivacio dos direitos fundamentais, valendo-se, para tanto, da arrecadagdo,
administracdo, aplicagdo e utilizacdo de bens e recursos publicos. E para que esses recursos
sejam aplicados, concretamente, no atendimento do interesse coletivo e de acordo com o
ordenamento juridico, o préprio Estado adotou em sua estrutura organica e funcional sistemas

de controles.

1.1 Poder e controle

A questdo relacionada ao controle sobre quem exerce o poder” é tema que preocupa a
humanidade hé séculos, em especial desde o nascimento do Estado moderno, em sua versio
absolutista. Naquele periodo, o soberano nio estava sujeito a lei que ele mesmo promulgava, e
exercia todos os atributos do poder, ndo havendo qualquer regulacdo entre a fung¢do executiva,

legislativa e judiciaria.

Juridicamente nio havia a ideia de liberdade. Os subalternos eram objetos de tutela,
porém tinham seus direitos concedidos pela bondade do soberano. No ambito da
administrag¢do publica, o aparelho estatal funcionava como uma extensdo do soberano, em que

este dispunha de cargos e fungdes da maneira que achasse conveniente.”

" A expressdo administragio publica ¢ comumente utilizada em dois sentidos: a) em sentido subjetivo, formal, ou organico,
para designar os entes que exercem a atividade administrativa; compreende pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos
responsaveis pelo exercicio da fungdo administrativa; b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza
da atividade exercida pelos referidos entes. Nesse sentido, ela ¢ a propria fungdo administrativa que incumbe, de forma
predominante, ao Poder Executivo. Ainda, o vocabulo pode ser utilizado a partir da ideia de que administrar compreende
planejar e executar: a) em sentido amplo para abranger a legislagio e a execugdo (6rgdos governamentais e administrativos,
a funcdo politica e a fungdo administrativa); b) em sentido estrito, compreende os 6rgdos administrativos e a fungfo
administrativa, excluindo os o6rgdos governamentais e a func¢do politica. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 54.

2 Referindo-se ao controle, Duso assevera que o “significado que se sedimentou no seu uso, pode-se reconhecer como
elemento central do poder a formulagdo de diretivas para a a¢do de todos os componentes de uma sociedade que se
manifesta na forma de comando — de um comando eficaz, enquanto garantido pelo uso de uma for¢a comum preponderante
— e, por outro lado, a atitude a obediéncia por parte de todos os que se encontram na area desse poder [...]”. DUSO,
Giuseppe. O poder: historia da filosofia politica moderna. Tradugdo de Andrea Ciacchi, Lissia da Cruz e Silva e Giuseppe
Tosi. Petropolis, RJ: Martin Vozes, 2005. p. 11.

3 VALENTE, Adriano Chaves. Estado e direito anotacdes sobre liberdade e tutela. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de
Oliveira (Org.). O novo direito administrativo brasileiro: o estado, as agéncias e o terceiro setor. Belo Horizonte: Forum,
2003. p. 80-81.



A compreensdo dessas relagdes de poder entre o Estado e os individuos pode ser
obtida nas contribui¢des de Thomas Hobbes, em cujo ideario politico apoiava-se o
Absolutismo. Segundo o pensador, o Estado originava-se de um contrato em que “uma grande
multiddo instituiu a uma pessoa, mediante pactos reciprocos uns com os outros, para que em
nome de cada um como autora, poder usar a for¢a e os recursos de todos, de maneira que
considerar conveniente, para assegurar a paz ¢ a defesa comum.” E acrescenta que o
“soberano ¢ aquele que representa essa pessoa. Dele se diz que possui poder absoluto. Todos

. g 4
0s outros sdo suditos”.

Contudo, essa concep¢do de Estado mostrou-se avessa ao dinamismo € ao proprio
conceito de liberdade no periodo industrial e de ascensdo da burguesia. Nos séculos XVII e
XVIII, diversos intelectuais® passaram a questionar tal modelo, anunciando novas institui¢des,
novos valores, relacionados ao progresso econdmico, cientifico e cultural em andamento.’
Entre eles, destaca-se Montesquieu, com a obra “O espirito das leis”, defendendo a
necessidade de estabelecimento de um sistema de equilibrio entre os poderes, visando impedir

os seus excessos. No Livro Décimo Primeiro, Capitulo IV, manifesta que

a liberdade politica s6 se encontra nos governos moderados. Mas ela ndo existe
sempre nos Estados moderados. Ela s¢ existe neles quando ndo se abusa do poder.
Mas ¢é uma experiéncia eterna que todo homem que tem poder é levado a abusar
dele. Vai até encontrar limites. Para que ndo possam abusar do poder, precisa que,
pela disposicdo das coisas, o poder freie o poder.”

Nesse contexto, verifica-se que as causas da Revolugdo Francesa (1789)" encontram-
se exatamente vinculadas ao abuso de poder do soberano. O descontentamento do povo em

relacdo ao o6nus dos privilégios da nobreza pagos com recursos originarios dos impostos € a

* HOBBES, Thomas. Levietd, ou matéria, forma e poder de um estado eclesidstico e civil. Tradugdo de Alex Marins. Sdo
Paulo: Martin Claret, 2003. p. 131.

5 Vejam-se, a respeito, as contribui¢des de Rousseau e Hegel. BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 9.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 134.

6 VALENTE, Estado e direito anotagdes sobre liberdade e tutela, p. 81-82.

7 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de, 1689-1755. O espirito das leis: as formas de governo, a federagdo, a
divisdo dos poderes, presidencialismo versus parlamentarismo. Introdugio, tradugdo e notas de Pedro Vieira Mota. 7. ed.
Sédo Paulo: Saraiva, 2000. p. 165.

8 OLIVIERI, Antonio Carlos. Do estado absolutita a queda da Bastilha. Disponivel em:
<http://educacao.uol.com.br/historia/ult1 704u85. jhtm>. Acesso em 21 abr. 2011.



insatisfacdo com a incapacidade do Estado em prestar servicos de assisténcia provocaram a
revolta dos franceses, deteriorando as bases do Estado Absolutista.’

Na Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo'’, em 1789 na Franga, percebe-
se, de forma clara e objetiva, a situagdo em que se encontrava povo e o anseio pela garantia de

direitos, como o de vigiar o emprego do dinheiro piblico e de pedir prestagdo de contas de

sua administracdo a todos os agentes do poder publico.

Desse movimento, surgiu o Estado Liberal, criando condi¢des para a instituicdo formal
de um conjunto de direitos que passaram a ser considerados fundamentais para os seres
humanos. E a chamada primeira geragdo de direitos”, vistos como direitos de liberdade, civis
e politicos, atribuidos a uma pretensa condi¢do natural do individuo, requerendo, portanto, a

abstencdo do Estado para o seu pleno exercicio.

Essa concepcdo de Estado vincula-se ao aparecimento dos Estados contemporaneos,
bem como consolida os Estados constitucionais'?, fundados na limita¢io da autoridade estatal
com delimitagdo de poderes na Constituigio. E concebida como a primeira forma de Estado

de Direito, contrapondo-se ao modelo absolutista. >

Assim, a Revolug@o Francesa encerrou “a grande fase da tradig¢do histdrica ocidental,
onde foram especificados procedimentos determinantes e modelos constitucionais que
inspiraram as forcas politicas dos séculos XVIII e XIX”. A inovagdo trazida na concepg¢do do

Estado de Direito apresentou como ponto central o controle da atividade da administragdo

® VALENTE, Estado e direito anotagdes sobre liberdade e tutela, p.82-83.

19 Dispdem o Predambulo e os artigos 14 e 15 da Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidaddo: “O Povo Francés,
convencido de que o esquecimento e o desprezo dos direitos naturais do Homem séo as tnicas causas das infelicidades do
mundo, resolveu expor numa declaracdo solene estes direitos sagrados e inaliendveis, a fim de que todos os cidadaos,
podendo comparar sem cessar os atos do Governo com o fim de toda institui¢do social, ndo se deixem jamais oprimir e
aviltar pela tirania; para que o Povo tenha sempre distante dos olhos as bases da sua liberdade e de sua felicidade, o
Magistrado, a regra dos seus deveres, o Legislador, o objeto da sua missdo. Em consequéncia, proclama, na presenga do
Ser Supremo, a Declaragdo seguinte dos Direitos do Homem e do Cidaddo. [...] Art. 14°. Os cidaddos tém o direito de
constatar, por si mesmos ou por seus representantes, a necessidade da contribui¢do publica, de consenti-la livremente e de
vigiar seu emprego, de determinar sua quota, langamento, recuperagiio e duragdo. Art. 15°. A sociedade tem o direito de
pedir contas de sua administragdo a todos os agentes do poder publico”. Disponivel em:
<http://educacao.uol.com.br/historia/declaracao-dos-direitos-do-homem-e-do-cidadao-integra-do-documento-
original.jhtm>. Acesso em: 21 abr. 2011.

Os direitos da primeira geracdo “sdo os direitos da liberdade, os primeiros a constarem do instrumento normativo
constitucional, a saber, os direitos civis ¢ politicos, que em grande parte correspondem, por um prisma histdrico, aquela
fase inaugural do constitucionalismo do ocidente. [...] tém por titular o individuo, sdo oponiveis ao Estado [...]; enfim, sdo
direitos de resisténcia ou de oposi¢do perante o Estado”. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 12. ed. rev.
e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 517.

“A constitucionalizacdo dos remédios contra o abuso do poder ocorreu através de dois institutos tipicos: o da separagdo dos
poderes e o da subordinacdo de todo poder estatal (e, no limite, também do poder dos préprios orgdos legislativos) ao
direito (o chamado ““constitucionalismo”).” BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho;
apresentac@o de Celso Lafer. Nova ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. 10* reimpressao. p. 148.

13 VALENTE, op. cit., p. 83-85.
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publica'®, que se sustenta, “para garantir a submissdo de um 6rgio do Estado a outro,
controlando a execugdo da lei; outras vezes, para garantir e fazer eficazes as liberdades

C : ”» x5
juridicas ou, melhor, os interesses legitimos do cidadao”.

Em suma, o Estado cria as normas e a elas de submete, significando, assim, uma

limitacdo do poder do Estado pelo direito.

1.1.1 O Estado Liberal

\

No Estado Liberal, as normas juridicas destinavam-se a prote¢do dos direitos dos
individuos contra a pretensdo de interferéncia do Estado, revelando em seu conteudo o

liberalismo, a neutralidade e o absenteismo.

Essa “autodelimitagdo e a autovinculacdo juridica do poder estatal” fomentou o
constitucionalismo no século XIX, ou seja, confirmou o “carater plenamente normativo da
Constituicdo dos Estados, considerada instancia juridica superior, simbolo maior do poder

soberano”.'®

Com isso, as caracteristicas desse Estado constituiram-se na “separagéo entre Estado e
Sociedade Civil mediada pelo Direito, este visto como ideal de justica”; nos direitos e
garantias das liberdades individuais; na democracia vinculada a ideia da “soberania da nagdo”
e no reduzido papel do Estado, assegurando a liberdade de atuagdo dos individuos. Assim, ao
Estado coube a adog¢do de instrumentos juridicos destinados a assegurar “o livre
desenvolvimento das pretensdes individuais, ao lado das restrigdes impostas a sua atuacdo

positiva”.

4«0 Direito Administrativo é filho da Revolugdo Francesa. Nesta, com efeito, surgem as condigdes historicas e os
pressupostos tedricos indispensaveis ao estudo da administragdo publica segundo categorias juridicas proprias, a comegar
pela afirmagdo dos direitos do cidaddo perante o Estado; o principio da responsabilidade dos agentes publicos por seus
atos arbitrarios, e o livre acesso de todos as func¢des administrativas.” REALE, Miguel. Nova fase do direito moderno. 2.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 82.

'S ENGELMANN, Wilson. A crise constitucional: a linguagem e os direitos humanos como condigdo de possibilidade para
preservar o papel da Constitui¢do no mundo globalizado. In: BOLZAN DE MORALIS, José Luiz (Org.). O estado e suas
crises: Porto Alegre, Livraria do Advogado, 2005. p. 229-230.

16 ARAUJO DA SILVEIRA ESPINDOLA, Angela. A crise conceitual e a (re)construgdo interrompida da soberania: o fim
do Estado-Nagdo? In: BOLZAN DE MORALIS, José Luiz (Org.). O estado e suas crises: Livraria do Advogado, 2005. p.
47.

17 STRECK, Lenio Luiz; BOLZAN DE MORAIS, José Luis. Ciéncia politica e teoria do estado. 6. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008. p. 94-96.



Nao obstante a garantia constitucional dos direitos individuais previstos pelos tedricos
liberais, no plano pratico ndo houve a sua concretizacdo conforme almejado, isto €, os
beneficios do Estado Liberal ndo foram estendidos a toda a populagdo. Houve, sim,
desequilibrio e exploragdo dos trabalhadores em favor da concentracdo de beneficios aos

burgueses pelo aumento da riqueza decorrente da revolugio industrial."® -

Nesse contexto, verificam-se alteracdes ndo sO nas relagdes entre os fatores de
produgdo, mas em todos os aspectos da vida social. A concentragdo e a centralizagdo do
capital puseram fim ao sonho do mercado competitivo de equilibrio e a populacdo passou a
exigir a presenca de um Estado intervencionista, o qual veio a ser denominado de Estado

Social.

1.1.2 O Estado Social

Esse modelo de Estado surgiu de uma inspiragdo de igualdade, justi¢a e liberdade e
fundamentando-se no intervencionismo estatal sobre o dominio socioecondmico. O estado
abandonou as caracteristicas da neutralidade e do absenteismo e passou agir, comprometendo-

se em prestacdes positivas.

Assim, as agdes interventivas, até entdo exclusivas do individuo, ampliaram-se em
decorréncia das fungdes publicas: seja em relagdo a instalacdo de industrias, servigos, geragao
de empregos e renda e financiamentos a atividades produtivas, seja no tocante a

intermediag@o da disputa entre poderes econdmicos e miséria. Tem-se, pois, nesse momento,

18 Revolugdo industrial ¢ a denominagdo atribuida ao “conjunto das transformagdes tecnologicas, econdmicas e sociais
ocorridas na Europa e particularmente na Inglaterra nos séculos XVIII ¢ XIX, e que resultaram na instalagdo do sistema
fabril e na difusdo do modo de produgdo capitalista”. N&ao obstante as transformagdes econdmico-sociais, “a Revolugao
Industrial foi um processo contraditorio. Ao lado da elevagdo da produtividade e do desenvolvimento da divisdo social do
trabalho, manifestava-se a miséria de milhares de trabalhadores desempregados e de homens, mulheres e criangas
obrigados a trabalhar até dezesseis horas, privados de direitos politicos e sociais.” SANDRONI, Paulo (Org.). Novo
dicionario de economia. 5. ed. Sdo Paulo: Best Seller, 1994. p. 305-306.

19 VALENTE, Estado e direito anotagdes sobre liberdade e tutela, p. 88-89.
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a transicdo do Estado Liberal de Direito para o Estado Social®® de Direito, e inserindo-se um

novo componente, a fungo social.”!

Outro aspecto a ser destacado com a nova concep¢do de Estado diz respeito ao
elemento soberania.”> Consoante licio de Morais, a passagem de um modelo para outro
“impoe a reconsideracdo do fendmeno da soberania”, isso porque, o modelo do Estado Social
“adjudica a ideia de uma comunidade soliddria onde ao poder cabe a tarefa de produzir a

. N .. . . A 2
incorporagdo dos grupos sociais aos beneficios da sociedade contemporanea”.”

Percebe-se que o ente estatal ndo so6 incluiu direitos para limitar a propria atuagdo, mas

r s \ ~ ~ 24 .
também direitos as “prestagdes do Estado”, devendo exercer agdes” por meio de sua
legislacdo e da administracdo para a realizagdo da ideia social do Direito. Objetivou, desse

1 através das garantias coletivas®® e, por

modo, a corre¢do do individualismo libera
conseguinte, projetou um modelo em que “o bem-estar e o desenvolvimento social” passaram

a pautar as acdes do ente publico.”’

No entanto, mesmo sob a égide do Estado Social de Direito, permaneceram os

. N . 28 . ~
problemas relacionados a igualdade™, para com todos os cidadaos.

Com as fungdes demasiadamente ampliadas e as dificuldades de gerenciar todos os
setores da economia, no final do século XX, o Estado Social comecou a entrar em crise. Por

um lado ndo conseguiu prestar a populacdo a assisténcia que inicialmente se propds (ndo

2 O Estado Social, “a0 empregar meios intervencionistas para estabelecer o equilibrio na reparticio dos bens sociais,
instituiu ele a0 mesmo passo um regime de garantias concretas e objetivas, que tendem a fazer vitoriosa uma concepcao
democratica de poder vinculada primacialmente com a fungéo e fruicdo dos direitos fundamentais, concebidos doravante
em dimensdo por inteiro distinta daquela peculiar ao feroz individualismo das teses liberais subjetivistas do passado”.
BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 12.

2l ARAUJO DA SILVEIRA ESPINDOLA, A4 crise conceitual e a (re)constru¢do interrompida da soberania: o fim do
Estado-Nagao?, p. 47-48.

22 Soberania “é o atributo do poder do Estado que o torna independente no plano interno e independente no plano externo. No
ambito interno, o poder soberano reside nos 6rgaos dotados do poder de decidir em ultima instancia; no ambito externo,
cada uma mantém, com os demais, uma relagdo em que a igualdade se faz presente”. O poder soberano é elemento
essencial do Estado. ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Teoria geral do Estado. 2. ed. rev. e aum., Sdo Paulo: Saraiva, 2000.
p- 54.

2 BOLZAN DE MORALIS, José Luiz. As crises do estado. In: BOLZAN DE MORAIS, José Luiz (Org.). O estado e suas
crises. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 12-14.

24 Surgem os direitos de segunda geracdio, ou seja, os direitos sociais, que “expressam o amadurecimento de novas exigéncias
— podemos dizer, de novos valores -, como os do bem-estar e da igualdade ndo apenas formal, e que poderiamos chamar de
liberdade através ou por meio do Estado”. BOBBIO, 4 era dos direitos, p. 33.

5 Termo empregado em “alusdo & teoria que procura estabelecer a supremacia dos interesses individuais, ou os do individuo
(ente humano) sobre os interesses gerais ou da coletividade”. SILVA, De Placido e. Vocabuldrio juridico. 28. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2010. p. 735.

26 O Estado Social, “a0 empregar meios intervencionistas para estabelecer o equilibrio na reparticio dos bens sociais,
instituiu ele a0 mesmo passo um regime de garantias concretas ¢ objetivas, que tendem a fazer vitoriosa uma concepgao
democratica de poder vinculada primacialmente com a funcéo e fruicdo dos direitos fundamentais, concebidos doravante
em dimensdo por inteiro distinta daquela peculiar ao feroz individualismo das teses liberais subjetivistas do passado”.
BONAVIDES, op. cit., p. 12.

27 STRECK; BOLZAN DE MORAIS, Ciéncia politica e teoria do estado, p. 96.

2 A questdio da igualdade, mesmo sob o Estado Social de Direito, “ndio obtém solugdo, embora sobrepuje a sua percep¢ao
puramente formal, sem base material”. Ibidem, p. 97.



havia recursos financeiros suficientes) e, por outro, sofreu pressdes do mercado, carecedor de
. “ . . o . p el 29
maior abertura. “Esse conceito de crise atingiu também os paises periféricos™, entre eles, o

. . . . 30
Brasil, que sequer haviam consolidado um Estado Social realmente eficaz”.

Ressalta-se que esse periodo foi marcado pela consolidagdo dos direitos denominados
. ~ 31 .. . - .
de terceira geragdo”, exigindo do Estado uma nova organizagdo para serem atendidos, em
especial sobre a administragdo, em que “as prerrogativas e os limites do poder publico havera
de ser redirecionado para propiciar o desenvolvimento dos cidaddos nos planos social,

A 32
econdmico e cultural”.

Essa nova realidade apontou, portanto, para a necessidade de mudangas na atuagdo do
ente estatal objetivando superar a crise do Estado Social e, ao mesmo tempo, dar efetividade

aos direitos fundamentais.

1.1.3 O Estado Democratico de Direito

Na busca de conjugar o ideal democratico ao Estado de Direito, desenvolveu-se um
novo conceito, sob um conteido que contempla as conquistas democraticas, as garantias

juridico-legais e a preocupacdo social.

Nesse sentido, a preocupagido central é a transformacido do status quo, momento que o
conteudo da legalidade assumiu “a forma de busca efetiva da concretizacdo da igualdade, ndo
pela generalidade do comando normativo, mas pela realizagdo, através dele, de intervengdes

que impliquem diretamente uma alteracdo na situacdo da comunidade”.”

¥ Expressio utilizada para designar paises subdesenvolvidos ¢ dependentes dos paises centrais (desenvolvidos/dominantes).
Segundo a Teoria da Dependéncia, os paises dependentes sdo “espoliados pelos paises dominantes”, os quais se
“apropriam do excedente” gerado nos paises dependentes “através de métodos violentos (periodo colonial) e atualmente
através do comércio, das relagdes de troca, do capital financeiro etc., gerando o subdesenvolvimento”. SANDRONI, Novo
dicionario de economia, p. 259 ¢ 347.

39 VALENTE, Estado e direito anotacdes sobre liberdade e tutela, p. 96-97.

3! Direitos fundamentais da terceira geragio sdo direitos assentados sobre a dimensdo da fraternidade. “Emergiram eles da
reflexdo sobre temas referentes ao desenvolvimento, a paz, ao meio-ambiente, & comunicacdo € ao patriménio comum da
humanidade. BONAVIDES, Curso de direito constitucional, p. 522-523.

32 OHLWEILER, Leonel. Estado, administragio publica e democracia: condigdes de possibilidade para ultrapassar a
objetificagdo do regime administrativo. Anudrio do programa de pos-graduacdo em direito da UNISINOS. Sao Leopoldo:
2003. p. 289-290.

33 STRECK; BOLZAN DE MORAIS, Ciéncia politica e teoria do estado, p. 97.



A essa concepcdo de Estado™ incidem diversos principios, como a
constitucionalidade; a organizagdo democratica da sociedade; o sistema de direitos
fundamentais individuais e coletivos; a justica social (para a correcdo das desigualdades); a
igualdade ndo apenas como possibilidade formal®; a divisdo de poderes ou funcdes; a
legalidade como medida do direito, excluindo o arbitrio e a prepoténcia; e a seguranca e

. ;g 36
certezas juridicas.

Ainda, segundo ensina Canotilho, “o Estado de direito’” é um estado constitucional.
Pressupde a existéncia de uma constituicdo normativa estruturante de uma ordem juridico-
normativa fundamental vinculativa de todos os poderes publicos”, conferindo a organizagao e
aos atos dos poderes constituidos medida e forma. ** Tal vincula¢do também alcanca o regime
administrativo, cuja estruturacdo devera ocorrer conforme os fundamentos de validade

estampados no texto constitucional.”

Desse modo, “gobierno y control es la férmula organica de la estructura hipermoderna
del poder, para que los que mandan no les falte poder y a los que obedecem no les falte
liberdade, resguardada mediante controles idoneos que aseguren calidad y eficacia”.*’ Nesta

linha acontece o controle no Estado Democratico de Direito.

Portanto, evidencia-se a preocupacgdo da sociedade em controlar o poder publico, bem
como estabelecer garantias e direitos fundamentais aos individuos, sempre agregando novos
conteudos a partir das exigéncias sociais, para consolidar o Estado Democrético de Direito,

cujo papel predominante ¢ a transformacdo da sociedade, subordinando-se, em todas as suas

3% Artigo 1° da Constituigdo Federal: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos [...]”. (Grifou-
se).

3% 0 termo igualdade formal & utilizado no sentido de que todas as pessoas, sem qualquer distingdo, tém perante a lei os
mesmos direitos e obrigagdes. “A igualdade ¢ perante a lei e a justia, para a protecdo do castigo, para a seguranga de
direitos ou imposi¢@o de normas coercitivas”. SILVA, Vocabulario juridico, p. 698.

3¢ STRECK; BOLZAN DE MORALIS, Ciéncia politica e teoria do estado, p. 97-101.

37 No principio de Estado de direito “conjugam-se clementos formais e materiais”, os quais expressam “a profunda
imbricagdo entre forma e conteiido no exercicio da actividade do poder ptblico ou de entidades dotadas de poderes,
publicos”. O principio da legalidade administrativa é um dos elementos considerados formais ¢ “postula dois principios
fundamentais™: o principio da supremacia da lei e o da reserva da lei. O primeiro significa que “a lei deliberada e aprovada
pelo Parlamento tem superioridade e preferéncia relativamente aos actos da administracdo (regulamentos, actos
administrativos, actos pararegulamentares, actos administrativos gerais como circulares instru¢des)”. J& o principio da
reserva da lei “afirma que as restrigdes aos direitos, liberdades de garantias s6 podem ser feitas por lei ou mediante
autorizacdo desta”. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed., Coimbra: Almedina,
2003. p. 256.

38 Ibidem, p. 245-246.

3 OHLWEILER, Estado, administracdo publica e democracia: condicdes de possibilidade para ultrapassar a objetificacdo
do regime administrativo, p. 292.

4 DROMI, Roberto. Modernizacién del control piiblico. Madrid: Hispania Libros, 2005. p. 37. Tradugdo livre da autora:
“governo e controle ¢ a formula orgénica da estrutura hipermoderna do poder, para que aos que mandam ndo lhes falte
poder e aos que obedecem ndo lhes falte liberdade, resguardada mediante controles idoneos que assegurem qualidade e
eficacia.”

«
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fungdes, a uma Constitui¢do. E a partir dessa concepcdo de Estado que se desenvolverd a

nog¢ao de controle.

1.2 Administracio e controle

O Estado, para a realizacdo de seus objetivos, necessita administrar bens e utilizar
dinheiro publico, seja para a manutengdo da prépria administragdo, seja na implementagdo de
politicas publicas para a efetivacdo dos direitos assegurados a sociedade pela Constituigdo,
como educacdo, saude, trabalho, meio ambiente, etc. Esse exercicio ¢ afeto as autoridades

publicas, e a essa fung¢do atribuiu-se a denominagao de fung¢do administrativa.

1.2.1 Funcio administrativa

A funcdo administrativa do Estado pode ser concebida como um conjunto de
competéncias destinadas a promover a satisfacdo de interesses publicos, identificados em
determinada realidade, sendo o seu desempenho submetido a um regime juridico infralegal*' e
ao controle jurisdicional. E exercida preponderantemente pelo Poder Executivo visando

atender concretamente os interesses coletivos.

Assim, a definicdo de fun¢@o administrativa compreende a conjugacdo de diversos
critérios: que a fun¢do administrativa somente pode ser compreendida como um “feixe de
poderes juridicos”, o que “significa sua institui¢do e defini¢do por meio do direito”; que deve
ser entendida a “partir dos fins a serem atendidos” (promover direitos fundamentais), que a
“complexidade e a relevancia dos interesses a serem atendidos” requerem a existéncia de

“organizagdes estdveis e permanentes”; e, por ultimo, “a funcdo administrativa submete-se a

I No que diz respeito ao regime juridico, oportuno destacar a incidéncia de principios constitucionais sobre a administragio
publica. No Estado brasileiro, a Constituigdo Federal de 1988 consignou-os de forma expressa no art. 37, caput, a saber:
legalidade - elemento que configura o Estado de Direito, restringindo a agdo da Administragio aos limites definidos pelas
normas legais; impessoalidade - resulta do principio da igualdade, sendo todos iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer espécie, ndo podendo a Administragdo favorecer ou prejudicar pessoas; moralidade — a Administragdo deve
pautar seus atos com sinceridade e honestidade; publicidade — a Administragdo deve agir sem nada ocultar, no sentido de
suscitar a participagdo fiscalizadora da cidadania; e eficiéncia — esse principio exige que a fungdo administrativa produza
resultados positivos para o servigo publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros.
MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 37-41..
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regime diferenciado da jurisdicio e da legislacdo. Esse regime* se caracteriza pela
infralegalidade e pela submissdo ao controle jurisdicional.*

Nesse sentido, objetivando que os interesses sejam efetivamente atendidos, mister se
faz que o Estado disponha de instrumentos e recursos suficientes, isto ¢ que possua uma

condicdo de equilibrio econdmico-financeiro capaz de fazer frente a tais demandas, pois

os gastos publicos sdo inteiramente voltados para os direitos humanos. O servigo
publico, financiado como dinheiro do Estado, neles encontra o seu fundamento ¢ a
sua finalidade. As prestagdes positivas do Estado para a seguranga dos direitos
fundamentais, que compdem o status positivus libertatis, bem como a garantia do
minimo existencial representada pelas prestagdes no campo da educagdo, saude e
assisténcia social e até a protecdo dos direitos difusos, como acontece com o meio
ambiente ¢ os bens culturais, demandam o aporte de recursos publicos substanciais.
De modo que as finangas publicas, em todas as suas dimensdes — tributaria,
patrimonial, monetaria, or¢amentaria, promocional, etc. — encontram-se em
permanente e intimo contato com os direitos fundamentais.**

No entanto, visando inibir que os responsaveis pela gestdo utilizem os recursos em
finalidade diversa ao fim pablico®, conforme definido pelas normas juridicas, ou seja, para
que haja a correspondéncia entre a atuacdo politica subjetiva e a finalidade politica objetiva,
impde-se como imperiosa a fiscalizagido ou o controle.

Tal controle deve ser compreendido como um “dogma insito e inato da atividade

1”46, ou seja, um “principio administrativo material, tutelar, autotutelar, de

estata
contrasteamento, supervisdo e gestdo integral da Administracdo, por meio de sistema
horizontal de coordenagdo central”, que tem finalidade de “vigilancia, orientag¢do e corregdo,
prévia ou posterior, de atos administrativos e de atos, decisdes e atividades materiais de

administracdo”.*’

2 No caso brasileiro as fun¢des de natureza administrativa sdo desempenhadas também pelo Poder Judiciario e Legislativo
com fins de organizar suas estruturas internas. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 2* ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 24.

“ Ibidem, p. 24 ¢ 29.

4 TORRES, Ricardo Lobo. Os direitos fundamentais e o Tribunal de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado Rio
de Janeiro. Rio de Janeiro, v. 13, n. 23, jul. 1992. p. 56.

4 A finalidade de toda a atividade administrativa encontra-se vinculada ao bem comum, elemento finalistico da atuacdo
estatal. A auséncia de finalidade publica do ato administrativo acarreta a sua invalidade. PETRONIO, Braz. Direito
municipal na constituigdo. 6. ed. Leme: J. H. Mizuno, 2006. p. 320.

4 MIOLA, Cezar. Tribunal de Contas — controle para a cidadania. Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul. Porto Alegre, RS, v. 14, n. 25, 2° sem. 1996. p. 204.

4T GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992. p.
26.
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Outrossim, Fernandes defende que o controle constitui um direito fundamental, visto
que o artigo 15 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 dispde que “a

sociedade tem o direito de pedir conta a todo o agente publico de sua administracdo”.*®

Ja, Dromi assevera que o administrador Publico tem o dever juridico de dar conta de
sua administracdo e de responder por seus atos. No Estado de Direito, a administracdo s6 pode
atuar de conformidade com a lei e perseguir o fiel cumprimento das finalidades assinaladas no
ordenamento juridico. O controle, assim, constitui-se num poder-dever estruturado sobre a

ideia de tutela, cuidado e salvanguarda da ordem juridica®.

Logo, em decorréncia da importancia da fun¢do do controle, os Estados Modernos

criaram um aparato de fiscalizagdo, envolvendo diversos tipos e espécies de controle.

1.2.2 Controle: seus tipos e espécies

O controle da administragdo publica, no Brasil, conforme definido no artigo 70 da

Constitui¢io Federal, compreende o aspecto da legalidade, legitimidade e economicidade.

Assim, o controle de legalidade consiste em verificar se o gestor praticou atos em
desacordo com a lei, ou dito de outro modo, em desvio da finalidade legal. No Estado de

Direito, “todo o poder & da lei, toda a autoridade que pode exercer-se é propria da lei”.”!

J&, o controle da legitimidade traduz “a aferi¢do direta dos motivos determinantes do
ato administrativo e os resultados diretos e indiretos alcangados ou pretendidos”. Esse tipo de
controle vai além da fronteira da legalidade, pois o agente publico ndo podera desprezar o

elemento ético”> em sua conduta.>

48 FERNANDES, J. U. Jacoby. Tribunais de Contas: jurisdigdo e competéncia. 2. ed. 1. reimpressao. Belo Horizonte: Forum,

2008. p. 36.

4 DROMLI, Modernizacién del control Publico, p- 38.

% Artigo 70 da Constituicio Federal: “A fiscalizagdio contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e rentincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, ¢ pelo sistema de
controle interno de cada Poder”.

! GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomés-Ramon. Curso de direito administrativo. Tradugdo Arnaldo
Setti, colaboracdo Almudena Marin Lopez e Elaine Alves Rodrigues. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 368.

52 Enfatiza-se que “o comeco da Etica tem muita semelhanca com o da Politica: o motivo de toda a¢o é o bem; toda
comunidade se criou tendo em vista qualquer bem; para alcancar o sumo bem existe o Estado, que ¢ a comunidade mais
perfeita e maior”. ARISTOTELES. 4 ética — textos selecionados. Tradugo Cassio M. Fonseca. Bauru, SP: EDIPRO, 2. ed.
anotada, 2003 (Série Classicos Edipro). p. 21-22.

>3 FERNANDES, op. cit., p. 47.
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O atributo da economicidade tem sido definido como aquele que se destina a “aferir a
relacdo entre o custo e o beneficio das atividades e os resultados obtidos pelos
administradores na gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial, pelos aspectos da eficiéncia
e eficdcia e a luz de critérios ou pardmetros de desempenho.’® Esse ¢ o vetor que justifica a

auditoria operacional.” - *°

Consoante o grau de precedéncia e amplitude, o controle pode ser exercido por meio
de varias espécies. Logo, acontecera sobre os proprios atos, do Legislativo sobre os atos do
Executivo; do Judiciario sobre os atos dos demais poderes; da populagdo sobre os atos do
Poder Publico em geral. Como aduz Mileski, identifica-se o controle administrativo,
legislativo, judicial, social e de fiscalizacdo contébil, financeira, or¢amentaria, operacional e

patrimonial.”’ -

O controle administrativo consiste no poder de autotutela da administragdo que
permite a revisdo de seus proprios atos. Opera-se por diversos meios, podendo ser exercido ex
oficio - quando a autoridade administrativa verifica a existéncia de ilegalidade no seu ato — ou
por provocagdo efetuada pelos administrados, via interposi¢do de recursos administrativos que

o~ . 59
provoquem a revisdo do ato praticado.

Com relag@o ao controle legislativo sobre a administragdo publica identifica-se que ¢

aquele efetuado pelos orgaos legislativos — Congresso Nacional, Assembleias Legislativas e

*Eficiéncia: “representa a relagdo entre os bens ou servigos produzidos e os recursos utilizados para produzi-los. Uma
operagdo eficiente produz um méaximo de resultados para determinado conjunto de recursos, ou utiliza recursos minimos
para obter um maximo de resultado na qualidade e quantidade esperadas”. Eficacia: “¢ a relagdo entre os objetivos
planejados e os resultados alcangados”. SILVA, Moacir Marques da. Curso de auditoria governamental: de acordo com as
Normas Internacionais de Auditoria Publica aprovadas pela INTOSAIL Sao Paulo: Atlas, 2009. p. 64.

5 FERNANDES, Tribunais de Contas: jurisdigdo e competéncia, p.47.

% A auditoria operacional preocupa-se em verificar a economia, a eficiéncia e a eficacia em relagdo & aplicagio de recursos,
nos setores publico e privado. No dmbito estatal, nasceu nos anos 70/80 em decorréncia do clamor publico da sociedade
quanto a correta aplicagdo dos recursos publicos no que tange “ao conteido das informagdes prestadas a sociedade”.
Outras expressdes sdo utilizadas para designar esse tipo de auditoria, a saber: auditoria de otimizagdo de recursos; auditoria
de gestdo e auditoria de desempenho ou de resultados. SILVA, op. cit., p. 60.

ST MILESKI, O controle da gestéo piiblica, p. 149-156.

8 As terminologias fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial sdo empregadas para definir o
alcance da fiscalizacdo externa da administragdo publica. A fiscalizagdo contabil consiste na “verificagdo, por meio de
registros ¢ documentos, se os balangos e demonstrativos contabeis dos dorgdos e entidades da administragdo publica
refletem as variagdes econdmico-financeiras de seu patrimonio, bem como o resultado financeiro do exercicio, em
conformidade com os principios da contabilidade publica”; ja, a fiscalizagdo financeira diz respeito ao exame da receitas e
despesas incorridas, isto ¢, entrada e saida de recursos; a or¢amentaria compreende o controle da execucdo orgamentaria,
nos termos do artigo 75 da Lei Federal n. 4.320/64; a operacional diz respeito a verificagdo do cumprimento de “metas e
resultados, em relagdo aos recursos materiais, humanos, tecnoldgicos, bem como as providéncias tomadas para o
aprimoramento da gestdo como um todo”; e, por fim, a fiscalizagdo patrimonial preocupa-se com a guarda e conservagio
de bens, assim como demais acréscimos ou diminui¢gdes nos elementos do ativo e passivo da entidade. SILVA, op. cit., p.
35-36.

* MILESK]I, loc.cit.
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Camaras de Vereadores — nos aspectos politicos e técnicos, limitado as circunstancias

previstas na Constitui¢io Federal em seu artigo 49, inciso X.*

O judicial ¢ aquele realizado por intermédio do Poder Judiciario sobre os atos dos
demais poderes e 6rgdos da administragdo publica, sendo essencialmente de legalidade e o
seu exercicio ¢ sempre posterior. Esse controle revela-se como elemento imprescindivel para
a manutencdo do Estado Democratico de Direito, na medida em que o principio da legalidade

, , . A - 61
¢ o pressuposto basico da sua existéncia.

O controle social, por sua vez, ¢ concebido como um conjunto de meios de
intervencdo, acionados por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os proprios
membros de impedir e desestimular os comportamentos contrarios as normas. Assim, cada
sociedade ou grupo social se organiza no curso de sua histéria, adotando mecanismos de

A s : 2
controle que melhor atendam e garantam uma convivéncia harmoniosa.®

Oportuno destacar que a transparéncia® constitui-se na mais moderna exigéncia de
controle sobre os atos da administracdo publica, especialmente, a fiscal, “por ser esta um fator
relevante para o estabelecimento de uma boa governanga, na medida em que possibilita um
conhecimento politico dos elementos idealizadores da politica fiscal e de seus resultados”,
ampliando o controle sobre os governos no que se refere a elaboracdo e a execucdo dessa

politica.®*

E cada dia mais, no ambito do direito, avangam as concep¢des que procuram encontrar
meios de efetivar o controle social da administracdo publica e do préprio Estado. Sob esse
prisma, Justen Filho, ao discorrer acerca da interpretacdo democratica do controle assinala

que “toda a disciplina da atividade administrativa tem de ser permeada pela concepgédo

80 Artigo 49, inciso X, da Constitui¢io Federal: “E de competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...] fiscalizar e
controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder executivo, incluidos os da administragdo indireta”.

S MILESKI, O controle da gestéo piiblica, p. 149-156.

2 MILESKI, loc. cit.

83 A respeito da transparéncia na gestdo publica, veja-se trecho da decisdo liminar proferida no Mandado de Seguranca n.
24725, tendo como Relator Min. Celso de Melo: “Nédo custa rememorar que os estatutos do poder, numa Republica
fundada em bases democraticas, ndo podem privilegiar o mistério, eis que a legitimidade politico-juridica da ordem
democratica, impregnada de necessario substrato ético, somente é compativel com um regime do poder visivel, definido,
na licdo de BOBBIO, como ‘um modelo ideal do governo publico em publico'. [...] O novo estatuto politico brasileiro —
que rejeita o poder que oculta e que ndo tolera o poder que se oculta - consagrou a publicidade dos atos e das atividades
estatais como expressivo valor constitucional, incluindo-o, tal a magnitude desse postulado, no rol dos direitos, das
garantias e das liberdades fundamentais”. Disponivel em:<
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarConsolidada.asp?classe=MS&numero=24725&origem=AP. Acesso em: 06
set. 2011.

4 MILESKI, op. cit., p. 153.
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democratica, que sujeita o administrador a fiscalizag@o popular e a comprovagao da realizagdo

democritica dos direitos fundamentais”. > (Grifo do original).

Nesse caminho também trilham os Tribunais de Contas, mediante a criacdo de
ouvidorias. Tal medida estabelece um canal direto de comunicacdo com o cidadio, tornando a
sociedade civil parte de uma politica de acompanhamento e controle dos atos da
administracdo publica de forma compartilhada, ou seja, um meio dos Tribunais dotarem o
cidaddo de elementos para o exercicio do controle social, como uma fonte preciosa de

. N A : : 66
informagdes para que os proprios Tribunais exergam o Controle Externo.

No tocante a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
esta incumbe ao Poder Publico, por meio de organismos criados para tal fim sobre os
administradores dos trés poderes, alcangando todos os drgdos da administracdo direta e

indireta, sejam autarquias, empresas publicas, empresas de economia mista ou fundagdes.®’

Esse controle visa proteger a regularidade dos procedimentos que devem ser
praticados pelos gestores na administracdo dos recursos publicos, envolvendo todos os atos de

~ 5 68 -
arrecadacdo, despesa, o acompanhamento da execucdo do orgamento , tendo em vista o

%5 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 747.

8 ESTEVES SILVA, Gecilda. Os Tribunais de Contas e o controle social: a proposta de criagdo de uma ouvidoria para o
tribunal de contas do estado do Rio de Janeiro e sua importancia no processo democratico fluminense. Disponivel em:
<http://www.ecg.tce.rj.gov.br/arquivos/Dissertacao_Gecilda.pdf>. Acesso em: 30 abr. 2011.

7 A administragdo indireta congrega as entidades publicas dotadas de personalidade juridica propria, ou seja, autarquias,
fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista. As autarquias sdo entidades dotadas de autonomia
administrativa e financeira, instituidas por lei para a realizagdo de um fim determinado; ja, as empresas publicas sdo
entidades instituidas mediante autorizagio legal para a realizacdo de atividades de interesse publico, com personalidade
juridica de direito privado, dotadas de patrimdnio préprio e seu capital pertence integralmente ao setor publico; as
sociedades de economia mista, por seu turno, sdo entidades instituidas mediante autorizagdo legal, com personalidade
juridica de direito privado e sob a forma de sociedade anénima para a exploracdo de atividade econdmica, seu capital
pertence majoritariamente ao setor publico. SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de orcamento, planejamento e
areas afins. Brasilia: Prisma, 1997. p. 29, 99 e 251. Quanto a fundagdo publica, sua constitui¢do ocorre mediante
autorizacdo legal e possui a finalidade de desenvolver atividades que ndo exijam a execu¢do direta do Estado. SILVA,
Vocabuldrio juridico, p. 646.

68 Atos de arrecadacio dizem respeito ao processo em que se efetiva o recolhimento aos cofres publicos dos tributos e demais
créditos do Estado; ja os da despesa referem-se ao processamento dos gastos realizados pelo Estado para o atendimento das
necessidades ptblicas. SANCHES, op. cit., p. 24 e 82. Ja, a defini¢do pode ser obtida no artigo 2° da Lei n. 4.320/64 que
diz: “A Lei de Orcamento contera a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmico-
financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios e unidade, universalidade e anualidade”.
Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacao-1/leis-ordinarias/legislacao/legislacao-1/leis-
ordinarias/1980-a-1960#content>. Acesso em: 06 set. 2011.
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cumprimento dos programas, projetos e atividades previstos no orcamento®, de acordo com

os principios da legalidade, legitimidade e economicidade.”

Segundo preceituado no artigo 70 da Constitui¢ao Federal”', a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, com obediéncia aos principios da
legalidade, legitimidade e economicidade serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, ¢ pelo sistema de controle interno de cada Poder, constituindo-se, assim,
num sistema de fiscalizagdo assentado na dualidade de controle — interno e externo’*. No
ambito dos Tribunais de Contas, essa fiscaliza¢do” é levada a efeito por meio de auditorias e

inspecdes.”™

O primeiro é aquele exercido por orgdos da propria administragdo, também
denominado de autocontrole, possui natureza administrativa e realiza-se dentro das estruturas
administrativas de cada poder, conforme concebido expressamente no artigo 74 da

Constitui¢do Federal.”

Dispde o texto constitucional que os Poderes manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido; de comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo or¢amentdria,
financeira e patrimonial nos orgdos e entidades da administracdo federal, bem como da

aplicacdo de recursos publicos por entidades e direito privado; de exercer o controle das

%9 0O artigo 2° da Portaria n. 42/99, do Ministério de Orgamento e Gestdo, define: a) Programa, o instrumento de organizagfo
da agdo governamental visando a concretizagio dos objetivos pretendidos; b) Projeto, um instrumento de programagio para
alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo; c) Atividade, um
instrumento de programagdo para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se
realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a manuten¢do da acdo de governo”.
Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/portaria42.pdf>. Acesso em: 08
set. 2011.

" MILESKI, O controle da gestéo piiblica, p. 149-156.

™ Artigo 70 da Constitui¢io Federal: “A fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da unido e
das entidades da administragdo direta e in direta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder”.

2 MILESKI, op. cit., p. 157.

0O termo fiscalizagdo, enquanto conceito juridico, vincula-se a “fungdo do Tribunal de Contas em desenvolver, por
iniciativa propria ou do Congresso, levantamentos em areas especificas, por meio de auditoria e inspe¢des”. SPECK,
Bruno Wilhelm. Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da institui¢cdo superior de controle financeiro
no sistema politico-administrativo do Brasil. p. 125.

™ O trabalho de auditoria contabil, financeira e or¢amentaria consiste em verificar se o 6rgdo jurisdicionado observou as
normas pertinentes a contabilidade, ao direito financeiro, ao planejamento e a execugdo do orgamento. A ago fiscalizadora
encontra-se “parametrizada pelas normas”. A auditoria operacional, por sua vez, “visa avaliar o conjunto de operagdes e
indicar os procedimentos que devem ser revistos, objetivando o aperfeicoamento das atividades para a consecucdo da
missdo institucional”. Ja, a inspegdo, “¢ o procedimento de fiscalizagdo para suprir omissdes e lacunas de informagdes,
esclarecer duvidas ou apurar dentncias quanto a legalidade e a legitimidade de fatos da Administracdo e de atos
administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a jurisdi¢do do Tribunal de Contas”. FERNANDES, Tribunais
de Contas: jurisdi¢do e competéncia, p. 312-313.

> MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17* ed. S3o Paulo: Malheiros, 2004. p- 829.
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operagoes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; e de apoiar

o controle externo.’®

J4, o controle externo’’ no contexto da fiscalizag¢do contabil, financeira, or¢gamentaria,
operacional e patrimonial, é exercido pelo Tribunal de Contas. Conforme o sistema adotado
pelo texto constitucional, esse controle estd a cargo do Poder Legislativo (artigo 70,
Constituigdo Federal)’®, porém com sua execugdo destinada a um organismo que, embora
participe do Legislativo, possui autonomia e independéncia de atuacdo sobre as trés fungdes
de governo com competéncias proprias, exclusivas e indelegaveis. Esse organismo ¢ o

Tribunal de Contas’’ (artigo 71, da Constitui¢io Federal).®’

Tem-se, pois, que o controle da administragdo publica ¢ insito ao Estado de Direito e,
sobretudo democratico, visando garantir que a atuagdo estatal esteja sempre voltada para o
atendimento do interesse publico nos termos da Constituicdo. Portanto, destina-se a assegurar
que os atos praticados pelos gestores publicos se mantenham vinculados aos objetivos do

Estado.

1.3 As instituicdes superiores de controle e o Tribunal de Contas no Brasil

As institui¢des superiores de controle foram inspiradas em razdes politicas e historicas

dos povos. Inicialmente, surgiram para atender as necessidades ora do Executivo, ora do

76 Artigo 74 da Constituigio Federal: “Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de: I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execug@o dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e entidades da administragdo federal, bem como da
aplicacéio de recursos publicos por entidades de direito privado; III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo
institucional. § 1° - Os responséaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° - Qualquer
cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”.

7 Na analise do tema, Mello utiliza a expressdo controle externo para definir os controles exercidos por érgios/institui¢des
alheios a Administragdo Publica, como o controle parlamentar direto e o controle jurisdicional. MELLO, Curso de direito
administrativo, p. 830.

78 Artigo 70 da Constituicio Federal: “A fiscalizagio contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica¢do das
subvengdes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, ¢ pelo sistema de
controle interno de cada Poder”.

" MILESKI, O controle da gestdo piiblica, p.173.

8 Artigo 71 da Constitui¢do Federal: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unifo [...]".
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Legislativo, sendo que, em fase posterior, sob a influéncia do modelo criado por Napoledo,
passaram a assumir uma posi¢do equidistante e independente de ambos os poderes, modelo

também adotado pelo Brasil.

1.3.1 Origem e evolugio

O surgimento dos 6rgaos de controle decorreu, historicamente, da necessidade de gerir
de modo transparente e honesto a coisa publica, bem como impor limites ao administrador

publico.

Nessa linha, a criagdo dessas instituicdes advém de duas preocupagdes: a primeira,
com o intuito de administrar bem os recursos publicos, nasceu no ambito da propria
administracdo, e deu origem a institui¢des de controle financeiro, inicialmente, alocadas no
proprio Poder Executivo; a segunda adveio da apreensdo liberal com a limitacdo do Poder
Executivo. “Essa preocupagdo tem origem nos primeiros Orgios representativos, como as
Cortes Gerais medievais, e serd retomada por seus sucessores, 0s organismos representativos

que formam o Poder Legislativo em sistemas politicos modernos”.*!

Essas motivagdes estdo presentes na formacdo dos Estados modernos, “aparecendo
com intensidade variada, em momentos diversos, materializam-se em formatos institucionais
diferentes e se relacionam de maneira especifica nos varios sistemas politicos”. Tanto a
preocupacdo gerencial, quanto a inerente a limitacdo do poder sofreram mudangas
importantes na fase do absolutismo esclarecido e das republicas constitucionais, no decorrer

dos séculos XVIII e XIX.%

Desse modo, verifica-se que o carater gerencial ¢ inseparavel do processo de
racionalizacdo da administragdo em que ocorre a separagdo entre bens publicos e privados, a
disponibilizagdo dos recursos materiais necessarios a administragdo pelo Estado, a expansdo
das tarefas nas areas fiscal, judicial e material e a profissionalizago dessas atividades®. Esse

. , . 4
processo recebeu forte impulso na época do absolutismo.®

81 SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da institui¢do superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 31.

82 Ibidem, p. 33.

8 Ao comentar a evolugio do controle o Mileski assinala que em razdo da intensifica¢@o da atividade financeira do Estado,
com a criagdo de novos tributos e, por conseguinte, o aumento da arrecadacdo, houve a adogdo de processos técnicos
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Por outro lado, a preocupacdo com a limitagdo do poder e a responsabilizacdo dos
agentes por eventuais abusos, iniciou nos proprios organismos representativos, como as
Cortes Gerais, compostas por delegados da nobreza, clero e burgos, responsaveis pela
aprovacao de novos recursos oriundos da comunidade para financiar o aparelho estatal, bem

. ~ . ~ 85
como da verificag@o da correta aplicacio desses recursos.

Assim, foram criadas comissdes internas e institui¢des externas de assessoria na
fiscalizagdo dos gastos publicos, sendo o parlamento inglés o precursor na instalacdo dessas
comissdes. Em 1867, instalou-se o Comité de Contas publicas, no parlamento britanico, para
acompanhar as contas da administragdo, e a partir de 1866, esse 6rgdo passou a ter a
assisténcia de um auditor geral. Outros paises influenciados pelo modelo inglés criaram
institui¢des com o escopo liberal de controlar o Poder Executivo pelo Legislativo, como € o

caso da Escandinavia que instituiu um controlador dentro do Legislativo.*

Ressalta-se que em 1807, com a criagdo do Tribunal de Contas na Franga, abriu-se
outra dimensdo para a ‘“configuracdo institucional” equidistante da institui¢do de controle
financeiro do Poder Executivo e Legislativo. Assim, os Tribunais de Contas, instituidos sob
esse modelo, tornaram-se mais independentes e autonomos na definicdo de suas tarefas, ndo
mais se caracterizando como meros 6rgaos assessores do Legislativo e Executivo. Em muitos
casos, em face do alto grau de independéncia em relacdo a ambos os poderes, essas entidades
adquirem o formato de “justica administrativa”, em que o Tribunal de Contas, em nome
préprio e em ultima instincia, poderd responsabilizar ou absolver os agentes publicos quanto

a regularidade e a legalidade da gestdo financeira.®’

Os primeiros paises, depois da Franga, a instituirem Tribunais de Contas como 6rgao
estatal destinado a fiscalizar a atividade financeira da administracdo sdo a Bélgica e a Italia.

. . . AL 88 . i 89
Sdo concebidos, pelos doutrinadores, como os trés tipos™ fundamentais e classicos.

racionais, criando um contexto em que “a fiscalizagdo das contas publicas torna-se imprescindivel para o regular
funcionamento da atividade financeira, com vistas a realizagdo das fungdes do Estado”. MILESKI, O controle da gestdo
publica, p. 176.

8 SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da institui¢do superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 31.

8 Ibidem, p. 34.

% Ibidem, p. 34.

87 Ibidem, p. 35-36.

88 Conforme Mileski, a esses tipos de Tribunais de Contas, acrescentam-se mais trés: Portugal, em face de suas razdes
histéricas com o Brasil; Espanha, em razo de suas ligagdes historicas com a América do Sul; e “a Comunidade Econémica
Europeia, por ser uma instituicdo juridica inovadora, composta por Estados-membros soberanos, cujos objetivos
comunitarios dependem de um gerenciamento financeiro préprio, o qual fica sujeito a controle, mediante fiscalizacdo de
um Tribunal de Contas criado especificamente para tal fim”. MILESKI, op. cit., p. 180.

% FERNANDES, Tribunais de Contas: jurisdi¢do e competéncia, p. 157-160.
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Relativamente a Corte de Contas francesa, “permanece, nos dias atuais, como a
principal jurisdi¢do administrativa especializada na Franga”. Verifica-se que “as decisdes
finais da Corte de Contas sdo passiveis de revisdo pelo Conselho de Estado, assim como o sdo
as decisdes dos Tribunais Administrativos de Franga, primeira instdncia do contencioso
administrativo”. Logo, no sistema dual de jurisdi¢cdo desse pais, a Corte de Contas possui

fun¢do jurisdicional, isto &, tem poder de dizer o direito.”

A Corte de Contas italiana, por seu turno, foi instituida em 1862 e possui nitida
influéncia francesa. “Poder ser considerada como 6érgéo constitucional, colegiado e complexo,
coadjuvante do Parlamento, no desenvolvimento de sua fun¢do de controle externo do
Governo e da Administragdo Publica, lato sensu”. As suas atribui¢des jurisdicionais
contemplam matérias relacionadas ao contencioso contabil e a pensdes e sobre os quais judica

exclusivamente.’!

Ja a Corte de Contas belga teve sua institui¢cdo consagrada em nivel constitucional em
1883. Sua estrutura aproxima-se muito do modelo italiano no que diz respeito a jurisdigao,
“possuindo atividades administrativas e jurisdicionais, revisiveis apenas diante da Corte de

~ 92
Cassagdo e somente em casos extremos”.

A principal diferenca entre as duas cortes estd no modo de realizar o controle, em que
na Bélgica ¢ exercido de modo preventivo, ou seja, pelo exame prévio sobre as operagdes do
Tesouro do Estado belga, “com controle sobre o ingresso e o dispéndio de fundos, assim
como sobre a legitimidade da relacdo juridica, relativas as operagdes contdbeis, a fim de

impedir operagdes extra-orgamentarias sem aprovagdo do Parlamento”.”

Também, merece atencdo o modelo de Tribunal de Contas portugués definido pela
Constitui¢do de 1976 como “tribunal financeiro integrado no aparelho do judiciario, ao lado
de outros tribunais superiores. Esse modelo dotou o Tribunal de Contas de Portugal de real
independéncia e de superioridade em suas decisdes, relativamente as da administracdo,
quando se trata de aplicacdo do direito”. Portanto, ndo h4 davidas de que em Portugal, mais

do que em outros paises, o Tribunal de Contas tem jurisdi¢do.’

% GUALAZZI, Regime juridico dos tribunais de contas, p. 59.

*! Ibidem, p.120.

92 FERNANDES, Tribunais de Contas: jurisdi¢io e competéncia, p. 162-163.
% GUALAZZI, op. cit., p. 213.

% FERNANDES, op. cit., p.163.
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Ainda, podem ser destacados outros aspectos presentes na configuragdo dos Tribunais
de Contas, inspirados no modelo franc€s, no que tangem a sele¢do, a forma de tomada de

- 95
decisfes e a0 momento do controle.

Relativamente a sele¢do dos integrantes, verifica-se que, em determinadas instituicdes
de controle, os membros sdo indicados pelo Executivo; noutras, pelo Legislativo, e em alguns
por ambos os poderes, de forma conjunta. Também existe o modelo de recrutamento
profissional, sendo os julgadores escolhidos por critérios de competéncia profissional e

. , . A - 96
prom0V1dos por merito € experlenc1a.9

Quanto a forma de tomada de decisdes, observa-se que as de carater monocratico
foram substituidas por decisdes colegiadas, em determinadas institui¢cdes, em especial nos

sistemas em que os Tribunais de Contas tém atribuicdes judiciais.”’

Nao obstante, no século XIX, em face da preocupag¢do com os danos irrecuperaveis
houve a implementagdo de controle concomitante, ou até prévio, possibilitando que as
despesas ou contratos publicos fossem revistos ou impedidos em tempo de evitar danos. *°
Dessa forma, o Tribunal de Contas necessitava autorizar as despesas de antemao, tornando-se

. A .. , , .. . 99
instancia independente, porém de carater administrativo.

Em tempos recentes, em decorréncia da independéncia institucional, ampliaram-se as
tarefas dos Tribunais de Contas para além da preocupacdo do cumprimento da lei por parte
dos administradores, acrescentando avaliagdes de desempenho da administra¢do, quanto aos
objetivos e resultados alcangados nas ag¢des e programas governamentais.'”’ Com isso o
enfoque prioritario desse controle consiste em identificar fatores que estdo a prejudicar o
desempenho da administragdo, com o objetivo de apresentar propostas de aperfeigoamento,

. ~ ~ 101
com valorizagdo do resultado da gestdo."”

Percebe-se, pois, que o modelo francé€s de Tribunal de Contas, caracterizado pela
independéncia em relacdo ao Executivo e Legislativo, com pequenas variagdes, serviu de

inspiragdo para os Tribunais de Contas de muitos paises, inclusive do Brasil.

95 SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da instituicio superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 36-37.

% Ibidem, p. 36.

7 Ibidem, p. 36.

% GUALAZZI, Regime juridico dos tribunais de contas, p. 213.

% SPECK, op. cit., p. 37.

19 Ibidem, p. 36.

101 FERRAZ, Luciano. Modernizagdo da administragdo publica e auditoria de gestdo. In: FERRAZ, Luciano, MOTTA,
Fabricio, coordenadores e co-autores. Direito publico moderno: Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 161.
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1.3.2 O Tribunal de Contas no Brasil

A instituicdo Tribunal de Contas no Brasil, desde a sua cria¢do, recebeu status
constitucional, situando-se numa posi¢do intermedidria entre Legislativo, Executivo e
Judiciario.

Entrou no mundo juridico nacional em 1890, por meio do Decreto n. 966-A, de
7/11/1890, do Governo Provisério de Deodoro da Fonseca, sob a inspiragio de Rui
Barbosa.'”” Suas principais caracteristicas eram: o sfafus constitucional da institui¢do;
membros selecionados pelo Executivo e pelo Legislativo em conjunto; que os membros
teriam amplas garantias vinculadas ao seu cargo; decisdes de forma colegiada; o Tribunal
julgaria as contas dos administradores. Seguiu-se, assim, o modelo francés marcado pela

- o - . ~ 103
posicdo equidistante do 6rgdo de controle financeiro em relagdo a ambos os poderes.

Tais caracteristicas foram elevadas para o nivel constitucional, sendo inseridas na
Constituicdo Federal de 1891. Desse modo, excetuando-se o periodo entre o Decreto n. 966-A
e a entrada em vigor da Constitui¢do de 1891, o Tribunal de Contas, no Brasil, desde o seu
nascimento ¢ um o6rgdo constitucional. A partir das Constituigdes seguintes mais elementos
foram inseridos.'®

105
4

A Carta Constitucional vigente dedica os artigos 70 a 7 ao Tribunal de Contas da

Unido, os quais figuram na parte relacionada ao Poder Legislativo. As competéncias desse

192 Artigo 1° do Decreto n. 966-A: “E instituido um Tribunal de Contas, a0 qual incumbira o exame, a revisdo e o julgamento
de todas as operagdes concernentes 4 receita e despeza da Republica”. E o artigo 2° reza: “Todos os decretos do Poder
Executivo, ordens ou avisos dos differentes Ministerios, susceptiveis de crear despeza, ou interessar as finangas da
Republica, para poderem ter publicidade e execugdo, serdo sujeitos primeiro ao Tribunal de Contas, que os registrara,
pondo-lhes o seu «visto», quando reconhega que ndo violam disposicdo de lei, nem excedem os creditos votados pelo
Poder Legislativo”. (Publicacao original).

1% SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da instituigio superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 35.

1% NETO, Jayme Baleeiro. As organizagdes sociais e o controle dos tribunais de contas. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p.
43,

195 Artigo 70 da Constituigio Federal: “A fiscalizago contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e rentincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecunidria”. Artigo 71 da Constituicdo Federal: “O controle externo,
a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: I - apreciar
as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento; 11 - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundag¢des e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico; III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer
titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
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6rgdo, as quais em decorréncia do disposto no artigo 75 da Carta Magna'®® estendem-se aos
demais Tribunais de Contas do pais, compreendem a fung¢do fiscalizadora, que consiste em
realizar auditorias e inspec¢des nas unidades de todos os 6rgdos e entidades da administracio
direta e indireta dos trés Poderes da Unido; a judicante, que diz respeito ao julgamento das
contas anuais de administradores publicos e a sancionadora, a qual habilita o Tribunal a

aplicar penalidades.'®’

Inserem-se, também, entre as competéncias desses Orgdos, a elaboracido de pareceres
prévios sobre as contas do chefe do Executivo e as respostas as consultas formuladas pelos
destinatdrios do controle; a prestacdo de informacgdes acerca das fiscalizacdes realizadas; a
fixagdo de prazo para adogdo de providéncias para cumprimento da lei e sustagdo de ato
impugnado; a regulamentacdo do processo de controle nos termos da Lei Organica respectiva,
bem como o recebimento de dentincia apresentada pelo controle interno, por cidadao, partido

. . ~ . . 108
politico, associagdo ou sindicato.

ressalvadas as melhorias posteriores que nio alterem o fundamento legal do ato concessdrio; IV - realizar, por iniciativa
propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de
natureza contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio, ¢ demais entidades referidas no inciso II; V - fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado
constitutivo; VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as informagdes solicitadas pelo
Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas; VIII -
aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo para que o 6rgio
ou entidade adote as providéncias necessérias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se nio
atendido, a execuc¢dio do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; XI -
representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados. § 1° - No caso de contrato, o ato de sustacdo
sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis. §
2° - Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no
paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito. § 3° - As decisdes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou
multa terdo eficacia de titulo executivo. § 4° - O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral ¢ anualmente,
relatorio de suas atividades”. Artigo 72 da Constitui¢do Federal: “A Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166,
§1°, diante de indicios de despesas ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de
subsidios ndo aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco dias, preste os
esclarecimentos necessarios. § 1° - Ndo prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a Comissdo
solicitara ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias. § 2° - Entendendo o Tribunal
irregular a despesa, a Comissdo, se julgar que o gasto possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica,
propora ao Congresso Nacional sua sustagdo”. Artigo 73 da Constituicdo Federal: “O Tribunal de Contas da Unido,
integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdi¢do em todo o territorio
nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas no art. 96”. Artigo 74 da Constituicdo Federal: “Os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario manterfio, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: [...] IV
- apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional”.

106 Artigo 75 da Constituigio Federal: “As normas estabelecidas nesta segdo aplicam-se, no que couber, & organizagdo,
composi¢do e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios”.

107 CAMPELO, Valmir. O Tribunal de Contas no ordenamento juridico brasileiro. Revista do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais. Disponivel em: <http://200.198.41.151:8081/tribunal contas/2003/03/-sumario?next=7> . Acesso em:
08 set. 2011.

198 v/ide nota de rodapé n. 107.
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As Cortes de Contas do pais podem, ademais, apreciar a constitucionalidade das leis e
dos atos do Poder Publico, conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal, através da
Stimula 347, que preceitua: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢des, pode

apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder piblico”.'”

No que pertine a natureza das atribui¢des desses organismos, convém destacar que

sd0 de natureza administrativa. Entretanto, quando ‘julga’ as contas ‘dos
administradores ¢ demais responsaveis por bens e valores publicos’, tal julgamento
impde-se ao Poder Judiciario no que concerne ao aspecto contabil, sobre a
regularidade da propria conta; o julgado do tribunal de Contas constitui prejudicial
no juizo penal, como apuracdo da qual o juiz ndo pode se afastar, de elemento de
fato necessario a tipicidade do crime (José Cretella Junior, Tribunais de Contas),
Dicionario, cit. Seabra Fagundes, O controle, cit. n. 62). Da mesma forma, tal
julgado 1ilmp()e—se na agfo de ressarcimento promovida contra o responsavel pelo
alcance.

Assim, os julgamentos dos processos de contas podem ensejar a constituicio de titulo

. . - . . 111 . .
executivo e ter como efeito a producdo de coisa julgada. Nesse sentido se pronunciou o
Supremo Tribunal Federal, destacando a impossibilidade do Judiciario anular decisdes em

N o : 112_113
processos de contas, salvo se ndo for observado o principio do devido processo legal.” "~

Ainda, sobre a atuagdo dos Tribunais de Contas, constata-se que as alteracdes
introduzidas pela Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998, no texto do paragrafo
unico do artigo 70 da Carta da Republica, dotaram esses drgdos de instrumentos juridicos que
lhes possibilitam atuar de modo abrangente, trazendo para a sua esfera de competéncia e, se
for o caso, responsabilizando, pessoas fisicas e juridicas, mesmo as que ndo integram a

Administragdo Publica. Com a citada emenda, “ficou superada, definitivamente, a

1% MORAES, Alexandre. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 1182.

"0 FERNANDES, Tribunais de Contas: jurisdi¢do e competéncia, p. 177.

" Entende-se por “coisa julgada (res judicata) a sentenca, que se tendo tornado irretratavel, por ndo haver contra ela mais
qualquer recurso, firmou o direito de um dos litigantes para ndo admitir sobre a dissidéncia anterior qualquer outra
oposicdo por parte do contendor vencido, ou de outrem que se sub-rogue em suas pretensdes improcedentes”. SILVA,
Vocabuldrio juridico, p. 304-305.

2.0 devido processo legal confere dupla protegdo ao individuo, “atuando tanto no 4mbito material de protegdo ao direito de
liberdade e propriedade quanto no dmbito formal, ao assegurar-lhe paridade total de condi¢cdes com o Estado-persecutor e
plenitude de defesa [...]”. Em dmbito administrativo, “embora ndo exista necessidade de tipificagdo estrita que subsuma
rigorosamente a conduta a norma, a capitulagio do ilicito administrativo no pode ser tdo aberta a ponto de impossibilitar
o direito de defesa, pois nenhuma penalidade podera ser imposta, tanto no campo judicial, quanto nos campos
administrativos ou disciplinares, sem a necessaria amplitude de defesa”. MORAES, op. cit., p. 360-361.

'3 FEERNANDES, op. cit., p. 165-167.
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possibilidade de eventuais discussdes sobre o dever de pessoas juridicas ndo estatais

sujeitarem-se ao controle dos Tribunais de Contas”."*

Com isso, evidencia-se a importancia dos Tribunais de Contas na estrutura organica do
pais, em face da ampla competéncia de atuagdo conferida em sede constitucional, os quais,
além de atuarem na fiscalizacdo das entidades e orgdos estatais, também podem exercer a

. ~ . ~ - 115 , .
fiscalizacdo em entidades ndo estatais, ~ quando gestoras de recursos publicos.

" NETO, As organizacdes sociais e o controle dos tribunais de contas, p. 108.

115 Egsas entidades “ndo fazem parte do aparelho do Estado, ndo estdo subordinadas ao governo, nio tém em seus quadros
funciondrios publicos, ndo sdo estatais. Na verdade s@o publicas nfo-estatais [...]. O espago publico ¢ mais amplo do que o
estatal, ja que pode ser estatal ou ndo estatal”. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. 4 reforma do estado dos anos 90: 16gica e
mecanismos de controle. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/publicacao/seges/PUB_Seges Mare cadernoO1.PDF>.
Acesso em: 24 jul. 2011.
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2 O TERCEIRO SETOR

O final do século XX foi marcado por inimeras transformacdes sociais € econdmicas,
entre elas a crise do Estado social e do aparelho estatal, demandando mudangas e adequagdes,
como a descentralizacdo das politicas sociais. Nesse contexto, o Terceiro Setor assumiu
fundamental importancia no desenvolvimento de programas de interesse coletivo em parceria

com o Estado, em face das experiéncias do trabalho solidario desenvolvido ha décadas.

2.1 Conceito e caracteristicas do Terceiro Setor

Até bem pouco tempo, a ordem sociopolitica compreendia o setor publico, também
denominado de Primeiro Setor, representado pelo Estado e responsavel pelo exercicio de
inimeras acdes voltadas ao interesse publico''®; e o setor privado ou o Segundo Setor
constituido pelas empresas privadas com fins lucrativos. Contudo, ao lado desses setores
comegou a se firmar outro setor, ndo lucrativo e ndo governamental, que coexiste no interior

de cada sociedade, identificado de Terceiro Setor.

As entidades representativas desse setor''’ ndo fazem parte da administragio estatal,
nem pertencem ao setor privado, porém guardam intima relagdo com ambos. Mobilizam
expressivo volume de recursos humanos e materiais para impulsionar iniciativas voltadas ao
desenvolvimento social. Sdo organizagdes de natureza privada, sem o objetivo de lucro,

dedicadas 4 realizacdo de objetivos publicos.''®

O que singulariza esse setor ¢ o “fato de encarnar certos valores que nos sdo caros”,

como o “altruismo, compaixao, sensibilidade para com os necessitados € compromisso com 0

16 Segundo Cabral, “adjetivamente, o conceito de publico expressa a natureza participativa e de disponibilidade dos
instrumentos, para uso fruto de bens e servigos. Substantivamente, denomina os agentes interessados nos processos de
gestdo. Esses atributos encontram sua justaposi¢@o no conceito, dindmico e atual, de publicizagdo, que garante o carater de
representatividade das agdes, em rela¢do aos seus sujeitos publicos”. CABRAL, Eloisa Helena de Souza. Terceiro Setor:
gestdo e controle social. Sdo Paulo: Método, 2007. p. 7.

17 0s segmentos que compdem o Terceiro Setor possuem “diferentes habitos organizacionais”. Alguns dispdem de
hierarquia bem estabelecida, como, por exemplo, as caridades catolicas; alguns estdo organizados segundo principios
legais igualitarios, como as associa¢des de moradores; outros seguem lideres carismaticos, como os centros de cura; uns
possuem ampla concep¢do de seus deveres, como a maioria das Organizagdes Nao-Governamentais - ONG’s;
FERNANDES, Privado porém puiblico: o terceiro setor na América Latina, p. 135.

18 PAES, José Eduardo Sabo. Terceiro Setor: conceituacio e observancia dos principios constitucionais aplicaveis a
administragdo publica. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira (Org.). O novo direito administrativo brasileiro: o
Estado, as agéncias e o terceiro setor. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 275-276.
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direito de livre expressdo”. Nesse setor, os valores da solidariedade e da iniciativa privada em

prol do bem comum alcangam a plenitude.'"”

O financiamento dos servicos oferecidos pelo Terceiro Setor, na maioria das vezes,
depende de contribuigdes obtidas voluntariamente por meio de parcerias e aliangas com
diversos segmentos sociais,'” diferentemente dos servigos prestados pelo Estado, cujo
financiamento provém das receitas originarias de tributos, em especial dos impostos em face

da natureza compulsoria.

Pode-se afirmar que o setor sobrevive porque, “em algum momento, a busca do lucro
da lugar a uma doac¢do”. Verifica-se uma “troca triangular” em que alguns dao para que outros
possam receber. “Incluir despesas alheias na minha contabilidade é a expressdo econdmica da
tese moral que alimenta o Terceiro Setor”; importar-se com o outro (vizinhos, marginalizados,
geragdes futuras) “é parte constitutiva da consciéncia individual”. Expressdes como gratidao,
lealdade, caridade e solidariedade sdo “moedas correntes que alimentam o patrimonio do

setor” 121

Nessa perspectiva, “o poder ou o lucro ndo constituem razdes suficientes para a agdo”.
As organizagdes prestam servicos de natureza coletiva que ndo passam pelo exercicio do
poder de Estado, n3o dispondo, portanto, “do uso legitimo da violéncia para obter
assentimento as suas iniciativas. Suas politicas ndo sdo compulsérias”. Sua influéncia depende
da persuasdo, e nisso as organizagdes mostram-se convincentes. Citam-se,
exemplificativamente, as “imagens de ecologistas amarados a arvore diante da serra elétrica,
de maées expostas a sanha policial na Praga de Maio, daquele estudante solitario que

interrompe o rolar de tanques numa avenida de Pequim”.'*

Sem duvida, as cenas, por si sd, sdo capazes de influenciar a sociedade e o prdoprio
Estado sobre a missdo e o interesse coletivo que estdo a defender, inclusive indo além das

fronteiras dos paises em que atuam, especialmente na era da globalizacdo.'*

1 SALOMON, Lester. Estratégias para o fortalecimento do Terceiro Setor. In: IOSCHPE, Eveliyn (Org.). 3° Setor:
desenvolvimento social sustentado. 2. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 92.

120 TACHIZAWA, Takeshi. Organizagbes ndo-governamentais e Terceiro Setor: criagio de ONG’s e estratégias de atuacio.
Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 18.

12 EERNANDES, Privado, porém piiblico: o terceiro setor na América Latina, p. 24.

122 Tbidem, p. 23.

123 A globalizagdo “é uma complexa variedade de processos, movidos por uma mistura de influéncias politicas e econdmicas.
[...] esta transformando as institui¢des das sociedades em que vivemos”. GIDDENS, Anthony. 4 ferceira via: Reflexdes
sobre o impasse politico atual e o futuro da social-democracia, tradu¢do de Maria Luiza X. de A. Borges. 3. tiragem, p.
43.
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Ocupam espacos nao preenchidos pelo Estado e pela atuagdo do setor privado, que
enfatiza a comercializacdo de bens e servigos, com vistas ao atendimento de um mercado
comercial. Firmam parcerias e aliangas com diversos segmentos sociais objetivando a
captacdo de recursos para viabilizar a realizagdo de atividades ndo desenvolvidas por

124
aqueles.

Verifica-se a participacdo de cidaddos, de forma espontanea e voluntaria, em agdes
voltadas ao interesse comum. Em contrapartida a 16gica do poder que prevalece nas relagdes
entre Estados e a premissa do lucro que orienta a atividade empresarial, as iniciativas dos
cidaddos “afirmam o valor da solidariedade”. No lugar do pensamento dicotomico, publico e
privado, surge uma terceira possibilidade: agentes privados produzindo bens e servigos
publicos, cujos possiveis beneficios pela circulagdo desses bens ndo podem gerar patrimonio
particular.'?

Essa participacdo da comunidade afeta o seu desenvolvimento e a qualidade de vida.

Assim, acredita-se que a instalagio de um processo de desenvolvimento sustentavel'°

requer
a participacdo do cidaddo, por meio de organizagdes sociais “responsdveis e receptivas aos

. ~ . . ~ 127
seus membros”, assim como da colaboragdo entre tais organizacdes.

O conceito de Terceiro Setor, portanto, implica uma expansdo da ideia corrente sobre
a esfera publica. Partindo de um pressuposto democratico presume que ela ndo se limita ao
ambito do Estado, mas inclui a cidadania'*®. Entende que a vida publica ndo ¢ feita apenas de
atos de governo, mas também da atividade cidada.'® Portanto, tal no¢do destaca outra
dimensdo fundamental, em que intimeras ac¢des de individuos, grupos e instituigdes reunem

esforcos com o fim de suprir necessidades coletivas.'*’

Nessa senda, percebe-se que uma definicdo de Terceiro Setor pode ser encontrada nos

paises anglo-saxonicos, como resultado de séculos de experiéncia social e juridica, em que as

124 TACHIZAWA, Organiza¢des néo-governamentais e Terceiro Setor: criagio de ONG’s e estratégias de atuacdo, p. 18.

125 FERNANDES, Privado porém puiblico: o terceiro setor na América Latina, p. 11-13.

126 Em sentido geral e considerando como critério a igualdade entre as geragdes, o desenvolvimento ¢ sustentavel se “ele
pode dar aos membros da proxima e das futuras geracdes um nivel de ‘desenvolvimento’ per capita igual ou superior
aquele adquirido pelos membros da geragdo atual”. KISIL, Marcos. Organizacdo social e desenvolvimento sustentavel:
projetos de base comunitaria. In. IOSCHPE, Eveliyn, (Org.). 3° Sefor: desenvolvimento social sustentado. 2. ed. Sdo
Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 132.

127 Ibidem, p.131.

128 «A cidadania pode ser definida como um stafus ou como um posto que ocupam as pessoas enquanto cidadds em
determinada sociedade”. COSTA, Marli Marlene da; REIS, Suzéte da Silva. Espago local: o espago do cidaddo e da
cidadania. In: HERMANY, Ricardo (Org.). Gestdo local e politicas publicas. Santa Cruz do Sul: Editora IPR, 2010. p.
110.

12 FERNANDES, op. cit.,p. 21-22.

30 PAES, Terceiro Setor: conceituagio e observancia dos principios constitucionais aplicaveis a administragio publica. p.
276.
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organizacdes foram agrupadas em duas categorias, tendo como parametro as suas finalidades.
A primeira compde-se das entidades de interesse publico, ou seja, aquelas voltadas para a uma
atividade que traz beneficios para a sociedade como um todo (grupos de aidéticos, populagdes
carentes)131. Essas, em face da sua finalidade, sdo merecedoras de incentivos estatais e de
contribui¢des do setor privado, dedutiveis do imposto de renda. A segunda ¢é integrada pelas
organizagdes de ajuda mutua ou de auto-ajuda, que sdo agrupamentos para defender interesses
coletivos, porém de um circulo especifico de pessoas (associa¢do de classe, um clube social,

C 132_1
ou funcionarios de uma empresa).'**-'%

Oportuno destacar que as organizacdes do Terceiro Setor constituem-se em agentes
fundamentais no processo de transformag¢ao da nocdo de soberania estatal tanto no ambito do
proprio Estado, quanto no plano internacional. Relativamente a este, o papel de determinadas
entidades, como o Greenpeace'** (ecologia), a Anistia Internacional'® (direitos humanos),
Médicos Sem Fronteiras'*® (satde), vem se aprofundando, sendo imprescindiveis para que
determinados Estados tenham acesso a programas internacionais de ajuda. Seus relatorios
podem significar o reconhecimento ou repudio em nivel internacional, com reflexos na ordem

. . , s 1 1
interna de tais paises. Isso contrasta com a ideia de poder soberano."”’

No tocante a soberania interna, as novas relagdes sociais, apresentam outros sujeitos
além dos individuos isolados, resultando na assung¢do por tais atores de funcdes

tradicionalmente publicas. Sdo exemplos desta realidade os sindicatos, as organizagdes

B! Enquadra-se nessa categoria de entidades o Fundo das Nag¢des Unidas para a Infincia — UNICEF, de atuagio
internacional, na defesa dos direitos da crianga. Disponivel em:
<http://www.unicef.org/about/who/index_introduction.html>. Acesso em: 12 set. 2011.

32 PAES, Terceiro Setor: conceituagio e observancia dos principios constitucionais aplicaveis 4 administragdo publica, p.
2717.

133 Inserem-se nessa classificagiio as associagdes de profissionais, de carater sindical ou livre, que se organizam com a
intenc@o de defesa da classe e/ou de seus associados. SILVA, Vocabulario juridico, p. 151.

134 O Greenpeace ¢ uma entidade internacional, sem fins lucrativos, engajada na protegdo do meio ambiente e da paz. “Uma

viagem pela vida e pela paz. Foi com esse pensamento que um grupo de ecologistas, jornalistas e hippies planejaram

zarpar do porto de Vancouver, no Canad4, rumo ao Artico, com um velho barco de pesca chamado Phyllis Cormack”. Isso
ocorreu em 1971 e visava impedir que os Estados Unidos levassem a cabo testes nucleares em uma pequena ilha chamada

Amchitka, na costa ocidental do Alasca. GREENPEACE BRASIL. Por um mundo verde e pacifico. Disponivel em:

<http://www.greenpeace.org/brasil/pt/Noticias/Por-um-mundo-verde-e-pacifico/>. Acesso em: 17 set. 2011.

A Anistia Internacional constitui um movimento global integrado por pessoas, em sua maioria colaborando de forma

voluntaria, que trabalham para que os direitos humanos sejam respeitados em todo o mundo. A primeira a¢do urgente

emitida mundialmente pela Anistia, no dia 19 de marco de 1973, foi em favor de um ativista brasileiro. O professor
universitario Luiz Basilio Rossi, por motivos politicos, havia sido preso pelo regime militar. Sua familia s6 teve permissdo
de visita-lo depois que as cartas escritas pelos membros da Anistia em todo o mundo comecaram a chegar. O professor

Rossi, felizmente, acabou sendo posto em liberdade em outubro de 1973. ANISTIA INTERNACIONAL. Disponivel em:

<http://br.amnesty.org/?q=quem_oquejaconquistamos>. Acesso em: 17 set. 2011.

Meédicos Sem Fronteiras ¢ uma “organizacdo médico-humanitaria internacional, independente e comprometida em levar

ajuda as pessoas que mais precisam”. Seus profissionais atuam diariamente em situagdes de desastres naturais, fome,

conflitos, epidemias e combate a doencgas negligenciadas. A organizagdo foi criada em 1971, na Franca, por jovens
médicos e jornalistas, que atuaram como voluntarios no fim dos anos 60 em Biafra, na Nigéria. MEDICOS SEM

FRONTEIRA. Disponivel em: <http://www.msf.org.br/conteudo/4/quem-somos/>. Acesso em 17 set. 2011.

137 STRECK; BOLZAN DE MORAIS, Ciéncia politica e teoria do estado, p. 141.
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8

.. . . .13 . ~
empresarials € 0S movimentos sociais . Esses grupos ou organizaco€s passaram a

desenvolver certas atividades e produzir decisdes que se incluem no rol da soberania

139
1.

estata “Estas organizagdes tém sido atores-chave na constru¢do do espago publico

s 140
democratico”.

Em termos do direito brasileiro, ndo hd uma defini¢do exata em lei do que seja o
Terceiro Setor, do que se compde e em que areas atua. A expressdo vem sendo construida
pela sociedade, para designar o conjunto de entidades que desenvolvem atividades voltadas ao
a necessidade social ou a defesa de direitos difusos ou emergentes, sem visar lucro, como
associagdes, sociedades e as fundagdes de direito privado, com autonomia e administragdo
propria. O campo de atuagdo é amplo, destacando-se a defesa dos direitos humanos, a

N . . oA, \ ~ - 141
prote¢do do meio ambiente, a assisténcia a saude e a educacdo, a defesa do consumidor, etc.

Todavia, embora ndo haja consenso acerca de uma definigdo precisa do Terceiro Setor,
suas caracteristicas podem ser elencadas pela atuacdo publica, ndo estatal e por meio da
iniciativa privada.

- A 5 - 142
Nesse cenario, recebem destaque as Organizacdes Nao-Governamentais — ONG’s ™,

entidades de natureza privada, sem fins lucrativos e juridicamente identificadas, no Brasil,
como associagdes ou fundagdes, as quais vém atuando em intimeros segmentos sociais. Elas
buscam recursos junto ao Estado e empresas por meio de projetos, € os servigos por elas

prestados repercutem positivamente junto a sociedade e ao proprio Estado.

138 A expressio “movimentos™ foi utilizada para acentuar sua natureza instavel, em distingdo as estruturas que se organizam
numa longa duragdo; e chamados “sociais” devido ao seu distanciamento em relagdo ao aparelho estatal. Esses
movimentos incluem (e ultrapassam) os movimentos populares e também ndo negam a luta de classe, porém a desloca da
posi¢do central e estruturante que ocupava no pensamento anterior. Na América Latina, surgiram quando o totalitarismo
fechou os canais de comunicagio entre Estado e sociedade. FERNANDES, Privado porém publico: o terceiro setor na
América Latina, p. 43 ¢ 64.

139 Destacam, os autores, que a passagem do modelo liberal de Estado para o Estado do Bem-Estar Social requer a
reconsideracdo do fendmeno da soberania. “Enquanto o modelo liberal incorporava a idéia de soberania como poder
incontrastavel, proprio a uma sociedade de “individuos livres e iguais” para os quais importava apenas o papel de
garantidor da paz social atribuido ao Estado, o modelo de Welfare state adjudica a idéia de uma comunidade solidaria
onde ao poder publico cabe a tarefa de produzir a incorporagdo dos grupos sociais aos beneficios da sociedade
contemporanea”. STRECK; BOLZAN DE MORAIS, Ciéncia politica e teoria do estado, p. 141.

140 KEINERT, Tania Margarete Mezzomo. Administra¢do piblica no Brasil: crises e mudancas de paradigmas. Sdo Paulo:
Annablume: Fapesp, 2000. p. 92-93.

41 PAES, Terceiro Setor: conceituagio e observancia dos principios constitucionais aplicaveis 4 administragdo publica, p.
276.

2.0 termo ONG ¢ originario do inglés (Non Governmental), sendo utilizado oficialmente pela primeira vez em 1950 pela
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). ONG ¢é uma terminologia usada para entidades sem fins lucrativos que se
dedicam a realizar tarefas esséncias pertencentes ao Estado. Ainda nfo existe uma terminologia uniforme, sendo muitas
vezes utilizados varios termos para designar essas entidades, como, por exemplo, “Terceiro Setor”, “organizagdes em fins
lucrativos” e organizagdes voluntarias. Constitui exemplo de tal entidade, em razéo de sua misséo e atuago, o Greenpeace
TACHIZAWA, Organizagdes ndo-governamentais e Terceiro Setor: criagdo de ONG’s e estratégias de atuagdo, p. 285.
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2.2 Organizacdes Nao Governamentais — ONG’s

Considerando o crescimento de repasse de recursos publicos as ONG’s, tais entidades
sdo merecedoras de uma reflexdo mais aprofundada, com énfase a origem, funcionamento e

abrangéncia de atuacdo na America Latina, onde se inclui o Brasil.

Essas organizagdes resumem com nitidez a ideia do “privado com fung¢des publicas”.
Seus diretores ndo sdo remunerados e o capital acumulado ndo pode se converter no
patrimonio de seus executivos. Também nao ha herdeiros e quando uma ONG desaparece,
seus bens devem ser transferidos para outra organizagdo do mesmo género. Por outro lado,
apesar de ndo serem estatais, seus fins possuem caracteristicas do servigo publico, bem como
seus colaboradores sdo treinados para pensar estrategicamente em como atender a demandas

L. o e 143
socio-culturais nao satisfeitas pelo Estado e pelo mercado.

Em sua estrutura interna, as ONG’s operam com 6rgdo de natureza deliberativa e
orgdo de natureza decisdria. O primeiro € representado pela Assembleia Geral, responsavel
por decidir as diretrizes, procedimentos e praticas a serem adotadas pela organizagdo, assim
como eleger a diretoria e estabelecer as questdes estratégicas inerentes a entidade. Ja, o
segundo ¢ composto pela diretoria ou conselho de administragdo. Observa-se que a criagdo do

conselho fiscal ndo é obrigatéria, dependendo do que prevé o estatuto.'**

Essas entidades, pois, estruturam-se e funcionam a partir de normas de organizagio

administrativa e colocam no seu centro de atuacdo as necessidades humanas.

2.2.1 Lineamento historico das Organiza¢does Nao Governamentais

O surgimento das ONG’s na América Latina encontra-se vinculado, historicamente, a
© A . s, 7.+ 145 . . . .
vigéncia do Estado autoritario, = nas ditaduras que cercearam a liberdade e os ideais

democraticos.

!> FERNANDES, Privado porém piiblico: o Terceiro Setor na América Latina, p. 65-66.

44 TACHIZAWA, Organizacdes ndo-governamentais e Terceiro Setor: criagio de ONG’s e estratégias de atuagdo, p. 18-19.

145 Na concepgiio dos autores, o autoritarismo significa que a soberania esta fora do alcance e vigilincia da maioria.
STRECK; BOLZAN DE MORAIS, Ciéncia politica e teoria do estado, p. 133-134.
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A falta de opgdes, nesse periodo, motivou a formagao de centros de pesquisas; ntcleos
de educacdo popular paralelos ao sistema oficial de ensino e de grupos de apoio a movimentos
sociais emergentes sem ligagdes com organismos politicos legais. 146 Seu “principal propésito

o n ” 147
era o de manter espacos de agdo cidada e de defesa de certos valores democraticos.”

Tais iniciativas, no comeg¢o, foram pensadas como alternativa para aquele periodo, ndo
se imaginando uma longa dura¢@o diante do paradigma de que os servigos publicos deveriam

ser prestados pelo aparelho estatal.'*®

. .. . o . . 14 -

O instrumento principal nesse processo de inovagéo foi a figura do projeto, ? utilizado
para perfectibilizar a captacdo de recursos destinados ao financiamento das acgdes
desenvolvidas no ambito das ONG’s. Assim, os interessados, pesquisadores e ativistas

sociais,

tiveram que aprender a definir a sua atua¢do em termos compativeis com um
cronograma, em que fins e meios guardassem uma relagdo de coeréncia. Sobretudo,
os projetos deveriam ser traduziveis em um or¢camento que quantificasse o valor dos
meios necessdrios para a obtengdo dos fins almejados, e isto em termos especificos
o bastante para uma prestagdo de contas confidvel.(Grifou-se)"”’

Ainda, sobre a captagdo de recursos verifica-se que a maior parte dos financiamentos,
nas décadas de 70 e 80, tiveram origem em agéncias de cooperagio internacional,”' as quais,
por meio das ONG’s, apoiavam as agdes comunitarias € os movimentos de promogao social
na América Latina. Nessa interagdo, destacam-se as agéncias Ecuménicas/Evangélicas, cuja
participacdo, até o final da década de 80, atingiu o percentual de 45,1%, seguidas das agéncias

Catdlicas com o percentual de 25,5%, na composicdo da receita das ONG’s. Ja a

146 FERNANDES, Privado porém piiblico: o Terceiro Setor na América Latina, p. 66-67.

47 THOMPSON, Andrés A. Do compromisso & eficiéncia? Os caminhos do Terceiro Setor na América Latina. In:
IOSCHPE, Eveliyn (Org.). 3° Setor: desenvolvimento social sustentado. 2. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 43.

148 FEERNANDES, loc. cit.

149 A expressdo projeto ¢ geralmente empregada no “sentido de plano, que se traca ou se elabora, antecipadamente, para que,
por e¢le, se realize ou se faga alguma coisa”. Juridicamente, entende-se por projeto “a proposta escrita a respeito de um
intento ou designio que se pretende tornar efetivo”. SILVA, Vocabuldrio juridico, p. 1105.

150 FERNANDES, op. cit., p. 67.

15! Entende-se como cooperagdo o “relacionamento entre dois ou mais agentes”, onde ocorre a cessdo e/ou a troca de
conhecimentos, instrumentos e/ou meios, “para que as partes envolvidas, ou a0 menos uma delas, atinja um determinado
objetivo pré-estabelecido”. Ja, a cooperagdo internacional opera-se entre agentes de paises diferentes, podendo ser
exercida com ou sem a interveniéncia de qualquer érgdo. COMPANHIA PERNAMBUCANA DO MEIO AMBIENTE.
Cadastro de fontes nacionais e internacionais de cooperagdo para projetos ambientais. Recife, 2001. p. 6-7. Disponivel
em: <http://www.cprh.pe.gov.br/downloads/cadastro.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2011.
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governamental somou, apenas, 2,9%, o que reafirma o carater ndo governamental da

cooperacdo nessas décadas'>%.

O percentual mais significativo de criagdo das ONG’s foi registrado a partir de 1970,
em especial depois de 1975, quando surgiram cerca de 68% delas. O trabalho desenvolvido na
América Latina contemplou inimeros campos de atuacdo, concentrando-se na formagao
qualificada/assessoria  (40,65%); educacdo (36%); desenvolvimento/promogdo social
(29,50%); pesquisa (15,98%); desenvolvimento rural (15,78%). A saude também foi um
campo bastante procurado, em que mais de um quinto de todas as ONG’s prestam algum tipo
de servico de promocdo a saude. Esse percentual ¢ mais significativo em paises como a
Bolivia (44%) e a Guatemala (51%). Ainda, destacam-se o meio ambiente, com percentual de
18,12%, e a tematica da mulher, que constitui objeto de trabalho especifico de 11,58%, de
todas as ONG’s.">

O interesse pelas ONG’s, por parte de organismos como o Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desenvolvimento e até de algumas empresas, vem se ampliando em vista
do “potencial papel funcional na economia” que essas organiza¢des possuem no sentido de

.. .. . 154
“aliviar a pobreza e os problemas sociais que o mercado traz consigo”.

No que pertine aos beneficidrios diretos dos trabalhos desenvolvidos por tais
entidades, cerca de um ter¢o declara trabalhar para a comunidade, cujo espago, de dimensdes
razoavelmente pequenas, proporciona um relacionamento personalizado, valorizando as
interagdes face a face, assim como concentrar a ateng¢do no local da moradia e olhar o todo ao
invés do segmento. Também, encontram-se entre os beneficiarios com maior

representatividade, os trabalhadores rurais, > as associacdes civis'*® e os pobres.'”’

A década de 90 trouxe novas perspectivas para as entidades que compdem o Terceiro

etor, multiplicando-se as interagdes especialmente com o Estado. “Governantes recém-
Setor, multiplicand t Iment Estado. “G t

eleitos pedem apoio da sociedade civil organizada para a implementagdo de algum projeto de

importancia local; ONG’s competem por contratos governamentais com outras instituigdes

publicas ou privadas [...]”; Ainda, “agéncias multilaterais apoiam projetos nacionais com a

condi¢do de que organizagdes ndo governamentais participem da sua execu¢do”; bem como

152 FERNANDES, Privado porém puiblico: o Terceiro Setor na América Latina, p. 8.

153 Ibidem, p. 69-74.

13 THOMPSON, Do compromisso a eficiéncia? Os caminhos do Terceiro Setor na América Latina, p. 45.

15 Trabalhador rural é aquele que exerce atividades de natureza agricola ou pecuaria, como a de arar a terra, de plantar, de
derrubar arvores, de fazer colheitas, de cuidar de animais, etc. SILVA, Vocabuldrio juridico, p. 1403.

136 No sistema juridico brasileiro, consoante artigo 53 do Codigo Civil, “as associagdes sdo constituidas pela unido de pessoas
que se organizam para fins ndo econdmicos, ndo havendo entre os associados, direitos e obriga¢des reciprocos”.

15T FERNANDES, op. cit., p. 75.
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grandes empresas, nacionais e internacionais, realizam investimentos na area social e de
protecdo do meio ambiente. Todos esses exemplos ilustram a tendéncia de superar grandes
divisdes partiddrias e ideologicas, bem como evidenciam a busca de formas interativas

capazes de enfrentar os problemas sociais e institucionais, em especial, diante da crise

158 159
1 L.

fiscal °° do Estado Socia

As narrativas ndo deixam duvidas sobre o importante papel desempenhado pelas
ONG’s na América Latina na promoc¢do do desenvolvimento social e a consolida¢do de
valores democraticos, em diferentes campos de atuagdo, articulando-se com os movimentos
sociais e demais entidades integrantes do Terceiro Setor. Inicialmente, captando recursos por
meio de parcerias firmadas com as agéncias de cooperacdo internacional e, mais

recentemente, com o proprio Estado.

2.2.2 A realidade de existéncia do Terceiro Setor no Brasil

O Terceiro Setor, no Brasil, a exemplo de outros paises, vem desempenhando papel
importante na luta por direitos sociais e na prestacdo de servicos coletivos, apesar da forte

presenc¢a do Estado.

A trajetdria desse setor, no pais, pode ser dividida em duas fases: a primeira marcada

pelo assistencialismo, pelo paternalismo e pela condescendéncia da esmola; a segunda, mais
C A . . . . 160 .

moderna e dindmica, surgiu quando os direitos sociais ~ passaram a ser reconhecidos como

. . . . 161
inerentes ao conceito de cidadania.'®

Sua origem reporta-se aos anos do regime militar, conforme ocorreu em toda a
América Latina, em que a sociedade teve que se mobilizar para combater o autoritarismo da

época. Surgiram vdrias entidades em consequéncia de um novo impeto de organizagdo da

158 A crise fiscal do Estado decorre do descompasso entre receitas e despesas piblicas, em que estas superam aquelas. Esse
desequilibrio financeiro resulta no endividamento do setor estatal, o qual, por conseguinte, afeta de modo determinante
todo o comportamento econémico da sociedade. SANDRONI, Novo diciondrio de economia, p. 117.

15 FERNANDES, Privado porém publico: o Terceiro Setor na América Latina, p. 131-135.

160 Relativamente aos “direitos sociais bésicos, a Constitui¢io define principios fundamentais, como os valores sociais do
trabalho e a livre iniciativa; estabelece objetivos fundamentais para a republica como o desenvolvimento nacional, a
erradicag@o da pobreza e da marginalizag@o e a reducdo das desigualdades sociais e regionais”. Igualmente, “em capitulo
proprio, enuncia os direitos sociais, abrangendo genericamente a educagdo, a satde, o trabalho, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desempregados”. BONAVIDES, Curso de
direito constitucional, p. 339.

61 PAES, Terceiro Setor: conceituagio e observancia dos principios constitucionais aplicaveis 4 administragio publica, p.
278.



43

sociedade pela base, destacando-se os movimentos ligados a Igreja Catdlica e as Igrejas

Protestantes.'®?

Contudo, a organiza¢do comunitaria ndo se limitou ao componente religioso. Nesse
mesmo periodo, surgiram inimeras associagdes de moradores, criadas a partir de regras legais
e igualitdrias, com diretorias eleitas e rotativas, com o mandato de zelar pelos interesses
coletivos do bairro. Tém origem “nas bases os rudimentos de uma institucionalidade
democratica. Suas liderangas, eleitas, sdo legitimadas para negociar com terceiros, sobretudo

- A 163
os 6rgdos de governo de relevancia local”.

Assim, no campo da cidadania, ocorreram profundas transformacdes a partir da década
~ N .. . .. .4 164 1
de 70, com a expansio das associagdes civis, movimentos sociais, sindicatos'®*, grupos'® de

166

ambientalistas e de defesa das minorias . A articulacdo desses grupos ficou evidenciada nos

trabalhos da Assembléia Constituinte de 1988.'¢’

Ressalta-se que a década de 80 concentrou o maior percentual de criagdo de
organizacgdes. Segundo dados da Associacdo Brasileira de Organizacdes Nao Governamentais
— Abong, 60% dessas entidades foram criadas legalmente a partir de 1985 e 15,4%, a partir
dos anos 90. As motivacdes alegadas para a criagdo de uma institui¢do formal sdo diversas,
mas convergem para a ideia de autonomia, flexibilidade organizativa e profissionalizacao.
Nesta linha, verificam-se grupos de cristdos que desejam autonomia em relagdo a estrutura
eclesiastica; técnicos que trabalham em oOrgdos governamentais e descontentes com a
burocracia ou politicas que dificultam a realizag¢do de determinado projeto; grupos de ativistas
de dado movimento que buscam um espago para assessorar assuntos especificos que exigem

especializacdo.'®®

Ainda, de acordo com a pesquisa da Abong (2002), um numero significativo de

entidades atua em nivel nacional e estadual, atingindo os percentuais de 40% e 47%

12 PAES, Terceiro Setor: conceituagio e observancia dos principios constitucionais aplicaveis 4 administragdo publica, p.
278-279.

'6 FERNANDES, Privado porém piiblico: o Terceiro Setor na América Latina, p. 45.

164 Sindicatos sdo associagdes que tm por objetivo a “defesa de interesses comuns de uma classe, ou de um grupo de
pessoas, ligados entre si pelos mesmos interesses”. SILVA, Vocabulario juridico, p. 1293.

165 Os grupos “formam uma colectividade identificavel, estruturada, continua, de pessoas sociais que desempenham papéis
reciprocos, segundo determinadas normas, interesses e valores sociais, para a consecugdo de objectivos comuns (Fichter)”.
OSBORNE, Richard. Diciondrio de Sociologia. Disponivel em: <http://pt.scribd.com/doc/64676455/Richard-Osborne-
Dicionario-de-Sociologia-PDF>. Acesso em: 18 set. 2011.

® O termo minoria no contexto social significa “inferioridade numérica; a parte menos numerosa duma corporacio
deliberativa e que sustenta idéias contrarias as do maior nimero”. MACHADO, Lia Zanotta. Preconceitos sociais e
minorias sociais: género e raga. Disponivel em: <http://www.dhnet.org.br/educar/redeedh/bib/zanotta.htm>. Acesso em:
18 set. 2011.

ST PAES, op. cit., p. 279.

18 TACHIZAWA, Organizagdes néo-governamentais e Terceiro Setor: criagio de ONG’s e estratégias de atuaco, p. 25.
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respectivamente. Essa estatistica mostra uma inversdo nos numeros apresentados em 1987,
quando 55% das mesmas afirmaram atuar apenas em nivel local e somente 13,4%

. A ~ 169
responderam ser nacional seu ambito de atuacdo.

O campo de acdo ¢ bastante diversificado, envolvendo assessoria, educacdo e
capacitacdo, pesquisa e andlise, informacdo, campanhas e denuncias, capacitacdo e educacgio
politica. O publico atingido pelos trabalhos dessas organizagdes também ¢ muito diferente,
concentrando-se no meio urbano. Entre os beneficiarios, incluem-se criangas ¢ adolescentes,
movimentos urbanos, mulheres, associagdo de moradores, publico em geral, sindicatos rurais
e pequenos produtores. Importante destacar que o Terceiro Setor movimenta somas
significativas de recursos, ¢ no Brasil, dados de 2002, revelam que os investimentos sociais

realizados por tais organizagdes alcangam o valor de 1,5% do PIB.'”

No tocante as fontes de financiamento, a maior parte dos recursos origina-se de

N . . . ~ 171 . .
repasses de agéncias internacionais de cooperagdo ', havendo, todavia, um crescimento do
aporte de verbas publicas nas trés esferas da federagdo. Observa-se que, entre 1993 e 2001,

essa fonte de recursos passou de 3,2% para 18,4% do or¢camento total das ONG’s pesquisadas

pela Abong (2002).'7

Segundo levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido' ">, no ano de 2003,
o tesouro federal transferiu R$ 1,4 bilhdo a institui¢des privadas para o desenvolvimento de
agdes voltadas ao interesse publico. O Orgdo também constatou que, do total das organizagdes

beneficiadas, 55% eram mantidas, por vezes, exclusivamente, com recursos publicos.

A tendéncia de incremento nas transferéncias de recursos publicos a tais entidades
pode ser observada no estado de Sao Paulo através dos dados obtidos junto a Corte de Contas,
revelando que, em 2009, o montante de recursos publicos (de origem federal, estadual e

municipal) repassado pelos municipios as organiza¢des ndo governamentais paulistas, por

' TACHIZAWA, Organiza¢des ndo-governamentais e Terceiro Setor: criagio de ONG’s e estratégias de atuagdo, p. 26.

70 Tbidem, p. 21-29.

7' Uma das questdes a serem enfrentadas pelas organiza¢des do Terceiro Setor diz respeito 4 qualidade e efetividade dos
servigos, pois “as nog¢des de caridade e de filantropia”, que marcam a sua origem, confrontam-se com a nog¢do de
prestagdo de servigos aos cidaddos conscientes de seus direitos”. Assim, sob esta concepgdo, o uso dos recursos deve
atender as dimensdes da eficécia, eficiéncia e efetividade, havendo a necessidade de avaliagdo dos resultados, atencdo para
as necessidades do publico-alvo e “procura por novas possibilidades”. CABRAL, Terceiro Setor: gestdo e controle social,
p. 95.

12 TACHIZAWA, op. cit., p. 23.

173 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acdrddo n. 2.066/2006 — Plendrio. Brasilia, DF, 13 de nov. 2006. Disponivel
em: http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?qn=1&doc=2&dpp=20&p=0>. Acesso em: 10 set. 2008.
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meio de convénios, termos de parceria e contratos de gestdo, somou R$ 2.035.282.512,98; em

2010 essa quantia passou para R$ 2.889.430.366,25.™

Da leitura dos dados, pode-se observar o significativo crescimento da atuacdo do
Terceiro Setor, especialmente das ONG’s, nas mais diversas areas de interesse coletivo, sendo
gradualmente beneficiadas com recursos publicos em decorréncia de parcerias firmadas com
os entes estatais, com destaque para as ONG’s. Esse quadro encontra forte justificativa no

incentivo promovido, no ambito da reforma do aparelho do Estado.

2.3 O Terceiro Setor e a reforma administrativa do Estado brasileiro

A crise do Estado-Provedor ou do Estado Social obrigou o pais a iniciar um processo
de reforma administrativa a partir de 1995, entendendo que era necessario ampliar a

participacdo do Terceiro Setor no processo decisdrio na gestdo publica.

Assim, o Estado Social, no final do século XX, em razio das fun¢gdes demasiadamente
ampliadas e as dificuldades de gerenciar todos os setores da economia, comegou a entrar em

con 175
Cr1S€. !

Por um lado, ndo conseguia prestar & populagdo a assisténcia que inicialmente se
propusera, ndo havendo recursos financeiros suficientes, em face da crise fiscal e, por outro,

sofria pressdes do mercado, carecedor de maior abertura.

As politicas sociais de grande escala da época exigiam a destinacdo de recursos da
area produtiva da sociedade para a area social. Com o passar dos anos, houve diminui¢do dos
investimentos no setor privado e a produtividade caiu, aliado a isso o “inchaco das fun¢des
estatais” provocou uma profunda crise fiscal'’® e aumento de inflacdo, situacdo essa que

também atingiu o Brasil.'”’

" TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Primeiro e terceiro setores. Disponivel em:
<http://www.tce.sp.gov.br/fiscalizagdo/terceiro_setor>. Acesso em: 27 jun. 2011.

' Vide item 1.1.2.

176 Ribeiro também faz referéncia & crise da democracia, asseverando que a “burocracia, apesar de ter sido fruto de uma luta
pela preservagido da democracia, terminou por obstaculiza-la, visto que concebida inicialmente como uma preservagio dos
direitos a liberdade, na verdade decorre de uma hierarquia que atribui poder de cima para baixo”. Ja a democracia,
pressupde um poder “que vai da base ao vértice” estagio que podera ser alcangado por meio da ampliag@o da participacio
dos cidaddos no processo decisdrio e na gestdo publica. Isso fard com que o Estado se torne mais “reativo as influéncias
da sociedade”. Assim, a participagdo do Terceiro Setor nesse processo ¢ de fundamental importancia para a superagio da
crise democratica. RIBEIRO, Rochelle Pastana. O Terceiro Setor no contexto da democracia e da reforma administrativa
do aparelho do Estado. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira (Org.). O novo direito administrativo brasileiro: o
Estado, as agéncias e o terceiro setor. Belo Horizonte: Forum, 2003. p. 290.

77 Tbidem, p. 287-299.
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Em vista disso, a reforma do Estado'”®

179

tornou-se imperativa. Nesse sentido, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado ™ estabeleceu diversos objetivos, quais sejam: no
plano econdmico, diminuir o déficit publico e ampliar a capacidade financeira do Estado, com
a finalidade de concentrar recursos nas areas em que se faz indispensavel a intervengdo
estatal; ainda, no plano social, aumentar a eficiéncia dos servigos oferecidos ou financiados

pelo Estado, para melhor atender o cidaddo.'®

Também, a reforma administrativa preocupou-se em relagdo ao objetivo politico,
almejando ampliar a participacdo do cidaddo na gestdo da coisa publica, por meio do
incentivo a ag@o social comunitaria. Do mesmo modo, procurou fixar um objetivo gerencial,
que consiste em aumentar a eficiéncia na prestagdo de servigos, alcangando maior efetividade
na edicdo de leis, no recolhimento de tributos e na implementacdo de politicas publicas. ™'

2 oy s
e o Estado constitui-se num

7. . . 1

Nesse cenario, a parceria entre o Terceiro Setor 8
instrumento fundamental tendo em vista que as organizagdes que compdem esse setor
acumularam experiéncia e conhecimentos ao longo de décadas, podendo ser uteis na

consecuc¢do de tais objetivos.

2.3.1 A parceria publico-privada no Brasil diante da reforma administrativa

; . 183 i .
No tocante as parcerias ~~ entre os setores publico e privado, fazem parte desta

. - . . - . 184 . ,
pesquisa as transformagdes previstas para os servigos ndo-exclusivos'® do Estado, isto &, para

178 Leciona Pereira que as “linhas fundamentais dessa reforma consistem em: delimitagdo da area de atuacdo do Estado,
desregulagdo, aumento da governancga e conquista da governabilidade”. Aduz também que “a Reforma do Estado nos anos
90 é uma reforma que pressupde cidaddos e para eles esta voltada”. PEREIRA, A reforma do Estado nos anos 90: 16gica e
mecanismos de controle. Cadernos MARE de Reforma do Estado, n. 1, Brasilia, Ministério da Administragdo Federal e
Reforma do Estado, 1997. p. 52-53.

17 A Reforma do Aparelho do Estado possui como orientagio “tornar a administragio publica mais eficiente e mais voltada
para a cidadania”, e insere-se no projeto de reforma do Estado, que diz respeito as varias areas de governo e ao conjunto
da sociedade, objetivando a superagdo da crise dos anos 90. MINISTERIO DA ADMINISTRACAO FEDERAL E
REFORMA DO ESTADO. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Imprensa Nacional, novembro
1995. Plano aprovado pela Cdmara da Reforma do Estado da Presidéncia da Republica em setembro de 1995. Disponivel
em: <http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf>. Acesso em: 16 set. 2011.

180 RIBEIRO, O Terceiro Setor no contexto da democracia e da reforma administrativa do aparelho do Estado, p. 299-300.

181 BARBADO, Michelle Tonon. O plano diretor da reforma do aparelho do estado e as organizagdes sociais: Criticas ao
modelo de reforma do Estado brasileiro. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira (Org.). O novo direito
administrativo brasileiro: o Estado, as agéncias ¢ o terceiro setor. Belo Horizonte: Forum, 2003. p. 306-307.

182 Pereira refere: “em uma situagio em que o mercado ¢ claramente incapaz de realizar uma série de tarefas, mas que o
Estado também ndo se demonstra suficientemente flexivel e eficiente para realiza-las, abre-se espaco para as organizagdes
publicas ndo-estatais”. PEREIRA, A4 Reforma do Estado nos anos 90: 16gica e mecanismos de controle, p. 28.

183 As parcerias apresentam como caracteristicas: a voluntariedade da adesdo ao ajuste; a convergéncia de interesses; a
complementaridade de encargos; a atenuag@o no emprego de prerrogativas exorbitantes por parte do Estado, com vistas a
ndo inibir o interesse do parceiro privado; a flexibilidade dos arranjos institucionais viabilizadores de interesses do ajuste.
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aqueles que o Estado tem obrigacdo de prestar, mas sem exclusividade, como a educagao,
, 1A - . A . 1185 - .. .
saude, previdéncia social e assisténcia social, "~ e que o Estado ndo pode permitir que sejam

. . 186
prestados exclusivamente por terceiros.

Nzo obstante a Constituicdo Federal definir que sdo “dever do Estado™ a saude,'®’ a

~ . 188 A . 1 189 A . 1190 . ~ \
educacdo, ~ a previdéncia social, = a assisténcia social, " também refere que “sdo livres a

Em sentido amplo pode-se afirmar que sdo acordos entre duas ou mais partes, com atuagdo conjunta em dire¢do a um
objetivo comum. No tocante as parcerias entre o Estado e o empresariado, geralmente dizem respeito a celebragdo de a
prestacdo de servigos publicos e na exploracdo de atividades econdmicas. J4, as parcerias entre o Estado e as entidades
privadas sem fins lucrativos “vinculam-se tradicionalmente a prestagdo de servigos de relevancia publica” (educagdo,
saude, cultura, meio ambiente). MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestacdo de servigos ao publico e
parcerias publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de servigo publico, servigos de relevancia publica e
servicos de exploragdo econdmica para as parcerias publico-privadas. Revista Eletrénica de Direito Administrativo
Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n.02, maio-jun-jul, 2005. p. 31-32. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 16 set. 2011.

184 Modesto classifica esses servigos de “relevancia publica”, os quais constituem uma “zona juridica intermediaria”, entre os
servigos publicos e as atividades de exploragdo econdmica. Suas atividades dispensam “titulo especial de autorizagio
tanto para o Estado quanto para os particulares”, mas cumprem importante papel no fornecimento de utilidades vitais para
os cidaddos. “Trata-se de dominio em que a atividade de execucdo direta de servicos e a atividade de fomento
administrativo, mediante outorga de titulos especiais, apoio financeiro e acordos de parceria encontram lugar privilegiado
para coexistir, rompendo-se em definitivo a dicotomia se soma zero que isolava a atuacdo dos particulares e do Estado em
zonas distinta e mutuamente excludentes”. MODESTO, Reforma do Estado, formas de prestagdo de servigos ao publico e
parcerias publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de servico publico, servigos de relevancia publica e
servigos de exploragdo econémica para as parcerias publico-privadas, p. 25.

185 Modesto diz que quando tais servigos sdo prestados pelo Estado submetem-se ao regime préprio do servigo publico;
quando exercidos por particulares, com ou sem fins lucrativos, ndo se sujeitam ao regime do servico publico, mas ao
regime das pessoas privadas, que muitas vezes os tornam mais ageis no atendimento dos seus objetivos sociais.
MODESTO, Paulo. Reforma administrativa e marco legal das organiza¢des sociais no Brasil - as duvidas dos juristas
sobre o modelo das organizagdes sociais. Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, v. I,
n. 9, dezembro, 2001. p. 16. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em 14 jun. de 2011.

186 Segundo Mello, ante o tratamento dado pela Constituigio Federal aos servigos publicos, além da espécie ja mencionada,
podem ser distinguidas as seguintes hipdteses: a) servicos de prestacdo obrigatoria e exclusiva do Estado, como o servigo
postal e correio aéreo nacional (art. 21, X); servigos de prestacdo obrigatoria do Estado e em que também ¢ obrigatdrio
outorgar em concessdo a terceiros. Enquadra-se nessa defini¢do os servigos de radiodifus@o sonora (radio) ou de sons e
imagens (televisdo), nos termos do art. 223; e os servicos de prestagdo ndo obrigatoria pelo Estado, mas néo os prestando ¢
obrigado a promover-lhes a prestagdo, mediante outorga em concessdo ou permissdo a terceiros, como exemplo, os
arrolados no art. 21, XI (servigos de telecomunicagdes). Acrescente, ainda, que o Estado, por meio do Poder Legislativo,
define quais atividades compreendem um servigo publico. Afora os definidos pela Constituigdo Federal, outros podem ser
qualificados, contanto que sejam observadas as normas relativas a ordem econdmica, garantidoras da livre iniciativa.
MELLO, Curso de direito administrativo, p. 636-639.

187 Artigo 196 da Constituigio Federal: “A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitirio as a¢des ¢
servigos para sua promogdo, protegdo e recuperagdo”. Artigo 197 da Constituigdo Federal: “Séo de relevancia publica as
acdes e servigos de saude, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagdo, fiscaliza¢do e
controle, devendo sua execugdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de
direito privado”.

188 Artigo 205 da Constituigdo Federal: “A educagdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e
incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio
da cidadania e sua qualificagéo para o trabalho”. Artigo 208 da Constituicdo Federal: “O dever do Estado com a educagéo
sera efetivado mediante a garantia de:”. Artigo 211 da Constituicdo Federal: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizardo em regime de colaborag@o seus sistemas de ensino”. Artigo 213 da Constituicdo Federal: “Os
recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou
filantrépicas, definidas em lei, que:”.

189 Artigo 201 da Constituigdo Federal: “A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatoria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos
termos da lei, a:”. Artigo 202 da Constitui¢do Federal: “O regime de previdéncia privada, de carater complementar e
organizado de forma autonoma em relacdo ao regime geral de previdéncia social, sera facultativo, baseado na constituicdo
de reservas que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar”.

190 Artigo 203 da Constitui¢io Federal: “A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:”. Artigo 204 da Constituicdo Federal: “As a¢des governamentais na
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o« e . . . ’ 191 ~ 192 ~ \ . A . .
iniciativa privada” os servicos de saude ~ e educacdo . Com relagdo a assisténcia social

contempla expressamente a presenga de particulares no setor, independente de concessao ou

193

permissao, conforme art. 204, I e II, " ou pressupde uma atuacdo complementar da iniciativa

. A . . . 194 1
privada, como no caso da previdéncia social, artigo 202'%*. '3

Nesse contexto, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado estabeleceu como

objetivos para tais servicos:

Transferir para o setor publico ndo-estatal esses servigos, através de um programa de
"publicizagdo", transformando as atuais funda¢des publicas em organizagdes sociais,
ou seja, em entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham autorizagdo
especifica do Poder Legislativo para celebrar contrato de gestdo com o Poder
Executivo e assim ter direito a dotagdo orcamentaria; Lograr, assim, uma maior
autonomia e uma conseqiiente maior responsabilidade para os dirigentes desses
servigos; Lograr adicionalmente um controle social direto desses servigos por parte
da sociedade através dos seus conselhos de administragdo. Mais amplamente,
fortalecer praticas de adog¢do de mecanismos que privilegiem a participacdo da
sociedade tanto na formulagdo quanto na avaliagdo do desempenho da organizacdo
social, viabilizando o controle social; Lograr, finalmente, uma maior parceria entre o
Estado, que continuard a financiar a instituicdo, a prépria organizacdo social, e a
sociedade a que serve e que deverd também participar minoritariamente de seu
financiamento via compra de servigos e doagdes; Aumentar, assim, a eficiéncia e a
qualidade dos servicos, atendendo melhor o cidaddo-cliente a um custo menor.'”°

Assim, ao lado das ONG’s ja existentes, recebedoras de recursos por meio de

convénios'”’, as Leis n. 9.637/98'® - ' ¢ n. 9.790/99°*° introduziram novas figuras juridicas,

area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de
outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:”.

1 Artigo 199 da Constituigdo Federal: “A assisténcia a satide ¢ livre a iniciativa privada”.

192 Artigo 209 da Constitui¢ao Federal: “O ensino € livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes: [...]”.

195 Artigo 204 da Constituicdo Federal: “As acSes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos
do or¢amento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes: 1 - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas gerais a esfera federal e¢ a
coordenagdo e a execucgdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes
e de assisténcia social; II - participagdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das
politicas e no controle das acdes em todos os niveis”.

194 Artigo 202 da Constituigdo Federal: “O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado de forma
autébnoma em relagdo ao regime geral de previdéncia social, sera facultativo, baseado na constituicdo de reservas que
garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar”.

95 MELLO, Curso de direito administrativo, p. 636-637.

9 Plano  Diretor da  Reforma do  Aparelho do  Estado. Disponivel em: Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf>. Acesso em: 16 set. 2011.

1970 convénio é concebido como uma forma de ajuste em que dois ou mais sujeitos, sendo ao menos um deles integrante da
administragdo publica, comprometem-se a atuar de modo conjugado para a satisfacdo de interesse coletivo, sem o
interesse de obter lucro. A celebragdo desse instrumento requer a observancia de diversos requisitos conforme
disciplinado no art. 116 da Lei n. 8.666/93. JUSTEN FILHO, Curso de direito administrativo, p. 293.

198 preambulo da Lei n. 9.637/98: “Dispde sobre a qualificagdo de entidades como organizagdes sociais, a criagio do
Programa Nacional de Publicizacao, a extin¢do dos 6rgaos e entidades que menciona e a absor¢do de suas atividades por
organizagdes sociais, e da outras providéncias”.
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ou seja, as organizagdes sociais (OS’s) e as organizagdes da sociedade civil de interesse
publico (OSCIP’s), concretizando os objetivos dessa reforma.

De acordo com os termos da Lei n. 9.637/98,201

as entidades privadas, cujas atividades
sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e
preservacdo do meio ambiente, a cultura e a satide podem ser qualificadas como organizagdes
sociais,”* dependendo de decisdo do Ministro ou titular do érgdo supervisor ou regulador da
atividade correspondente ao seu objeto social.”*

. - : 5 204 _ 205
Assim, as OS’s recebem os recursos publicos por meio de contrato de gestdo,” -

sendo seu ato de qualificagdo de natureza discriciondria e de competéncia do poder executivo.
Ademais, apresentam um vinculo mais estreito com a administragdo publica, pois
normalmente, nascem da publicizagdo de servigos prestados pelo poder publico, recebem
recursos orcamentarios especificos, bens e servidores publicos sdo cedidos, bem como

T ~ . ~ 206
membros do poder publico compdem o conselho de administragao.

19 Mello ao tratar da inconstitucionalidade da lei leciona que: “ndo ¢ dificil perceber que as qualificacdes como organizagio
social que hajam sido ou venham a ser feitas nas condigdes da Lei 9.637, de 15.5.98, sdo invalidas, pela flagrante
inconstitucionalidade que padece o diploma”. Destaca como inconstitucional a ndo realiza¢do de certame licitatorio para a
celebragdo do contrato de gestagdo, bem como a cessdo de bens e servidores publicos sem um processo regular. MELLO,
op. cit. p. 224. Nesse sentido, oportuno referir a Agdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI 1923-5, movida por partidos
politicos, em relagdo a diversos dispositivos da lei, sem julgamento de mérito até a presente data. Disponivel em:
<www.stf.jus.br>. Acesso em: 15 jun. 2011.

200 preambulo da Lei n. 9.790/99: “Dispde sobre a qualificacio de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e da outras
providéncias”.

2 Artigo 1° da Lei n. 9.637/98: “O Poder Executivo podera qualificar como organizag¢des sociais pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protecdo e preservagdo do meio ambiente, a cultura e a saide, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei”.

202 Modesto considera que o “modelo das organizagdes sociais™ estimula a criagio de entidades de fins comunitarios, “auto e
heterolimitadas” para a persecucgdo objetiva de fins coletivos, em vista das exigéncias para as compras, plano de salarios,
composi¢do do colegiado superior, com participagdo da comunidade e representantes do poder, previsdo de auditorias
gerenciais e controle de resultados; fomento publico condicionado a assinatura de contrato ou acordo de gestdo com o
Poder Publico, definidor de metas e tarefas a cumprir; responsabilizagdo direta dos dirigentes pela regular utilizagdo dos
recursos publicos vinculados ao acordo de gestdo. Assevera, igualmente, que essas formas de “cooperacdo privada e
parceria com o Poder Publico”, de importancia crescente na sociedade complexa dos nossos dias, estdo “dirctamente
vinculadas a idéia de participa¢do popular na esfera publica”. MODESTO, Reforma administrativa e marco legal das
organizagdes sociais no Brasil - as duvidas dos juristas sobre o modelo das organizagdes sociais, p. 11-12.

203 NETO, 4s organizagdes sociais e o controle dos tribunais de contas, p. 25.

204 Artigo 5° da Lei n. 9.637/98: “Para os efeitos desta Lei, entende-se por contrato de gestdo o instrumento firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como organizago social, com vistas a formagdo de parceria entre as partes para
fomento e execugdo de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1.

205 A5 organizagdes sociais, segundo Modesto, “representam uma nova estratégia de estimular parcerias de entidades privadas
sem fins lucrativos com o Poder Publico em servigos sociais livres a agdo privada, fomentando a participagdo cidada
voluntaria na esfera publica”. Ademais, “o Estado com elas ndo se despede da responsabilidade de assegurar e garantir os
direitos sociais basicos. O Estado continuara regulador e promotor de servigos sociais, contando, porém, com mecanismos
de parceria renovados, ampliando a sua capacidade de direta ou indiretamente assegurar a fruicdo dos direitos sociais
fundamentais”. MODESTO, op. cit., p. 18.

2% vide anexo I - Quadro comparativo das OS’s ¢ OSCIP’s.
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As OSCIP’s também sdo entidades privadas, todavia seu campo de agdo ¢ mais

amplo,””’

visto que as atividades por elas desenvolvidas podem estar voltadas ao ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio
ambiente, a cultura, a saude, a assisténcia social, a seguran¢a alimentar e nutricional, ao
voluntariado, ao desenvolvimento econdmico ¢ social, aos direitos civis e a outros valores

universais.>*

Ainda, as OSCIP’s formam vinculo com o poder publico por meio de termo de
parceria,”” sendo o ato de qualificacdo de competéncia do Ministério da Justica, ndo havendo
vinculo com o poder piblico até a celebragdo do respectivo termo.*'® Desse modo, elas podem
atuar sem qualquer vinculo com poder publico, diferentemente do que ocorre em relagdo as
OS’s que se encontram “vinculadas a pactuagdo de um contrato de gestdo com a

» 211

Administragcdo Publica”.

202 x s . \
sdo titulos conferidos as

Salienta-se que a denominag¢do de OS e de OSCIP
entidades (associagdes ou fundagdes de direito privado) que atenderem as disposi¢des das leis
acima mencionadas, mas ndo ¢ um requisito para que elas funcionem como pessoas juridicas,
mas sim, sdo qualificacdes como a de utilidade publica, que ddo acesso a dedugdes do
imposto de renda, ou de entidade beneficente de assisténcia social, em que ¢ permitida a

. - . . 1213 . . .. n
isencdo da quota patronal da seguridade social,” ~ ou ainda, os Servigos Sociais Autonomos

(Sistema S) e as Fundagoes de Apoiom.

Logo, em decorréncia da condi¢do que assumem com o poder publico, o regime

juridico de tais entidades sofre influéncia de normas publicisticas, obrigando-se a observancia

27 A criagdo da figura da OSCIP, ensina Justen Filho, “merece aplausos pela corre¢io de alguns defeitos na disciplina da
organizagdo social e pela destinag@o ao atendimento de outras necessidades. [...] Assim, por exemplo, uma OSCIP pode
visar a promocao da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e dos valores universais”. JUSTEN
FILHO, Curso de direito administrativo, p. 142.

28 NETO, s organizagdes sociais e o controle dos tribunais de contas, p. 29-30.

299 Artigo 9° da Lei n. 9.790/99: “Fica instituido o Termo de Parceria, assim considerado o instrumento passivel de ser
firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
destinado a formagdo de vinculo de cooperagdo entre as partes, para o fomento e a execugdo das atividades de interesse
publico previstas no art. 3° desta Lei”.

1% Vide anexo I - Quadro comparativo das OS’s e OSCIP’s.

2! JUSTEN FILHO, op. cit., p. 142.

212 QOliveira esclarece que, por forca do art. 18, caput e paragrafos, da Lei n. 9.790/99, é vedado 4 OSCIP possuir outras
qualificagdes juridicas, como de entidade beneficente de assisténcia social, impedindo-a de se ver imunizada em relagéo
as contribui¢des sociais. Todavia, o citado impedimento ndo alcanga a OS que pode ser qualificada, também, como
entidade beneficente e auferir a imunidade da seguridade social. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Administragcdo
publica, concessdes e terceiro setor. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 303-304.

23 TACHIZAWA, Organizagdes nédo-governamentais e Terceiro Setor: criagio de ONG’s e estratégias de atuacio, p. 19.

1% Tais entidades sdo dotadas de personalidade juridica de direito privado, recebem contribui¢des parafiscais e prestam
servigos de interesse publico ou social. Constituem exemplos o SESI, SENAI, SESC e SENAC. No tocante as Fundagdes
de Apoio, destaca o Oliveira, que “sdo fundagdes instituidas por particulares com o objetivo de auxiliar a Administragdo
Publica, por meio da elaboragdo de convénios ou contratos”. No ambito federal, a Lei n. 8.958/98 disciplina a matéria.
OLIVEIRA, op. cit., p. 280-284.
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(13

de deveres e sujeigdes especiais para a protecdo do proprio interesse publico. Assim, “o
regime juridico administrativo ndo pode mais ser isolado no interior da Administracdo Publica

. . N . . 215
formal, devendo ser aplicado, em certa medida, as pessoas privadas parceiras do Estado”.

Vé-se, pois, que as novas figuras juridicas origindrias da reforma administrativa,
implementada no pais no final da década de 90, ampliaram a possibilidade de parceria entre o
setor publico e as organizagdes ndo governamentais para a prestacdo de servigos aos cidadaos
nas mais diversas areas. Ademais, ndo obstante a natureza privada dessas entidades, os
recursos publicos, repassados nessa condi¢do, sujeitam-se a determinadas normas

publicisticas, com vistas a prote¢ao do interesse publico.

2.3.2 Principios da administracio publica a serem observados pelas Organizagdes Nao
Governamentais parceiras do Estado

O artigo 7° da Lei 9.637/98%'° dispde que na elaboragdo do contrato de gestdo devem
ser observados os principios”’’ da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

. . 218
economicidade.

Ja, o artigo 4°, inciso I, da Lei 9.790/99%'° estabelece como exigéncia para a
qualificacdo das OSCIP’s que as pessoas juridicas interessadas sejam regidas por estatutos
que disponham expressamente sobre a observancia dos principios da legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e economicidade.

215 OLIVEIRA, Administragdo publica, concessoes e terceiro setor, p. 285.

218 Artigo 7° da Lei n. 9.637/98: “Na elaboragdo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e, também, os seguintes preceitos:”.

27 Avila assevera que os principios podem ser definidos “como normas que estabelecem diretamente fins, para cuja
concretizacdo estabelecem com menor exatiddo qual o comportamento devido (menor grau de determinagido da ordem e
maior generalidade dos destinatarios), e por isso dependem mais intensamente da sua relagdo com outras normas e de atos
institucionalmente legitimados de interpretagio para a determinacio da conduta devida”. AVILA, Humberto. A distingdo
entre principios e regras e a redefinicdo do dever de proporcionalidade. Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro
de Atualizagdo Juridica, v. I, n. 4, julho, 2001. p. 21. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em:16
set. 2011.

218 As OS’s, segundo Bugarin, sujeitam-se também as “normas gerais de licitagdo e de administragdo financeira tipicas dos
entes publicos”. BUGARIN, Paulo S. O TCU e a fiscalizag@o dos contratos de gestdo. Revista Eletronica sobre a Reforma
do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 10, junho/julho/agosto, 2007. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 16 set. 2011.

219 Artigo 4° da Lei n. 9.790/99: “Atendido o disposto no art. 3%, exige-se ainda, para qualificarem-se como Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, que as pessoas juridicas interessadas sejam regidas por estatutos cujas normas
expressamente disponham sobre: I - a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e da eficiéncia”.
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Essas normas encontram—se expressas no artigo 37, caput,”*® ¢ 70! da Constituicdo
Federal e alcancam as demais entidades integrantes do Terceiro Setor, quando firmam
parcerias com o setor publico. Assim, o regime juridico dessas entidades predominantemente
de direito privado é parcialmente derrogado por normas de direito publico,*** devendo seguir

os principios da administragdo publica.

O principio da legalidade “¢ especifico do Estado de direito,”> & justamente aquele
que o qualifica e que lhe da a identidade prépria”. Assim “¢€ o principio basilar do regime
juridico-administrativo”. E a “consagracio da ideia de que a Administracio Publica so pode
ser exercida na conformidade da lei”. Em face dele, o administrador sé pode fazer o que
estiver expressamente autorizado pelas normas juridicas, afastando, desse modo, a vontade
subjetiva que é limitada pela lei.”** “Enquanto na administra¢do particular é licito fazer tudo

que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica sé & permitido fazer o que a lei autoriza”.**

Consoante o principio da impessoalidade, a atividade administrativa deve estar voltada
a todos os administrados, “sem discriminagdes, benéficas ou detrimentosas”, ndo sendo,
portanto, toleravel nem o favoritismo, nem perseguicdes. A acdo administrativa deve estar

voltada para o interesse publico.**®

O principio da moralidade, por seu turno, evidencia que a administragdo publica dever
agir ndo sé de acordo com a lei, mas também deve respeitar os “principios éticos de

razoabilidade e justi¢a”, pois constitui “pressuposto de validade” do ato administrativo.”*’

A publicidade corresponde a obrigatoriedade de divulgacdo oficial do ato
administrativo para conhecimento publico e tornd-lo eficaz. “Somente a publicidade evita os
dissabores existentes em processos arbitrariamente sigilosos, permitindo-se os competentes

.. . ~ . P Lo 22
recursos administrativos e as agdes judiciais proprias”.***

220 Artigo 37, caput, da Constitui¢do Federal: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:”.

21 Artigo 70 da Constituigio Federal: “A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e rentincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder”. (Grifou-se).

222 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 502.

2 Vide item 1.1.

24 MELLO, Curso de direito administrativo, p- 90-91.

225 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16 ed. atual. pela Constituigio de 1988, 2* tiragem. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 77

226 MELLO, op. cit., p. 104.

22T MORAES, Constitui¢do do Brasil interpretada e legislagéo constitucional, p. 783.

228 Tbidem, p. 785.
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O principio da eficiéncia,”” acrescido pela Emenda Constitucional n. 19/98, ¢ o que
impde a administragdo publica e a seus agentes a busca do bem comum, de “forma imparcial,
neutra, transparente, participativa, eficaz e sem burocracia e sempre em busca de qualidade”,
devendo, ainda, primar pela “ado¢do dos critérios legais e morais necessarios para a melhor
utilizagdo possivel dos recursos publicos,”" de maneira a evitar desperdicios e garantir uma

. e . 231
maior rentabilidade social”.

J& o principio da economicidade analisa os atos administrativos sob o enfoque do
custo-beneficio, para que os recursos publicos sejam empregados da forma mais econdmica e
vantajosa para a administracdo publica. Constitui-se em “atributo positivo da alternativa mais
econdmica para a solugdo de determinado problema ou a realizagio de um

. » 232 , . , .
empreendimento”.””” Portanto, o gestor devera escolher, entre as alternativas possiveis para
satisfazer uma necessidade publica, a que representar a menor relagdo entre os custos
envolvidos e os beneficios auferidos.

3 por exemplo, a

Em decorréncia dessa submissdo as normas publicisticas,”
contratacdo de pessoal por essas pessoas juridicas, embora regidas pelo direito privado,
quando empregam recursos publicos deve ser feita mediante processo seletivo objetivo, em

. ., . . . 234
respeito aos principios da impessoalidade e da moralidade.

Ainda, tais entidades submetem-se ao dever de prestar contas dos recursos publicos
recebidos, conforme artigo 70, paragrafo tnico, da Constituicdo Federal, obrigatoriedade esta

;. . . yq1qe o - . , .2
insita ao regime republicano, em que os bens e os recursos publicos sdo indisponiveis.**

Percebe-se, assim, que os recursos publicos, ainda que aplicados por entidades

integrantes do Terceiro Setor, sujeitam-se ao controle estatal e a sua utilizagdo deve pautar-se

22 Modesto referindo-se ao principio da eficiéncia ensina: “Pode ser esse o papel do principio da eficiéncia: revigorar o
movimento de atualizacdo do direito publico, para manté-lo dominante no Estado Democratico e Social, exigindo que este
ultimo cumpra efetivamente a tarefa de oferecer utilidades concretas ao cidaddo conjugando equidade e eficiéncia.”
MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio constitucional da eficiéncia. Revista Dialogo Juridico,
Salvador, CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, v. I, n. 2, maio, 2001. p. 11. Disponivel
em:<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 14 jun. 2011.

20 Mello adverte que esse principio ndo pode ser concebido “sendio na intimidade do principio da legalidade, pois jamais uma
suposta busca de eficiéncia justificaria postergacdo daquele que é o dever da administragdo por exceléncia. MELLO,
Curso de direito administrativo, p. 112.

2! MORAES, Constitui¢do do Brasil interpretada e legislacéo constitucional,p. 787.

232 SANDRONI, Novo diciondrio de economia, p. 93.

233 As compras e os servigos realizados pelas organizagdes do Terceiro Setor com recursos piblicos também se sujeitam as
normas de direito publico. Em que pesem as controvérsias quanto a vinculag@o a Lei n. 8.666/93, que estabelece normas
para a contratacdo pelo Estado, os entendimentos convergem no sentido de que ditas contratagdes devem observar os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, economicidade e eficiéncia. OLIVEIRA, Administragdo publica,
concessoes e terceiro setor, p. 283-297.

2% OLIVEIRA, op. cit., p. 288.

235 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Vertentes na estrutura da contratacio das entidades privadas, beneficiadas com recursos
publicos. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 7,
ago/set/out de 2006. p. 3. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 22 jul. 2011.
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nos principios inerentes a administracdo publica, de maneira que o interesse publico seja

preservado.
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3 O CONTROLE DOS RECURSOS PUBLICOS REPASSADOS AS ORGANIZACOES
NAO GOVERNAMENTAIS PARCEIRAS DO ESTADO

O repasse de recursos publicos a entidades ndo governamentais prestadoras de

. . - \ . x 2
servicos publicos encontra-se condicionada a efetiva prestacdo de contas™® e consequente
fiscalizacdo por parte dos 6rgdos de controle, dentre os quais os Tribunais de Contas, nos

termos constitucionais.

Contudo, o questionamento que surge diz respeito ao modo de atuagdo desses Orgdos
no exercicio desse controle, visto ndo existir uma metodologia regulamentada em lei a ser

seguida.

3.1 O alcance da competéncia de fiscalizacio dos Tribunais de Contas

O artigo 71, inciso H,237 da Constituicdo Federal, estabelece dentre as atribui¢des do
Tribunal de Contas da Unido, julgar as contas dos administradores™® ¢ demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta, bem como as contas
de todos que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico. Essas competéncias, por forca do artigo 75**° da mesma Carta, estendem-se

aos demais Tribunais de Contas do pais.

26 prestacdo de contas, “em sentido lato, assim se entende ndo somente a tomada de contas feita voluntariamente por quem
esta sujeito a ela, como a prestagdo de contas pedida por alguém, com direito a exigi-la. Desse modo, presta¢do de contas
entende-se o ato pelo qual a pessoa vem demonstrar, por sua iniciativa ou por exigéncia de outrem, a situagdo das contas
dos negdcios que estavam, sob sua administracdo, geréncia ou gestdo.” SILVA, Vocabulario juridico, p. 1085.

37 Artigo 71, inciso II, da Constituigdo Federal: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: [...] Il — julgar as contas dos administradores ¢ demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administrago direta e indireta, incluidas as fundag¢des e sociedades
instituidas ¢ mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;[...]".

8 As contas publicas tratadas no presente estudo dizem respeito as contas de gestdo, prestadas ou tomadas, dos
administradores dos recursos publicos, “que impde o julgamento técnico realizado em carater definitivo pela Corte de
Contas (CF, art. 71, II), consubstanciado em acdrddo, que tera eficacia de titulo executivo (CF, art. 71, § 3°), quando
imputar débito (reparagdo de dano patrimonial) ou aplicar multa (punigdo)”. Ja, as contas de governo, referem-se
exclusivamente a “gestdo Politica do Chefe do Poder Executivo que prevé o julgamento politico levado a efeito pelo
Parlamento, mediante auxilio do Tribunal de Contas, que emitird parecer prévio (CF, art. 71, 1, c/c art. 49, 1X)”.
Importante acrescentar que “quando o Prefeito acumula as fung¢des politicas com as de ordenador de despesas, submete-se
a duplo julgamento”. FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de contas publicas: contas de governo e contas de
gestdo. Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal n. 33.2007. p. 117-119.

29 Artigo 75 da Constituigdo Federal: “As normas estabelecidas nesta segdio aplicam-se, no que couber, a organizacio,
composi¢do ¢ fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios”
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Por sua vez, o artigo 70, paragrafo unico,”*” do diploma constitucional, dispde que
qualquer pessoa (fisica ou juridica, publica ou privada) responsavel pela utilizagdo,
arrecadacdo, guarda, geréncia ou administracio de dinheiros, bens e valores publicos ¢

alcancada pelo dever de prestar contas.

Portanto, o particular fica sujeito a jurisdigdo do Tribunal de Contas em duas
situagdes: quando em co-autoria com servidor, causa lesdo aos cofres publicos, em virtude do
principio da universalidade do juizo; e por expressa disposi¢do de lei, quando estd sujeito ao
dever de prestar contas por haver gerido recursos publicos, como no caso da transferéncia de
recurso por meio de convénio e o “responsavel pela aplicagdo ndo presta contas ou nao

2 241

devolve os saldos financeiros”.

42 “tem um fundamento politico claro e assente no préprio regime

Tal obrigatoriedade
republicano em que os bens e valores publicos sdo indisponiveis”, a exemplo do que ocorre
em relacio a outros dois institutos da administracdo piblica: “o da licitagdo’* para

fornecimento de bens e o do concurso publico’** para preenchimento de cargos”.**

Assim, os recursos repassados a particular por meio de convénios, acordos ou outros

instrumentos congéneres permanecem sujeitos ao controle estatal. Essa necessidade

240 Artigo 70 da Constituicio Federal: “Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria”.

24 FEERNANDES, Tribunais de Contas: jurisdi¢do e competéncia, p. 508.

220 dever de prestar contas ¢ do Presidente da Repuiblica, Governador, Prefeito ou do administrador; ndo da Unido, Estado-
Membro, Municipio ou Administragdo. FURTADO, Os regimes de contas publicas: contas de governo e contas de gesto.
p- 78.

23 A Constitui¢io Federal dispde, em seu artigo 37, XXI, sobre a obrigatoriedade da instauragiio de processo de licitagdo, por
parte do Estado, para a contratagdo de obras e servigos, assim como para a realizagdo de compras e alienagdes. Por meio
desse certame estabelece-se a disputa entre os interessados em “travar determinadas relagdes de conteido patrimonial,
para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias publicas”. MELLO, Curso de direito administrativo, p. 483.

244 A necessidade do concurso publico para acesso a cargos e empregos publicos possui previsio no artigo 37, II, da
Constitui¢ao Federal que assim dispde: “a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na
forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e
exoneragdo”. Segundo Moraes, “a regra do concurso constitui pressuposto de validez da admissdo de pessoal” na esfera
estatal. MORAES, Constitui¢do do Brasil interpretada e legislagdo constitucional, p. 828.

25 MOTTA, Vertentes na estrutura da contratagéo das entidades privadas, beneficiadas com recursos piiblicos, p. 3.
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[...] se justifica em relacdo aos convénios precisamente por ndo existir neles a
reciprocidade de obrigagdes presente nos contratos; as verbas repassadas ndo tém a
natureza de pre¢o ou remuneragdo que uma das partes paga a outra em troca de
beneficio recebido. Vale dizer que o dinheiro assim repassado ndo muda a natureza
por for¢ca do convénio; ele ¢ utilizado pelo executor do convénio, mantida a sua
natureza de dinheiro publico. Por essa razdo, ¢ visto como alguém que administra
dinheiro publico, estando sujeito ao controle financeiro e or¢amentério previsto no
artigo 70, paragrafo Gnico Constitui¢do.**°

Nessa mesma dire¢do converge o entendimento do Tribunal de Contas da Unido -
TCU, consoante manifestacdo delineada no relatério do voto vencedor, no ambito da
discussdo sobre a exigibilidade de licitagdo prevista na Lei Federal n. 8.666/93 em relagdo
aqueles que firmam convénio com o Estado, do qual se extrai, por elucidativo, o seguinte

excerto:

3. E notério que a iniciativa privada ndo se sujeita aos principios que regem a
licitagdo no setor publico e muito menos obrigada a aplicar, nas suas contratagdes, a
Lei n° 8.666/93, mesmo porque naquela impera a autonomia da vontade e, por isso
mesmo, s6 ndo pode fazer o que a lei expressamente proibe, ao contrario do
administrador ptblico que s6 pode fazer o que a lei expressamente determina. 4. No
entanto, o particular, ao firmar convénio com a administragdo publica, assume todos
os deveres ¢ obrigacdes de qualquer gestor publico, estando, como este, sujeito aos
principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade e dos demais principios
informadores da gestdo da coisa publica, dentre os quais destacamos o da licitagdo e
o do dever de prestar contas, insculpidos no art. 37, inciso XXI, e art. 70, paragrafo
{inico, da Constitui¢do Federal, respectivamente. >’

Em sentido semelhante manifestou-se o Supremo Tribunal Federal ao manter a
decisdo do TCU, que responsabilizou o ex-presidente da Associagdo dos Servidores do
Ministério das Minas e Energia, por ndo ter comprovado a aplicagdo dos recursos recebidos
de empresas estatais, asseverando sobre a “possibilidade ampla de fiscaliza¢do de todo aquele
que gerir dinheiro publico ou administrar bens e interesses da comunidade”.**® A decisdo da

Suprema Corte restou consubstanciada nos seguintes termos:

26 D] PIETRO, Direito Administrativo, p. 322.

7 TRIBUNAL DE  CONTAS DA  UNIAO.  Acérdio n.  1070/2003.  Disponivel  em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/estados/IN_STN 1 1997 Convenios/anexos/Acordao TCU 10
70_2003.pdf. Acesso em: 27 set. 2011.

28 MORAES, Constitui¢do do Brasil interpretada e legislagdo constitucional, p.1185.
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Tribunal de Contas da Unido. 2. Prestacdo de contas referente a aplica¢do de valores
recebidos de entidade da administra¢do indireta, destinado a Programa Assistencial
de Servidores de Ministério, em periodo em que o impetrante era Presidente da
Associag@o dos Servidores do Ministério. 3. O dever de prestar contas, no caso, ndo
¢ da entidade, mas da pessoa fisica responsavel por bens e valores publicos, seja ela
agente publico ou ndo. 4. Embora a entidade seja de direito privado, sujeita-se a
fiscalizagdo do Estado, pois recebe recursos de origem estatal, e seus dirigentes hdo
de prestar contas dos valores recebidos; quem gere dinheiro publico ou administra
bens ou interesses da comunidade deve prestar contas ao drgdo competente para a
fiscalizagdo. 5. Hipotese de competéncia do Tribunal de Contas da Unido para julgar
a matéria em causa, a teor do art. 71, II, da Constitui¢do, havendo apuracio dos fatos
em procedimento de fiscalizacdo, assegurada ao impetrante ampla defesa. 6.
Regimento Interno do Tribunal de Contas da unifo, arts. 9°, §§ 1° e 8°, 119 e 121.
Pauta Especial de julgamento publicada com inclusdo do processo em referéncia. 7.
Nao cabe rediscutir fatos e provas, em mandato de seguranca. 8. Mandado de
Seguranga indeferido.”*’

No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul — TCERS, a
matéria sofreu exame por meio do Parecer Coletivo n. 1/2010, acolhido pelo Tribunal Pleno
em 29/09/10, e o posicionamento mantém o mesmo viés dos acima citados. E o que se extrai

de sua conclusio:

[...] tem-se como contida na competéncia deste Tribunal de Contas, a teor dos arts.
70, paragrafo unico, 71, inciso II, e 75 da Constitui¢do da Republica, bem como do
art. 71 da Constitui¢do do Estado, a possibilidade de responsabilizar agentes e
entidades privadas por dano ao erario através de tomada de contas especial quando
(a) estiverem sujeitos ao dever de prestar contas por haverem gerido recursos
publicos, em razdo da natureza do vinculo, ou (b) causarem lesdo aos cofres
publicos em concurso com servidor publico. Salienta-se que, em tais hipdteses, €
imperativo indeclinavel decorrente do devido processo legal e dos principios do
contraditério e da ampla defesa, todos de estatura constitucional, que se proceda a
sua intimacdo para que, querendo, se manifestem no processo. (Grifo do
original).”*’

A preocupacdo com o controle sobre os recursos repassados a entidades ndo

251
1

integrantes do setor estatal™ assume maior relevancia a partir da reforma do Estado, em que

249 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Mandado de Seguranga n. 21644-1/DF. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=85573 &tipo=AC&descricao=Inteir0%20Teor%20MS%20/%2
021644>. Acesso em: 23 jul. 2011.

20 TRIBUNAL DE CONTAS DO RIO GRANDE DO SUL. Parecer Coletivo 01/2010. Disponivel em:
<http://www2.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:0:2272376160056129:DOWNLOAD:NO::P_CD_LEG:340446>. Acesso
em: 01 set. 2011.

5! Essas entidades “ndo fazem parte do aparelho do Estado, ndo estdo subordinadas ao governo, ndo tém em seus quadros
funciondrios publicos, ndo sdo estatais. Na verdade sdo publicas ndo-estatais [...]. O espago publico ¢ mais amplo do que o
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as ONG’s passaram a dispor de quantias significativas de recursos publicos na prestacdo de
servicos de interesse aos cidaddos, em parceria com as trés esferas da federagdo (Unido,

Estados e Municipios).

Nesse contexto, destacam-se os termos de parceria®” e os contratos de gestdo,”>> que
passaram a interferir no volume e na qualidade da interface™* entre Estado e agentes privados.
No tocante ao contrato de gestdo, importante esclarecer que o ajuste ndo mais se restringe a
critérios formais, uma vez que inclui uma avaliagio de desempenho na prestacdo do

: 255
Servigo.

Essas alteragdes também produziram/produzirdo impacto sobre a atuacdo dos érgaos
responsaveis pelo controle, em especial dos Tribunais de Contas tendo em vista a miss@o
constitucional que lhes foi conferida, necessitando de adequagdes para fazer frente as novas

demandas.

Evidencia-se, portanto, pela Constituicdo Federal, entendimentos doutrinarios,
manifestacdo das Cortes de Contas e Judiciario que os Tribunais de Contas possuem
competéncia para fiscalizar os recursos publicos repassados as ONG’s, contudo a metodologia

adotada ndo ¢ uniforme.

3.2 O processo de controle nos Tribunais de Contas: programacio, técnicas, métodos e
implementacio das conclusoes

O exercicio do controle, pelos Tribunais de Contas, efetiva-se por meio de um

2 . ~ . , . , .
processo,”® cuja execucdo apoia-se em técnicas e métodos variados, sendo os resultados da

estatal, ja que pode ser estatal ou ndo estatal”. PEREIRA, 4 reforma do estado dos anos 90: l6gica e mecanismos de
controle, p. 25-26.

22 Vide nota de rodapé 209.

233 Vide nota de rodapé 204.

2% O termo interface origina-se da informatica sendo empregado para designar a forma pela qual “se estabelece a
comunicagdo entre o computador e os periféricos, ou local ou locais onde os dois sistemas ou subsistemas interagem entre
si”. SANDRONI, Novo diciondrio de economia, p. 175.

235 SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da instituigio superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 136-137.

26 A expressdo “processo” vem do latim processus, de procedere. “Exprime, propriamente, a ordem ou a sequéncia das
coisas, para que cada uma delas venha a seu devido tempo, dirigindo, assim, a evolugio a ser seguida no procedimento,
até que se cumpra a sua finalidade”. Por sua vez, processo administrativo é a “denominacdo genérica dada ao processo que
se opera perante a autoridade administrativa, quando ndo ¢ de natureza contenciosa e provocado por iniciativa dela”.
SILVA, Vocabuldrio juridico, p. 1096-1097.
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fiscalizacdo levados a efeito por acdo direta dos proprios Tribunais de Contas ou por outras
instancias judiciarias, administrativas ou legislativas.

257 &
L,

A iniciativa da instauragdo do processo pode estar vinculada a imposi¢do lega a

requisicdo do Legislativo,”® a iniciativa propria dos referidos érgdos de controle, ou ainda a

. . . 11259
dentincias da sociedade (controle social)

. Essa fase corresponde ao planejamento das
atividades. Embora muitas delas sejam pré-programadas pela legislagdo, como por exemplo, o
julgamento das contas dos administradores, as demais abrem espagos a sele¢do de prioridades
para serem fiscalizadas. Essa “margem de manobra para autoprogramar o seu trabalho, por
meio da sele¢do ¢ um elemento importante para a definicdo do espaco de autonomia®®’ das

institui¢cdes de controle financeiro”. A autonomia na organizacgio do trabalho constitui, assim,

um dos pilares da independéncia do Tribunal de Contas. "

A segunda fase do processo diz respeito ao levantamento de dados/informagdes, a
andlise e 4 respectiva conclusdo. Essa etapa compreende o uso de técnicas®®” variadas,
utilizadas isoladamente ou em conjunto, como a verificagdo de documentos fornecidos pelo
proprio administrador; o levantamento de dados e fatos sobre a administragdo por unidades
proprias do 6rgdo de controle e, também, o “controle indireto por meio do monitoramento das

institui¢des de controle interno”.*®?

Um exemplo da técnica de verificagdo ¢ a andlise dos documentos exigidos na
prestagdo de contas,”®* cujo fornecimento ¢ feito pelo administrador responsavel, a partir de

. ) . . 2
determina¢do dos Tribunais de Contas, os quais possuem o poder de regulamentar’® as

37 Constituem exemplo dessa demanda as disposi¢des contidas na Lei Complementar n. 101/00, artigo 59: “O Poder
Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, ¢ o sistema de controle interno de cada Poder e do
Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a: I -
atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias; [...]”.

28 Sobre a iniciativa de instauragdo de processo de controle dispde o artigo. 71, IV, da Constitui¢do Federal: “O controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:
[...] IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial [...]

2 yide item 1.2.2.

20 0 vocabulo “deriva do grego autonomia (direito de se reger por suas proprias leis), que se aplica para indicar precisamente
a faculdade que possui determinada pessoa ou instituicdo, em tracar as normas de sua conduta, sem que sinta imposigdes
restritivas de ordem estranha”. SILVA, Vocabulario juridico, p. 173.

21 SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da instituigdo superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 143 ¢ 166

262 Entende-se por técnica “o processo ou o procedimento, que ¢ seguido segundo as regras da arte, ou consoante os preceitos
emanados da ciéncia”. No tocante a técnica administrativa, entende-se “o conjunto de preceitos e de regras que devem ser
obedecidos, quando se pde em agdo qualquer processo, ou procedimento administrativo, tendente a realizar fatos da
administra¢do”. SILVA, Vocabulario juridico, p. 1085.

263 SPECK, op. cit., p. 144.

264 Vide nota de rodapé 236.

265 A Lein. 8.443/1992 em seu artigo 3° dispde: “ao Tribunal de Contas da Unido, no 4mbito de sua competéncia e jurisdicdo,
assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir atos e instru¢des normativas sobre matéria de suas
atribui¢des e sobre a organizagdo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena
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matérias de suas atribuigdes e sobre a organizagdo dos processos que lhe devam ser

submetidos, nos termos das respectivas leis organicas. **°

No TCERS, por exemplo, constata-se a Resolug¢do n. 766/2007, a qual dispde sobre a
entrega, envio e disponibilizagdo dos dados e informacdes em meio informatizado, que os
responsaveis pelos 6rgidos ou entidades da administragio direta e indireta municipal,®®’

. - - Tl 268 . 269
inclusive consorcios publicos™" devem fazer ao Tribunal.

J4, em relagdo ao TCU, pode-se destacar a Instru¢do Normativa - TCU n. 63, de 1° de
setembro de 2010, que estabelece normas de organizagdo e de apresentagdo dos relatdrios de
gestdo e das pecas complementares que constituem os processos de contas da administragdo

publica federal.””

Outra técnica utilizada recebe a denominacdo de auditoria, em que os dados
necessarios para avaliar os atos controlados sdo obtidos por equipes de auditores, e “comporta
todo tipo de exame e verificagdo — documental ou fatico — de operagdes, atividades e sistemas
das entidades do Poder Publico”.”’! Esse trabalho é mais especifico, requerendo uma

definicdo individual do conjunto de informagdes a serem levantadas, havendo um maior grau

de responsabilidade”. Ja o artigo 4° reza: “O Tribunal de Contas da Unido tem jurisdi¢do propria e privativa, em todo o
territdrio nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia”.

266 SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da instituigdo superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 144.

267 A administragdo direta “designa o conjunto de 6rgdos publicos ou unidades organizagdes, inclusive fundos orgamentarios,
destituidos de personalidade juridica, que integram a estrutura de cada um dos Poderes da unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios”. J4, a administracdo indireta compreende as pessoas juridicas que gozam de autonomia de
gestdo, embora vinculadas a administragdo direta, como as autarquias e fundag¢des. SILVA, Vocabuldrio juridico. p. 65.

28 pode-se conceituar os consércios publicos “como associagdes formadas por pessoas juridicas politicas (Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios), com personalidade de direito publico ou de direito privado, criadas mediante autorizagdo
legislativa, para a gestdo associada de servigos publicos. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 489-490.

269 Artigo 1° da Resolugdo n. 766/2007: "Os responsaveis pelos orgios ou entidades da administragdo publica direta e indireta
municipais, inclusive os consorcios publicos, deverdo entregar, enviar e manter a disposicdo deste Tribunal, por meio
informatizado, os dados e informagdes necessarios ao exercicio da competéncia estabelecida nos incisos I, II, IIT e IV do
art. 71 da Constituicdo Federal, adaptados ao Estado por for¢a do art. 71 da Constitui¢do Estadual”. J4, o artigo 11 da
mesma norma especifica:“Com o objetivo de atender de maneira uniforme e sistematizada, ao registro contabil dos atos e
fatos relacionados com os recursos do Tesouro Municipal sob a responsabilidade dos Orgdos/Entidades das
Administragdes Direta e Indireta, inclusive dos consorcios publicos regidos pela Lei Federal n® 4.320/64, de forma a
proporcionar maior flexibilidade ao gerenciamento e consolidagdo dos dados e atender as necessidades de informacao em
todos os niveis da Administragdo Publica, fica instituido por este Tribunal, os Elencos de Contas padrdo, assim
estabelecidos: Contas do Ativo; Contas do Passivo; Contas de Despesa; Contas de Receita; Contas do Resultado
Diminutivo do Exercicio; e Contas do Resultado Aumentativo do Exercicio”.

210 Artigo 3° da Instrugdo Normativa n. 63/2010: “Os relatérios de gestdo devem ser apresentados anualmente ao Tribunal
pelos responsaveis pelas unidades jurisdicionadas, relacionadas em decisfo normativa, que lhes fixara a forma, contetido e
prazo. § 1° Os relatorios de gestdo anuais devem abranger a totalidade da gestdo da unidade jurisdicionada. § 2° A critério
do respectivo orgdo superior, os relatdrios de gestdo das unidades jurisdicionadas podem ser encaminhados ao Tribunal
pelo orgdo de controle interno a que se vincularem. § 3° Os relatdrios de gestdo devem ser apresentados ao Tribunal em
meio informatizado, conforme orienta¢des contidas em decisfo normativa. § 4° Os relatorios de gestdo ficarfio disponiveis
para livre consulta no Portal do Tribunal na Internet, em até quinze dias da data limite para apresentacdo. § 5° A
apresentagdo tempestiva do relatorio de gestdo, com o conteido e forma fixados em decisdo normativa, configura o
cumprimento da obrigacdo de prestar contas, nos termos do art. 70 da Constitui¢do Federal”.

2"V MILESKI, O controle da gestéo piblica, p. 314.
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de profundidade de investigacdo em face do contato com a complexidade de cada orgao

submetido ao controle.?”

A sua utilizacdo permite produzir novos dados e ou informagdes para a propria
administracdo ou para o programa auditado. Nessa perspectiva, inserem-se as auditorias

L 273 . A ) N
operacionais”~ que, ao avaliar, por exemplo, a eficiéncia de uma determinada gestdo,
mediante a comparacio de indicadores,””* geralmente produzem fatos novos que ndo eram de

. .. 2
conhecimento do administrador.?”

Poderd, ainda, nessa etapa do processo, ser adotado o monitoramento dos sistemas de

. 2 . .o . . ;N e e g
controle interno.”’® Por meio desse objetiva-se verificar junto ao 6érgdo jurisdicionado se

. ) .
7 em funcionamento, a sua constituicdo,””® tipo de

279

. . . 2
existe um sistema de controle interno’’

informacao produzida e a confiabilidade dessa informagao.

Por seu turno, os resultados da fiscalizagdo das Cortes de Contas compreendem a
responsabilizacdo retrospectiva e a correcdo prospectiva. A primeira refere-se, em especial, a
constatacdo de falhas pessoais de determinados agentes e o encaminhamento para a
responsabiliza¢do administrativa, civil e criminal; a segunda diz respeito a correcdo de falhas

estruturais, destacando-se nessa avaliacdo as auditorias operacionais, que poderdo subsidiar os

212 SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da institui¢do superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 146.

273 Vide nota de rodapé 56.

74 Esses indicadores “permitem comparar, apos um periodo de tempo determinado (mensal, trimestral, semestral ou anual),
os meios empregados com os resultados e estes com as previsdes”. SANDRONI, Novo diciondrio de economia, p. 129.

*73 SPECK, loc. cit.

2 O artigo 74, § 1°, da Constituigio Federal dispde: “Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da unido, sob pena de responsabilidade
solidaria”.

277 A Organizagio Internacional de Entidades Fiscalizadoras (INTOSAI) considera sistema de controle interno (processo ou
arquitetura) um sinénimo de controle interno aplicado a uma entidade. Quanto ao controle interno refere que “é um
processo integrado que esta afeto a geréncia e ao corpo de funciondrios da entidade e ¢ estruturado para administrar os
riscos ¢ para oferecer seguranca razoavel de que na busca de sua missdo, os seguintes objetivos gerais estdo sendo
alcangados: executar as operagdes de forma regular, ética, econdmica, eficiente e eficaz, cumprindo com as obrigagdes de
prestar contas (accountability) e com todas as leis pertinentes, assim como os regulamentos e a salvaguarda dos recursos
contra a perda, mau uso e danos”. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA. Diretrizes para as normas de
controle interno do setor publico. Série Tradugdes — n. 13, 2007. p. 86 e 96. Disponivel em:
http://www.tce.ba.gov.br/files/publicacoes/serie_traducoes/intosai_diretrizes p_controle interno.pdf. Acesso em: 12 out.
2011.

28 E para que esse controle seja exercido de forma independente e nos termos da Constituigio Federal, esclarecedor é o
entendimento do TCERS, exarado no Parecer n. 03/2003 de autoria de Heloisa Tripoli Goulart Piccinini - Auditora
Substituta de Conselheiro - e acolhido pelo Tribunal Pleno em, 02-04-2003, ao referir que “o exercicio das atribuicoes
inerentes ao Sistema de Controle Interno dos Poderes do Estado deve ser, enquanto atividades exclusivas de Estado, da
competéncia dos servidores efetivos dos Quadros da Administragdo Publica [..]”. Disponivel em:
<http://www]1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:0:3671626040511144:DOWNLOAD:NO::P_CD_LEG:340243>. Acesso
em: 10 ago. 2011.

27 SPECK, op. cit., p. 148.
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trabalhos do Legislativo na elaboragdo do orcamento, bem como na fiscalizagdo do

Executivo.?

A implementac¢do desses resultados ¢ levada a efeito pela acdo direta dos proprios
Tribunais, como acontece quando as contas”' dos administradores sdo julgadas irregulares.
Nesse caso, o Tribunal de Contas poderd condenar o responsdvel ao pagamento do valor
impugnado, podendo ainda aplicar-lhe multa, por infringéncia as normas de administra¢do
financeira ¢ orcamentaria.”®*> Em casos de infragdes graves, os agentes publicos poderdo,
ainda, ser declarados inabilitados para o exercicio de cargos publicos e os agentes privados,
envolvidos em licitagdes irregulares, excluidos em futuras licitacdes. Possuem, também, o
poder de encaminhar os nomes dos responsaveis por contas irregulares para a Justica Eleitoral

, . o , (- . 283
e esta declara-los inelegiveis por um periodo maximo de cinco anos.

A outra consequéncia juridica que decorre do julgamento irregular das contas ¢ a
“imediata remessa de copia da documentacao pertinente ao Ministério Publico”, com vistas ao

ajuizamento das a¢des civis e penais cabiveis.”**

Ha outras situagdes em que as corregdes e a responsabilizagdo decorrentes das
decisdes das Cortes de Contas sdo executadas por outras instancias do sistema judiciario,
administrativo ou legislativo. Inserem-se, nessa condi¢do, a aprovag¢do das contas de
governo™® e a fiscalizagdo de contratos, em que a instincia decisoria é o Legislativo. As
auditorias operacionais constituem outro exemplo da posicdo intermediaria das Cortes de
Contas, cujas decisdes importam sugestdes para a corre¢do de normas administrativas pelo

Executivo ou pelo legislador.**®

No que pertine aos recursos publicos transferidos a entidades ndo estatais por meio de

convénios, contratos de gestdo, termos de parceria e outros instrumentos similares, observam-

280 SPECK, Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: O papel da institui¢do superior de controle financeiro no
sistema politico-administrativo do Brasil, p. 175-176 e 190.

21 O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul disciplinou a matéria em seu Regimento Interno, Resolugdo n.
544/00, artigo 99: “As contas serdo julgadas: I — regulares; II, pela baixa de responsabilidade, com ressalvas, quando
houver falhas formais; III — irregulares: a) quando desqualificados elementos contabeis; ou b) pela inobservancia de
normas atinentes a administracdo e controle or¢camentario, financeiro, patrimonial ou operacional, ou quando existam
débitos que evidenciem indicios de crime ou ato de improbidade administrativa. Paragrafo inico — julgadas irregulares as
contas em decisdo definitiva, serd dado conhecimento do processo a Procuradoria-Geral de Justica, para os fins legais, e
a0 Ministério Publico Eleitoral, na forma do artigo 87 deste Regimento Interno”.

B2 MILESKI, O controle da gestdo piiblica, p. 292.

283 SPECK, op. cit., p. 177-178.

284 MILESK]I, loc. cit.

85 Cita-se, a titulo de exemplo, o julgamento de contas (de governo) referente ao Executivo Municipal de Carazinho - RS,
exercicio de 2004, no ambito do Processo de Contas n. 2624-0200/05-9 junto ao TCERS, cuja decisdo, do Tribunal Pleno,
resultou em emissdo de parecer desfavoravel as contas do gestor municipal. Porém, cabera ao Legislativo daquele
Municipio votar o parecer (prévio), nos termos do artigo 31, § da Constituicdo Federal. Disponivel em:
<http://www2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/consultas/processos_e documentos>. Acesso em: 13 ago. 2011.

28 SPECK, op. cit., p. 185.
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se situacdes em que a prestagdo de contas ¢ submetida ao julgamento direto pelo Tribunal de

7

Contas, com responsabiliza¢do do gestor da entidade parceira;*®’ em outras, o julgamento

ocorre no bojo das contas do administrador responsdvel pelo repasse dos recursos publicos,

e 288
com responsabilizacdo deste.

Constituem exemplos da primeira situacdo os contratos de gestdo e os termos de
parceria realizados pela administracdo publica (estadual e municipal) com OS’s e OSCIP’s,
no estado de Sdo Paulo, em que a prestacdo de contas ¢ submetida a julgamento pelo Tribunal
de Contas do Estado de Sdao Paulo - TCESP, independente de irregularidades na aplicagdo dos

289
recursos.

Igualmente, a prestacdo de contas ¢ submetida a julgamento pelos Tribunais de Contas
quando verificadas ocorréncias de perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico, envolvendo o repasse de recursos por meio de convénios, contratos
de repasse ou outros instrumentos similares. Para esses casos, ha a previsdo de instauragio de
tomada de contas especial, por parte do administrador publico, com posterior remessa ao
Tribunal para julgamento. Esse procedimento possui natureza administrativa e visa apurar
responsabilidade por omissdo, por irregularidade no dever de prestar contas ou por dano

causado ao erario. No TCU a matéria possui assento na Instru¢do Normativa n. 56/07. 290

287 Reza o artigo 21 da Instrugdo Normativa n. 02/2008: “Para fins de fiscalizagdo e acompanhamento das atividades
anualmente desenvolvidas pelas Organizag¢des Sociais, as prefeituras remeterdo a este Tribunal, até 90 (noventa) dias ap6s
o encerramento do exercicio financeiro, copia dos seguintes documentos: [...] XIV - conciliagdo bancaria do més de
dezembro da conta corrente especifica, aberta em institui¢ao financeira oficial, indicada pelo dérgdo contratante, para
movimentagdo dos recursos do contrato de gestdo; XV - demonstrativo integral das receitas e despesas computadas por
fontes de recurso e por categorias ou finalidades dos gastos, aplicadas no objeto do contrato de gestiio, conforme modelo
contido no Anexo 13; [...] Disponivel em:
<http://www.tce.sp.gov.br/legislacao/instrucoes/instrucoes n 2 2008 area_municipal.pdf>. Acesso em: 02 set. 2011

288 Esse posicionamento vem sendo adotado pelo TCERS, nos termos do Parecer n. 29/2007, de lavra de Heloisa Tripoli
Piccinini e acolhido pelo Tribunal Pleno em 19-12-2007, sintetizado na ementa nos seguintes termos: “Satude publica.
Delegagdo de servigos. Organizagdes Sociais. Historico. Sujeicdo aos controles publicos dos Tribunais de Contas.
Contratos de Gestdo. Requisitos. Objeto e limite da delegag@o realizada pelo Poder Publico. Constituicdo da Republica,
art. 199, § 1°. Lei n° 9637/98, arts. 5° e 7°. Recursos repassados por meio de convénios pelo Estado e Municipios, ou pelas
entidades de suas Administragdes Indiretas, a Organizagdes-Nao-Governamentais. Regularidade. Verificagdo nas
auditorias tradicionais. Constituicdo da Republica, arts. 70, 71, VI e 75. Responsabilidade. Repercussdo nas contas dos

administradores”. Disponivel em:
http://www?2.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:4414831644761185::NO::P4_CD_LEGISLACAO:340287. Acesso em
28 ago. 2011.

2 Vide nota de rodapé 287.

20 Artigo 1° da Instrugdo Normativa n. 56/2007: “Diante da omisso no dever de prestar contas, da nio comprovacgio da
aplicacdo de recursos repassados pela unido mediante convénio, contrato de repasse ou instrumento congénere, da
ocorréncia de desfalque, alcance, desvio ou desaparecimento de dinheiros, bens ou valores publicos, ou de pratica de ato
ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte a administracdo publica federal, a autoridade administrativa federal
competente deve adotar providéncias para a apuragdo dos fatos, identificagcdo dos responsaveis por dano ¢ obtengdo de
ressarcimento.” E o artigo 3°, paragrafo 3°, acrescenta: “O Tribunal pode determinar a instaura¢@o de tomada de contas
especial, a qualquer tempo, independentemente das medidas administrativas adotadas”. Registre-se, ainda, que o valor
minimo para a instauracdo e remessa do processo de tomada de contas especial ao TCU ¢ de R$ 23.000,00, conforme
artigos 5° ¢ 11 da mesma norma, a saber: artigo. 5° “A tomada de contas especial somente deve ser instaurada e
encaminhada ao Tribunal quando o valor do dano, atualizado monetariamente, for igual ou superior a quantia fixada pelo
Tribunal para esse efeito”. E o artigo 11 complementa:. “Para os fins do disposto no art. 5° fica estabelecido o valor de R$
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Relativamente a responsabilizacdo do gestor pelo repasse dos recursos, destaca-se a
decisdo proferida pelo Tribunal Pleno do TCERS em sede de Recurso de Embargos —
Processo n. 5868-0200/09-8, em que o administrador municipal foi condenado a devolver®'
parte do valor repassado pelo Municipio a OS, mediante contrato de gestdo, destinado a
prestacdo de servigos de saude, em face da inexisténcia dos documentos que comprovam os
gastos. Logo, cabe ao ente estatal que direciona os recursos a entidade ndo governamental

fiscalizar a aplicagdo dos mesmos, pois a ele caberd prestar contas perante o Tribunal de

Contas.

Percebe-se, pois, que os Tribunais de Contas, com base na autonomia conferida pela
Constitui¢do Federal e respectivas leis organicas, dispdem de diferentes técnicas, métodos e
instrumentos para o exercicio do controle e a implementacdo de seus resultados, visando
sempre que os recursos publicos sejam aplicados na finalidade publica, ainda que utilizados

por terceiros.

3.3 Prestaciio de contas das Organizacdes Nio Governamentais: experiéncias de alguns
Tribunais de Contas do pais

Conforme observado, ndo existe consenso sobre a metodologia dos Tribunais de
Contas em relagdo a prestagdo de contas dos recursos publicos repassados a ONG’s. Desse
modo, com o intuito de verificar a atuacdo das Cortes de Contas fez-se uma pesquisa junto a
normativos e decisdes de alguns desses orgdos, cuja escolha levou em consideracdo as
informagdes publicas sobre o enfrentamento da matéria, em especial as figuras do contrato de

~ . 292
gestdo e termo de parceria.”’

Para tanto foram escolhidos o Tribunal de Contas da Unido — TCU, o Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo — TCESP; o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul — TCERS e o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco — TCEPE.

23.000,00 (vinte e trés mil reais)”. Disponivel em: <http://www.conveniosfederais.com.br/NormativosTCU/tcu56
_07.html>. Acesso em: 01 ago. 2011.

21 “Na prestagdo de contas daquele exercicio (2006), restou a despesa, no montante de R$ 83.120,54 (oitenta e trés mil, cento
e vinte reais com cinquenta e quatro centavos), sem documentacdo comprobatoria para legitimar os gastos relativos,
conforme esta perfeitamente demonstrado na instrugdo do processo, motivo pelo qual entendo que deva permanecer a
glosa no respectivo valor.” Decisdo TP-0607/2011referente Recurso de Embargos a decisdo do Processo de Contas n.
4449-0200/07-0. Disponivel em: <http://www2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/consultas/processos e documentos.>
Acesso em: 01 set. 2011.

2 yide notas de rodapé 204 ¢ 209.
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3.3.1 Tribunal de Contas da Unido — TCU

O Tribunal de Contas da Unido editou normas para o controle tanto das OS’s,”” por
meio da Decis@o n. 592/1999 do Plenario, quanto das OSCIP’S,294 através da Decisdo n.
931/1999, também do Plenério. Essas decisdes estabeleceram, respectivamente, que as contas
anuais das OS’s serdo submetidas a julgamento pelo Tribunal, e que a prestagdo de contas

referente aos Termos de Parceria firmados com as OSCIP’s devera ser feita diretamente ao

\

orgdo parceiro estatal, a semelhanga do que ocorre com os convénios. Referem os

mencionados atos decisorios:

Decisdo n. 592/1998 — Plenario:

Administrativo. Projeto de Instrucdo Normativa. Acréscimo de dispositivo a
Instrucdo Normativa TCU n° 12/96, que estabelece normas de organizagdo e
apresentacdo de tomadas e prestagdes de contas e rol de responsaveis. Aprovacao.
Conhecimento. Arquivamento. — Entendimento de que as contas anuais das
Organizacdes Sdciais sio submetidas a julgamento pelo Tribunal. —
Organizagdes Sociais. Contrato de Gestdo. Competéncia do TCU. Consideragdes.
[...] Ementa Projeto de Instrucdo Normativa que dispde sobre acréscimo de
Paragrafo nico ao art. 22 da Instrucdo Normativa TCU n° 12/96, no qual sdo
indicados os elementos que devem integrar a prestacdo de contas das Organizagdes
Sociais. Auséncia de Emendas. Consideragdes gerais acerca das Organizacdes
Sociais, contrato de gestdo e competéncia do TCU. Firmar o entendimento de que
as prestacdes de contas anuais das Organizagdes Sociais devem ser submetidas
a deliberacdo do Tribunal. Acolhimento da minuta de Instrugdo Normativa
proposta, com adaptacdes. 2% (Grifou-se).

Decisdo n. 931/1999 — Plenario:

> Vide item 2.3.1.

2% yide item 2.3.1.

5 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Decisdo n. 592/1998 — Plenario. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/pt/MostraDocumento?qn=4>. Acesso em: 01 set. 2011.
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Administrativo. Estudos realizados por Grupo de Trabalho com a finalidade de
examinar o alcance das disposi¢des da Lei das Organizag¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico — Lei n® 9.790/99 — nas atividades de controle a cargo do TCU.
Projeto de Instru¢do Normativa. Alteragdo de dispositivos da Instru¢do Normativa n°

12/96. Aprovagdo. [...] Relatorio do Ministro Relator [...] 5.1. Prestacdo de
contas relativa aos Termos de Parceria Nos termos dos arts. 4°, inciso VII, alinea d,
10, § 2°, inciso V, da Lei 9.790/99, c/c art. 12 do Decreto 3.100/99, a prestaciio de
contas relativa ao Termo de Parceria devera ser feita diretamente ao 6rgio
parceiro estatal, 2 semelhanca do que ocorre com os convénios.”*® (Grifou-se).

A deliberacdo do TCU em favor do exame direto das contas das OS’s encontra razoes
na estreita vinculagdo que essas entidades possuem com a administragdo. Nascem,
normalmente, da publiciza¢do®’ de servicos prestados pelo poder piblico, possuem membros
do poder publico nos Conselhos de Administracdo, recebem créditos or¢amentarios
especificos, assim como bens e servidores publicos podem ser cedidos. Assim, considerando

aSZ98

esses aspectos, “que podem contribuir para entendimento no sentido de que as OS apenas

seriam Administragdo Publica disfarcada” conclui-se que acertada ¢ a decisdo do TCU, ao

exigir a prestacdo de contas direta de tais organiza¢des.””

Porém, em 2007, esse posicionamento sofreu alteragdes, ndo mais exigindo que a
prestagao de contas das OS’s se efetuasse diretamente ao 6rgdo de controle externo. A decisdo

constou no Acordao n. 1952/2007 do Plenario, sendo referido em seu relatorio que em relagao

as entidades de direito privado que tenham celebrado contrato de gestdo, esta
Secretaria propde a ndo-obrigatoriedade de prestacio de contas, tendo em vista
que os Orgdos governamentais contratantes (supervisores) dessas entidades ja
devem, por disposicdo legal, supervisiona-las, acompanhi-las e avalid-las.’”
(Grifou-se).

2%  TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Decisdo n. 931/1999 — Plenario. Disponivel em:
<http://contas.tcu.gov.br/pt/MostraDocumento?qn=5>. Acesso em: 01 set. 2011.

27 Refere-se a publico e emprega-se na acepgdo de transformar em coisa piblica. “Toda vez que o Poder Piiblico chama a si
o desempenho de um servi¢o, que ndo pertence propriamente & administragdo publica ou nio ¢ tendente a cumprir os
objetivos fundamentais do Estado, praticamente “publicizou” o servigo, isto é, transformou-o em um servigo ou fungéo de
ordem publica ou de interesse do Poder Publico”. SILVA, Vocabuldrio juridico, p. 1129.

2% Ao tratar da natureza juridica da responsabilidade civil da Organizag¢io Social, Fortini conclui: “N&o nos parece possivel
escapar desta conclusdo: aplicagdo o disposto no art. 37 § 6° da Constituigdo da Reptiblica. Vale dizer: caso os agentes das
organizagdes sociais, nessa qualidade, venham a causar danos a terceiros, cabera as entidades responder de forma
objetiva”. FORTINI, Cristina. Organizacdes Sociais: natureza juridica da responsabilidade civil das organizag¢des sociais
em face dos danos causados a terceiros. Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n°. 6,
junho/julho/agosto, 2006. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 24 ago. 2011.

P9 NETO, 4s organizagdes sociais e o controle dos tribunais de contas, p. 99.

30 TRIBUNAL DE  CONTAS DA  UNIAO.  Adcérdio  n.  1952/2007.  Disponivel  em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ServletTcuProxy>. Acesso em: 01 set. 2011.
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Esse ¢ o entendimento que vem sendo adotado pelo TCU desde entdo. A Decisdo

0°% evidencia tal

Normativa n. 108/2010°°' combinada com a Decisdo Normativa n. 63/201
posicionamento, ao ndo incluir essas entidades no rol das unidades jurisdicionadas cujos
responsaveis terdo as contas de 2010 julgadas pelo Tribunal. O fundamento legal para a
dispensa da presta¢do de contas ao TCU relaciona-se ao fato de que tais entidades possuem

e, g .. . 303
natureza juridica de direito privado.

Quanto ao tratamento descrito para as OSCIP’s, verificou-se que o0 mesmo vem sendo
adotado para as demais entidades recebedoras de recursos publicos. Nesse modelo, as contas
sdo julgadas no bojo do exame da prestacdo de contas do 6rgdo ou ente repassador dos

I'GCl.lI'SOS.304

Constatou-se, outrossim, que o TCU, objetivando incentivar a sociedade na
fiscalizacdo dos recursos publicos, criou o programa Didlogo Publico, cuja execugdo ocorreu
por meio de eventos nos diversos estados brasileiros. Em 2006, esses eventos foram
direcionados para o Terceiro Setor, compreendendo as OS’s, OSCIP’s e as demais

N A - 305
organizagdes que recebem transferéncias voluntarias do governo federal.

Assim, ao lado do controle disciplinado na Constituicdo Federal, o TCU, por meio de
acdes pedagogicas, busca uma interagdo com a sociedade, destinataria direta dos servigos
publicos, com vistas a conferir maior efetividade aos controles sobre recursos publicos
repassados as entidades ndo governamentais, para que, de fato, os direitos fundamentais sejam

atendidos.

3% preambulo da Decisdo Normativa n. 108/2010: “Dispde acerca das unidades jurisdicionadas cujos responséaveis terdo as
contas de 2010 julgadas pelo Tribunal, especificando a forma, os prazos ¢ os conteudos das pegas complementares que as
comporio, nos termos dos arts. 4°, 5°, 9° ¢ 13 da Instru¢do Normativa TCU n° 63, de 1° de setembro de 2010”.

392 preambulo da Decisdo Normativa n. 63/2010: “Estabelece normas de organizagdo e de apresentagio dos relatorios de
gestdo ¢ das pegas complementares que constituirdo os processos de contas da administracdo publica federal, para
julgamento do Tribunal de Contas da Unido, nos termos do art. 7° da Lei n° 8.443, de 1992”.

393 Vide Anexo II.

3% Vide nota de rodapé 296.

35 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Programa Didlogo Piiblico. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/dialogo_publico/dialogo seminarios/seminarios 2006>. Acesso em: 02
set. 2011.
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3.3.2 Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo — TCESP

A Corte de Contas paulista, por sua vez, previu, na fiscalizacdo dos contratos de
gestdo’" firmados com as Organiza¢des Sociais, um valor de remessa de R$ 1.500.000,00, a
partir do qual o 6rgdo publico contratante remetera ao Tribunal, até o dia 15 (quinze) de cada
més, um conjunto de documentos para a verificagcdo da legalidade e regularidade dos ajustes,

conforme artigo 17 da Instrugdo Normativa n. 02/2008.*"7

Exemplifica esse controle o processo n. 018528/026/10,"® referente exame do contrato
de gestdo celebrado pela Secretaria de Estado da Saude com a Organizagdo Social Irmandade
da Santa Casa de Misericérdia de Sao Paulo, gerenciadora do Centro de Atencdo Integrada a
Satide Mental Franco da Rocha do Complexo Hospitalar do Juquery, para a prestacdo de

servigos de saude, cujo valor financeiro do ajuste somou R$ 51.699.016,20.

Ainda, para fins de fiscaliza¢do e acompanhamento das atividades desenvolvidas por
essas entidades, o 0rgdo contratante, apds o encerramento do exercicio financeiro, possui o
prazo de até 90 dias para encaminhar ao Tribunal de Contas um rol de documentos, a titulo de
prestag@o de contas do contrato de gestdo, que sdo autuados em um “processo de prestacdo de
contas de contrato de gestdo”, sendo este distribuido por dependéncia ao conselheiro relator

do processo que julgou a legalidade e a regularidade do contrato mencionado.*®

3% Ementa do Acérddo que julgou o processo n. TC-001854/026/07 referente & apreciagio da legalidade e regularidade de
contratos de gestdo: “Contratante: Secretaria de Estado da Satde. Organizagdo Social: Irmandade Santa Casa de
Misericordia de Sdo Paulo. Entidade Gerenciada: Hospital Geral “Professor Doutor Waldemar de Carvalho Pinto Filho”
de Guarulhos. Autoridade que firmou o(s) Instrumento(s): Luiz Roberto Barradas Barata (Secretario de Estado da Saude).
Objeto: Operacionalizagdo da gestdo e execucdo das atividades e servigos de saude no Hospital Geral “Professor Doutor
Waldemar de Carvalho Pinto Filho” de Guarulhos. Em Julgamento: Contrato de Gestéo celebrado em 28-12-06. Valor —
R$ 360.000.000,00. [...]. a 2* Camara, em sessdo de 14 de setembro de 2010, decidiu julgar regulares o contrato de gestéo
e os seus termos aditivos, bem como legais os atos determinativos das respectivas despesas, [...].” (Grifou-se). Disponivel
em: <http://www2.tce.sp.gov.br/protocolo/tc01sqll-decisoes.asp>. Acesso em: 03 set. 2011.

3970 Artigo 17 da Instrugdo Normativa n. 02/2008, que define regras para a fiscalizagdo da 4rea municipal do Estado de Sdo
Paulo, dispde: “As prefeituras remeterfio a este Tribunal, até o dia 15 (quinze) de cada més: I - copia dos contratos de
gestdo celebrados no més anterior de valor igual ou superior a R$ 1.500.000,00, corrigidos anualmente pela variagéo da
UFESP, por meio de comunicado especifico a ser divulgado para esse fim; [...]”.

3% Decisdo do processo n. 018528/026/10: “Nessas condigdes, e acompanhando as manifestagdes favoraveis expendidas pela
Auditoria da Casa, Assessorias Técnicas de ATJ, respectiva Chefia e pela douta PFE, julgo regulares o contrato de gestdo
de f1s.03/10 e a precedente dispensa de licitacdo, fundada no §1°, do artigo 6°, da Lei n°846/98”. Disponivel em:
<http://www2.tce.sp.gov.br/args_juri/pdf/118664.pdf>. Acesso em: 26 set. 2011.

3% Dispde o artigo 21 da Instrugio Normativa n. 02/2008: “Para fins de fiscalizagdo e acompanhamento das atividades
anualmente desenvolvidas pelas Organizacdes Sociais, as prefeituras remeterdo a este Tribunal, até 90 (noventa) dias ap6s
o encerramento do exercicio financeiro, copia dos seguintes documentos: [...] XIV - conciliagdo bancaria do més de
dezembro da conta corrente especifica, aberta em instituicdo financeira oficial, indicada pelo 6rgdo contratante, para
movimentagdo dos recursos do contrato de gestdo; XV - demonstrativo integral das receitas e despesas computadas por
fontes de recurso e por categorias ou finalidades dos gastos, aplicadas no objeto do contrato de gestdo, conforme modelo
contido no Anexo 13;[...].
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Tratamento semelhante vem sendo dispensado aos termos de parceria firmados com as
OSCIP's e convénios aperfeicoados com outras entidades ndo estatais. As previsdes, também,

constam na Instru¢cdo Normativa n. 02/2008, nos artigos 25,310 29,311 33,312 e 37°0,

Esse entendimento do TCESP pode ser constatado, a titulo de exemplo, no julgamento
proferido, em grau de recurso, processo TC-002231/004/07, referente a prestacdo de contas de
recursos repassados & OSCIP por meio de termo de parceria, o qual manteve a decisdo inicial,
que julgou irregular a prestagdio de contas, e ordenou, aos responsdveis da entidade
beneficidria, a restituicdo da importancia indevidamente recebida aos cofres publicos, assim
como determinou a suspensao de novos recebimentos de recursos publicos até a regularizagdo

. ~ 314
da situacdo.’

Observou-se, também, que o TCESP, em razdo do elevado indice de dentincias acerca
de irregularidades na execugdo dos servigcos financiados com recursos publicos, instaurou
inimeros processos de fiscalizacdo junto as ONG’s, bem como inseriu mudangas na sua
atuacdo, destacando-se, entre elas, a responsabilizagdo dos gestores dos orgdos ou entes

. - .. . . 315 . .
concedentes dos recursos e a realizag@o de visitas as entidades.” ° Este procedimento permite,

319 Artigo 25 da Instrugdo Normativa n. 02/2008: “As prefeituras remeterdo a este Tribunal, até o dia 15 (quinze) de cada
meés: I - copia de todos os termos de parceria, celebrados no més anterior com Organiza¢des da Sociedade Civil de
Interesse Piblico — OSCIP, de valor igual ou superior a R$ 1.500.000,00, corrigidos anualmente pela variagdo da UFESP,
por meio de comunicado especifico a ser divulgado para esse fim; [..]”. (Grifou-se). Disponivel em:
<http://www.tce.sp.gov.br/legislacao/instrucoes/instrucoes n 2 2008 area_municipal.pdf>. Acesso em: 02 set. 2011.

31T Artigo 29 da Instrugdo Normativa n. 2/2008: “para fins de fiscalizagdo e acompanhamento das atividades anualmente
desenvolvidas pelas OSCIP, as prefeituras remeterdo a este Tribunal, até 90 (noventa) dias apds o encerramento do
exercicio financeiro, copia dos seguintes documentos: [...]”. I - certiddo indicando os nomes dos membros da Comissdo de
Avaliagdo da execucdo do termo de parceria, os Orglos que representam e os respectivos periodos de atuagdo [...]”.
(Grifou-se).

312 Artigo 33 da Instrugdo Normativa n.02/2008: “as prefeituras remeterdo a este Tribunal, até o dia 15 (quinze) de cada més:
I - copia de todos os convénios com entidades ndo-governamentais sem fins lucrativos, celebrados no més anterior, de
valor igual ou superior a R$ 1.500.000,00, corrigidos anualmente pela variagdo da UFESP, por meio de comunicado
especifico a ser divulgado para esse fim [...]”. (Grifou-se).

313 Artigo 37 da Instrugio Normativa 02/2008: para fins de fiscalizagio e acompanhamento das atividades anualmente
desenvolvidas pelas conveniadas, as prefeituras remeterdo a este Tribunal, até 90 (noventa) dias apds o encerramento do
exercicio financeiro, copia dos seguintes documentos: I - certiddo indicando os nomes dos responsaveis pela fiscalizagdo
da execugdo do convénio e respectivos periodos de atuagdo; II - certiddo contendo os nomes dos dirigentes e conselheiros
da conveniada e respectivos periodos de atuacdo; III - relatério anual da conveniada sobre as atividades desenvolvidas
com os recursos proprios e as verbas publicas repassadas [...]”. (Grifou-se).

314 TC-002231/004/07 Recorrentes: BIOMAVALE SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO, por seu Diretor
Administrativo — Dorival Finotti, ¢ Ezio Spera, Prefeito Municipal de Assis. Assunto: Prestacio de contas de repasse
realizado pela Prefeitura Municipal de Assis 8 BIOMAVALE SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO, relativo
ao exercicio de 2006, mediante termo de parceria. Responséveis: Ezio Spera (Prefeito) e Dorival Finotti (Presidente da
OSCIP). Em Julgamento: Recursos ordinarios de sentenga publicada no DOE de 03-10-08, que julgou irregular a
prestacdo de contas, determinando a suspensio de novos recebimentos pela Entidade até que sua situacdo seja regularizada
perante esta Corte, nos termos do artigo 33, 111, “a”, da Lei Complementar estadual n. 709/93, ordenando a notifica¢do dos
responsaveis pela entidade beneficiaria para que restituam a importancia indevidamente recebida aos cofres publicos,
atualizada até o seu efetivo recolhimento, com fundamento no artigo 36 c/c o artigo 103 da mesma Lei. Disponivel em:
<http://www2.tce.sp.gov.br/args_juri/pdf/76122.pdf>. Acesso em: 03 set. 2011.

315 Constatou-se que em 2008 o TCESP visitou 953 entidades, considerando regulares 69% das contas; regular com
recomendagdo, 29% e, irregulares, 9%. As irregularidades constatadas foram: falta de prestacdo de contas; falhas na
prestacdo de contas; local de funcionamento da entidade diverso do informado ou enderego néo localizado; condigdes de
funcionamento e/ou instalagdo da entidade precdrias; incompatibilidade no objeto e/ou despesas incompativeis com o
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por exemplo, aferir se as informagdes apresentadas nos processos de prestacdo de contas

conferem com a situacio fatica, objeto do financiamento publico.*'®

Restou evidenciado, desse modo, que o TCESP pronuncia-se especificamente sobre a
fiscalizacdo do contrato de gestdo, termo de parceria e convénio, julgando, anualmente, as
prestacdes de contas de forma independente do 6rgdo repassador dos recursos. De igual modo,
realiza a fiscalizagdo com verificagdes in loco nas entidades recebedoras dos recursos,
responsabilizando os dirigentes das mesmas, bem como os agentes publicos dos 6rgdos ou
entes concedentes dos repasses. Assim, tanto os dirigentes das ONG’s quanto os agentes
publicos responsaveis pela parceria sdo alcancados pelos efeitos juridicos da decisdo do

Tribunal.

3.3.3 Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul —- TCERS

No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, o entendimento ¢
no sentido de que os recursos publicos repassados as ONG’s, independente da qualificacio
(OS, OSCIP ou de utilidade publica), sejam verificados nas auditorias tradicionais, com
repercussdo nas contas dos administradores publicos. Essa orientacdo consta no Parecer n.
29/2007, de lavra da Auditora Substituta de Conselheiro Heloisa Tripoli Goulart Piccinini,

acolhido pelo Tribunal Pleno em 19/03/08, cuja ementa dispde:

Saude publica. Delegacio de servigos. Organizagdes Sociais. Historico. Sujei¢do aos
controles publicos dos Tribunais de Contas. Contrato de Gestdo. Requisitos. Objeto
e limite da delegac¢do realizada pelo Poder Publico. Constitui¢do da Republica, art.
199, § 1°. Lei n® 9637/98, arts. 5° e 7°. Recursos repassados por meio de convénios
pelo estado e Municipios, ou pelas entidades de suas Administragdes Indiretas, a
Organizagdes Nao-Governamentais. Regularidade. Verificagdo nas auditorias
tradicionais. Constitui¢do da Republica, arts. 70, 71 VI e 75. Responsabilidade.
Repercussdo nas contas dos administradores.*'’

objeto pactuado; documentacdo com rasura e/ou falhas; registros contabeis insuficientes e/ou com falhas. Disponivel em:
<http://www.tce.sp.gov.br/fiscalizacao/terceiro_setor/auditoria_in_loco.pdf>. Acesso em: 25 set. 2011.

316 BRANDT, Ricardo. TCE faz devassa nos repasses do governo de S3o Paulo para ONGs. O Estadéo. Disponivel em:
<http://www.estadao.com.br/noticias/impresso, tce-faz-devassa-nos-repasses-do-governo-de-sao-paulo-para-
ongs,126351,0.htm>. Acesso em: 04 set. 2011.

317 Vide nota de rodapé n. 288.
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Constitui exemplo desse posicionamento a decisdo referente ao exercicio de 2008,
processo de contas n. 005425-02.00/08-1,>'® em que, entre as matérias que ensejaram a
aplicagdo de multa ao gestor municipal, encontram-se irregularidades acerca do termo de
parceria firmado pelo Municipio de Sao Luiz Gonzaga ¢ a Associacdo Damas de Caridade,
qualificada como OSCIP, nos termos da Lei n°® 9.790/99. A importancia financeira repassada

pelo Municipio, em 2008, somou R$ 580.100,36319.

Acresce-se, ainda, para fins de elucidar o modo de atuacdo do TCERS, o julgamento
da prestacdo de contas do Executivo Municipal de Carazinho também referente ao exercicio
de 2008, processo n. 6492-02.00/08-3,>*" em que constam diversas irregularidade em relacdo
ao contrato de gestdo realizado entre aquele ente e a Sociedade Hospitalar Beneficente Centro
de Medicina Preventiva e Psicossocial — CMPP, qualificada como organizagdo social, para a
prestagdo dos servigos publicos de saude. O valor repassado ¢ entidade por conta desse ajuste

importou a quantia de R$ 6.516.703,00.%*!

Todavia, admite o TCERS que podera, sempre que necessario, exercer a fiscalizagao
diretamente na entidade beneficiada, conferindo, desse modo, o pleno exercicio de suas
competéncias constitucionais. Esse entendimento esta consubstanciado no Parecer MPE/TCE

n. 0151/2008 de autoria do Procurador-Geral Cezar Miola,’** e se alinha ao posicionamento

3% Ementa da decisio do processo de contas n. 005425-02.00/08-1: “EXECUTIVO MUNICIPAL DE SAO LUIZ
GONZAGA. EXERCICIO DE 2008. PARECER PELO ATENDIMENTO A LRF. Inexisténcia de prestagio de contas de
convénio firmado com ONG. Pagamento de multas por infra¢cdes de transito sem a apuragdo das responsabilidades.
Pagamento de servigos ndo prestados ou ndo previstos no edital. Glosas. Contratagdo de pessoal para o atendimento ao
Programa de Agentes Comunitarios ¢ ao Programa Saude da Familia. Auséncia de licitag@o. Inexisténcia de critérios
objetivos de avalia¢do. Precariedade das prestacdes de contas. Caracteriza¢do de indevida intermediagdo de mao-de-obra
permanente. Multa e recomendagdo. A identificagdo de infra¢des as normas de administragdo financeira e or¢amentaria
que, no seu conjunto, ndo comprometem a Gestdo como um todo. Parecer Favoravel”. Disponivel em:
<http://www2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/consultas/processos_e_documentos>. Acesso em: 25 set. 2011.

319 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Controle social — consulta despesa.
<http://www].tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=20001:72:0:::RP,72,73,74:P72_MUNICIPIO:520%201uiz%20gonzaga>. Acesso
em: 25 set. 2011.

320 Ementa da decisdo do processo de contas n. 6492-02.00/08-3: “FIXACAO DE DEBITO. DESPESA. GRATIFICACAO
NATALINA (5.1). FERIAS INDENIZADAS (5.2). REMUNERACAO DE SERVIDORES (6.2). SERVICOS DE
ASSESSORIA (10.3). VERBAS RESCISORIAS (1.1 do RC). MULTA. PARECER DESFAVORAVEL.
RECOMENDACAO AO ATUAL GESTOR. O pagamento de gratificacio natalina aos agentes publicos requer prévia
autoriza¢do legal. A conversdo de férias em peclnia exige previsdo legal especifica. A auséncia de comprovagdo dos
descontos atinentes as horas ndo trabalhadas requer o ressarcimento ao Erario. E irregular o pagamento efetivado por
servicos de assessoria cuja prestacdo ndo restou comprovada ou cuja finalidade ndo atenda ao interesse publico.
E indevida a despesa com pagamento de verbas rescisorias a servidores “terceirizados”, contratados por empresa
interposta em afronta ao principio da acessibilidade aos cargos/empregos publicos pelas vias constitucionalmente previstas
(art. 37, incs. II e IX). As condutas infringentes a regras e principios constitucionais ¢ a legislagdo incidente determinam a
imposi¢do de penalidade pecunidria e a emissdo de parecer desfavoravel a aprovacdo das Contas. As infringéncias ao
ordenamento juridico justificam recomendagdo ao atual Administrador no sentido da implementagdo de medidas
preventivas e corretivas”. Disponivel em:
<http://wwwl.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=20001:31:0:::RP,31:P31_ESFERA,P31 MUNICIPIO:M,CARAZINHO>.
Acesso em: 25 set. 2011.

321 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Controle social — consulta despesa. Disponivel
em: <http://wwwl.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=20001:72:0:::::>. Acesso em: 25 set. 2011.

32 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Parecer MPE/TCE n. 0151/2008, colhido pelo
Tribunal Pleno em 19/03/08, quando do julgamento do Processo n. 002624-0200/05-9. O posicionamento contido nesse
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do Tribunal de Contas formalizado pelo Parecer n. 29/2005, de lavra da Auditora Substituta
de Conselheiro Rosane Heineck Schimitt, aprovado pelo Tribunal Pleno em 19-03-08.

323

Como exemplo desse entendimento do TCERS apresenta-se o sistema

EMATER/ASCAR que por meio do Parecer n. 29/2005°** implementou procedimento de

auditoria. Refere a ementa:

Sistema EMATER/ASCAR. Consulta.“Fato Relevante”. Solicitagdo de reexame da
posi¢do firmada por este Tribunal de Contas quanto ao seu dever-poder de
fiscalizagdo plena dos entes integrantes do sistema EMA-TER/ASCAR, com novo
pedido para sustagdo de procedimentos de auditoria sobre eles instaurados. A
aplicagdo da teoria geral da disregard da pessoa juridica formal as entidades
integrantes do sistema EMATER/ASCAR pode e deve ser feita por este Tribunal de
Contas, conquanto restrita ao caso concreto e dentro de seus limites, tendo por
finalidade exclusiva sua sujei¢do ao controle externo da gestio nos termos e para os
fins postos nos artigos 70 e paragrafo unico e 71 e seguintes das Constituigdes
Federal e Estadual, o que inviabiliza sua aplicacdo para quaisquer outros efeitos em
razdo de permanecer intacta sua atual personalidade juridica formal. Precedentes
deste Tribunal de Contas (Pareceres n°s 212/94, 2/99 (Coletivo), 55/2001, 2/2004
(Coletivo) e 2/2005). Ratificacio da posicio consolidada deste Tribunal de
Contas, com sugestio de imediata implementacio dos procedimentos de
auditoria pertinentes (exame de contas e de atos de pessoal). (Grifou-se).

Oportuno anotar, entre as principais razdes que fundamentaram a decisdo, o fato do
Sistema EMATER/ASCAR apresentar uma configuracio de entidade da administragdo
indireta. Isso porque hé sobre ela a ingeréncia do Estado do Rio Grande do Sul em sua gestao,
bem como quase a integralidade de sua receita provém dos recursos repassados pelo Estado

do Rio Grande do Sul.

Depreende-se, portanto, a partir desses entendimentos, que o TCERS, em regra,
fiscaliza os contratos de gestdo, termos de parceria, convénios e demais ajustes que envolvem

repasse de recursos publicos a entidades ndo estatais, quando da realiza¢do de auditoria nos

parecer, bem como naquele consignado no Parecer n. 29/2007, constituem orientagdo normativa a ser aplicada aos 6rgaos
jurisdicionados. Disponivel em: <www.tce.rs.gov.br>. Acesso em: 18 nov. 2008.

32 Ementa da Decisdo n. TP-0516/2010 referente ao Processo de contas n. 008244-02.00/08-8: “PENALIDADE
PECUNIARIA. Imposi¢io de multa tendo em vista o descumprimento s normas de administracio financeira e
orgamentaria. ALERTA. Alerta a Origem para que evite a reincidéncia das falhas apontadas ¢ promova o saneamento
daquelas passiveis de regularizagio. CIENCIA A GOVERNADORA. Cientificar a Governadora quanto a auséncia de
manifestagio da CAGE. APRECIACAO DAS CONTAS. A natureza das falhas apontadas compromete as Contas do
Administrador. Irregularidade de Contas.” Disponivel em:
<http://www2.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/consultas/processos_e_documentos>. Acesso em: 06 set. 2011.

*** TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Parecer n. 29/2005, acolhido pelo Tribunal Pleno
em 09 de dezembro de 2005. Disponivel em:
<http://www2.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:4157671222636343::NO::P4 CD_LEGISLACAO:340685>.  Acesso
em: 16 de out. 2011.
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orgdos ou entes concedentes dos recursos, com repercussao nas contas dos administradores
publicos; e, em situagdes especiais, realiza a fiscalizacdo diretamente nas entidades

beneficiadas, com responsabilizag¢do de seus dirigentes.

3.3.4 Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco — TCEPE

O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, por meio da Resolu¢do TC n.
20/2005, estabeleceu que as OS’s e as OSCIP's ao receberem recursos por meio de ajustes
com o setor publico, devem apresentar, anualmente, prestagdo de contas diretamente ao
orgdo repassador, sendo consideradas no bojo das contas dos respectivos administradores

publicos. E o que disciplinam os artigos 1° e 3° da aludida norma:

Art. 1° A Organizagdo Social — OS e a Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico — OSCIP, ao celebrarem contratos de gestdo ou termos de parceria,
respectivamente, com a administragdo publica ficardo sujeitos a apresentar,
anualmente, prestacdo de contas ao 6rgido descentralizador. § 1° A OS deve
apresentar ao 6rgdo ou entidade supervisora da area de atuacdo correspondente a
atividade fomentada, signataria do contrato de gestdo, prestagdo de contas ao final
de cada exercicio financeiro, que sera constituida de relatério pertinente a execugéo
do contrato de gestdo, contendo comparativo especifico das metas propostas com os
resultados alcangados. § 2° A OSCIP deve apresentar ao 6rgdo do poder publico da
area de atuagdo correspondente a atividade fomentada prestacdo de contas, ao
término de cada exercicio financeiro, que serd constituida de relatorio sobre a
totalidade das operagdes patrimoniais e resultados da OSCIP, mediante a
comprovagio da correta aplicagdo dos recursos recebidos ¢ do adimplemento do
objeto do Termo de Parceria [...]. Art. 3° As contas relativas aos contratos de gestao
ou termos de parceria celebrados com o Estado ou Municipio serdo julgadas no
bojo da prestacio de contas do 6rgio ou entidade supervisora da OS ou do
orgio parceiro da OSCIP encaminhada ao TCE-PE em até noventa dias apos o
encerramento de cada exercicio financeiro, consoante art. 34 da Lei Orgéanica do
TCE-PE, ressalvado o disposto no artigo 2°, §2° desta Resolugdo.*** (Grifou-se).

No tocante aos convénios € outros ajustes, a matéria encontra-se regulamentada na

Resolugdo TC n. 09/2005, artigo 2°, paragrafo {inico,**° sendo a prestacdo de contas também

33 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE PERNAMBUCO. Resolucdo TC n. 20/2005. Disponivel em:
<http://www4.tce.pe.gov.br/internet/index.php?option=com_content&view=article&id=1950:resolucao-tc-no-
00202005 &catid=307:resolucoes-2005&Itemid=238>. Acesso em: 05 set. 2011.

326 Artigo 2°, paragrafo tinico, da Resolugdo TC n. 09/2005: “as entidades privadas devem apresentar prestagio de contas final
do total dos recursos publicos que venham a receber mediante vinculo formal com a administragdo publica, constituida de
relatorio de cumprimento do objeto do convénio [...], ou outro instrumento congénere, diretamente ao 6rgdo concedente, o
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apresentada diretamente ao Orgdo concedente, que analisard os aspectos técnicos e
financeiros, com repercussdo na prestacdo de contas anual do administrador publico
responsavel.

Exemplifica esse entendimento o processo n. 0890089-9*%

referente a prestacdo
contas da Prefeitura Municipal de Caetés, do exercicio de 2007, em que foram constatadas
diversas irregularidades acerca de dois termos de parceria celebrados pelo Municipio e a
OSCIP INTERSET, para a execugdo de programas na area da educacdo, no valor de R$
486.974,50. A responsabilizacdo por tais irregularidades foram imputadas ao gestor municipal
responsavel pela autorizacdo dos gastos, tendo sido condenado a devolver ao erario publico

tal importancia.

Da interpretacdo desses regramentos, infere-se que a prestagdo de contas dos recursos
publicos destinados a ONG’s, independente do tipo de ajuste e entidade beneficiada, no
ambito da jurisdicdo do TCEPE, vem sendo realizada diretamente ao 6érgdo ou ente repassador

dos recursos.

Portanto, da pesquisa restou evidenciado que os 6rgdos de controle externo exigem a
prestacdo de contas de todas as entidades recebedoras de recursos publicos, divergindo,

porém, em relagdo a metodologia empregada, prevalecendo, atualmente, a forma indireta.

qual analisara os aspectos técnicos, quanto a execucdo fisica e atingimento dos objetivos do acordo, e financeiros, quanto
a correta e regular aplicagdo dos recursos transferidos, através dos quais decidira sobre a regularidade da aplicagdo dos
recursos, fazendo constar declaracdo expressa de que os recursos transferidos tiveram boa e regular aplicacdo, mantendo
os comprovantes das despesas arquivados em boa ordem, a disposi¢do dos drgdos de controle interno e externo, cujos
demonstrativos exigidos por Resolugdo especifica do TCE/PE deverdo ser anexados a correspondente prestagdo de contas
anual do orgio repassador”. Disponivel em:
<http://www4.tce.pe.gov.br/internet/index.php?option=com_content&view=article&id=1939:resolucao-tc-no-

00092005 &catid=307:resolucoes-2005&Itemid=238.

327 Decisdo do processo n. 0890089-9: “CONSIDERANDO as irregularidades identificadas na celebragio de Termos de
Parceria com a OSCIP INTERSET para a realizacdo dos Programas Educacdo Infantil e Capacitar para Melhor Educar;
CONSIDERANDO a néo realizag@o do objeto do Termo de Parceria celebrado com a OSCIP NTERSET para a realizacao
do Programa Educac@o Infantil, no valor de R$ 242.337,50, em face da inexisténcia de atendimento pedagodgico as
criangas do ensino infantil ante a insuficiente formagéo dos “voluntarios” e o pagamento de parcelas néo legitimadas por
qualquer avenga; CONSIDERANDO a nfo execugdo objeto do Termo de Parceria celebrado com a OSCIP INTERSET
para a realizagdo do programa Capacitar para Melhor Educar, no valor de R$ 244.637,00, em face da ndo comprovagio da
mensal e sucessiva realizagdo das capacitagdes pretendidas, conforme cronograma avengado e o pagamento de parcelas
ndo legitimadas por qualquer avenga; [...] CONSIDERANDO o disposto nos artigos 70 e 71, incisos II e VIII, § 3°,
combinados com o artigo 75, da Constituigdo Federal, ¢ no artigo 59, inciso III, alineas “b” ¢ “c”, da Lei Estadual n°
12.600/04 (Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco). Decidiu a Primeira Cdmara do Tribunal de
Contas do Estado, a unanimidade, em sessdo ordinaria realizada no dia 21 de julho de 2011, Julgar IRREGULAR a
presente Prestagdo de Contas da Prefeitura Municipal de Caetés, relativa ao exercicio financeiro de 2007, devendo o Sr.
José Luiz de Lima Sampaio, ordenador de despesas, restituir aos cofres do Municipio, no prazo de 15 (quinze) dias do
transito em julgado desta Decisdo, a quantia de R$ 486.974,50, que devera ser atualizada monetariamente a partir do
primeiro dia do exercicio financeiro subsequente ao das contas ora analisadas, segundo os indices e condi¢des
estabelecidos na legislagdo local para atualizagdo dos créditos da Fazenda Publica Municipal, devendo copia da Guia de
Recolhimento ser enviada a este Tribunal para baixa do débito. Ndo o fazendo, que seja extraida Certiddo do Débito e
encaminhada ao Prefeito do Municipio, que devera inscrever o débito na Divida Ativa e proceder a sua execugdo, sob
pena de responsabilidade. [...] Outrossim, que sejam encaminhadas cdpias dos autos a Procuradoria Geral do Ministério
Publico de Contas — MPCO - para que esta remeta a Procuradoria Geral de Justiga, para as providéncias que entender
necessarias. Disponivel em: <http://www4.tce.pe.gov.br/BuscaTextual/asp/default.asp?indice=decisoes>. Acesso em: 25
set. 2011.
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Excetua-se a essa tendéncia o TCESP, em que as prestagdes de contas sdo submetidas
ao julgamento direto pelo Tribunal, independente do tipo de ajuste, havendo, inclusive, a
realizagdo de visitas as entidades nos procedimentos de fiscaliza¢do. Essas medidas, sem
davida, ainda que nado estendidas a todos os ajustes, conferem maior controle e

acompanhamento sobre a aplicag@o dos recursos de maior vulto.
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CONCLUSAO

Pelo presente estudo, percebe-se que o controle da administracdo publica € proprio do
Estado de Direito e originou-se da preocupacdo do povo pela garantia de direitos, como o de
vigiar o emprego do dinheiro publico e de pedir prestacdo de contas de sua administragdo a
todos os agentes do poder publico, consoante evidenciado na Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddao de 1879, na Franga, em reacdo ao abuso do poder no Estado

Absolutista.

Nessa linha, as preocupacdes com o controle do poder publico e as garantias e direitos
fundamentais aos individuos acompanharam a evolu¢ao dos Estados Modernos, com vistas a
consolidag¢do do Estado Democratico de Direito, cujo papel predominante € a transformagéo
da sociedade, subordinando-se, em todas as suas fung¢des, a uma Constituicdo, que representa

a Lei Maior.

A essa concepcdo de Estado incidem diversos principios, como a constitucionalidade,
a organizacdo democratica da sociedade; o sistema de direitos fundamentais individuais e
coletivos; a justica social; a igualdade ndo apenas como possibilidade formal; a divisdo de
poderes ou fungdes; a legalidade como medida do direito, excluindo o arbitrio e a prepoténcia;

e a seguranca e certezas juridicas.

Assim, para a concretizagdo de seus objetivos, o Estado necessita administrar bens e
utilizar dinheiro publico, seja para a manutencdo da prépria administragdo, seja na
implementagdo de politicas publicas para a efetivagdo dos direitos assegurados a sociedade

pela Constitui¢do, como educagdo, satude, trabalho, meio ambiente, etc.

Contudo, para que a atuacdo estatal ndo de desvincule do interesse publico, imperiosa
se faz a instituicdo de controles. Com isso, o proprio Estado adotou em sua estrutura organica
e funcional sistemas de controles identificados de controle administrativo, legislativo, judicial,
social e de fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, os quais

sdo exercidos sob os aspectos da legalidade, legitimidade e cononomicidade.

Relativamente a fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial, segundo preceituado no artigo 70 da Constituicdo Federal, o exercicio estd a

cargo do Congresso Nacional, mediante controle externo, e do sistema de controle interno de
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cada poder, constituindo-se, assim, numa fiscalizagdo assentada na dualidade de controle —

interno e externo.

Conforme o sistema adotado pela Constituicdo Federal, a fiscalizacdo a cargo do
Poder Legislativo ¢ executada pelo Tribunal de Contas, 6rgdo que se originou da necessidade
de gerir de modo transparente e honesto a coisa publica, bem como impor limites ao
administrador publico. Essa Corte apresenta como principal caracteristica a independéncia em
relacdo ao Executivo e Legislativo, status constitucional e competéncia para a fiscaliza¢do dos
recursos publicos, independente da natureza das pessoas e do regime juridico de quem os

utiliza.

Assim, constata-se que as organizagdes integrantes do Terceiro Setor possuem
natureza privada, sem objetivo de lucro, revelando uma atividade dirigida a realizacdo de
objetivos publicos. Ademais, desempenham importante papel na prestagdo de servigos aos

cidadaos e seu trabalho ¢ orientado pelo valor da solidariedade.

Nesse contexto, destacam-se as Organizacdes Nao Governamentais — ONG’s,
entidades de natureza privada, sem fins lucrativos e juridicamente identificadas, no Brasil,
como associagdes ou fundagdes, as quais vém atuando em intimeros segmentos sociais. Elas
buscam recursos junto ao Estado e empresas por meio de projetos, possuem organizacio

administrativa e colocam no seu centro de atuacdo as necessidades humanas.

O seu surgimento na América Latina encontra-se vinculado, historicamente, a vigéncia
do Estado autoritario e a sua atuagdo repercutiu positivamente no desenvolvimento social e na
consolidag¢do de valores democraticos em diferentes campos de atua¢do. Logo, o Terceiro
Setor no Brasil teve sua origem no periodo do regime militar, em que a sociedade teve que se
mobilizar para combater o autoritarismo da €poca. A sua trajetdria pode ser dividida em duas
fases: a primeira marcada pelo assistencialismo, pelo paternalismo e pela condescendéncia da
esmola; a segunda, mais moderna e dinamica, surgiu quando os direitos sociais passaram a ser

reconhecidos como inerentes ao conceito de cidadania.

Verifica-se, ainda, um significativo crescimento da atuagdo das organiza¢des que
integram esse setor, especialmente das ONG’s, nas mais diversas areas de interesse coletivo,
sendo gradualmente beneficiadas com recursos publicos em decorréncia de parcerias firmadas
com o Estado. Esse quadro encontra forte justificativa no incentivo promovido, no ambito da

reforma do aparelho do Estado no final da década de 90.
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Essa mudanga se insere na reforma do Estado em face da crise fiscal, em que ndo
havia mais recursos financeiros para atender as necessidades publicas que, inicialmente, se
propusera, entendendo que era necessario ampliar a participagdo do Terceiro Setor no

processo decisorio na gestio publica.

Nesse cenario, foram criadas novas figuras juridicas incentivando as parcerias entre os
setores publico e privado na prestagdo de servigos ndo-exclusivos do Estado, isto €, para
aqueles que o Estado tem obrigacdo de prestar, mas sem exclusividade, como a educacio,
saude, previdéncia social e assisténcia social, e para os que o Estado ndo pode permitir que

sejam prestados exclusivamente por terceiros.

Assim, ao lado das ONG’s ja existentes, recebedoras de recursos por meio de
convénios, as Leis n. 9.637/98 e n. 9.790/99 introduziram as Organiza¢des Sociais (OS’s),
recebedoras de recursos através de contrato de gestdo, e as Organizacdes da Sociedade Civil
de Interesse Publico (OSCIP’s), cujo vinculo com o Estado se estabelece mediante termo de

parceria, concretizando, assim, os objetivos dessa reforma.

Logo, em decorréncia da condi¢do que assumem com o poder publico, o regime
juridico de tais entidades sofre influéncia de normas publicisticas, obrigando-se a observancia
de deveres e sujeigcdes especiais para a prote¢do do proprio interesse publico. Dentre essas
normas, destacam-se os principios aplicaveis a administra¢do publica, todos previstos no texto
constitucional, quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e
economicidade. Ainda, tais entidades se submetem ao dever de prestar contas dos recursos
publicos recebidos, conforme artigo 70, pardgrafo unico, da Constituicio Federal,
obrigatoriedade esta insita ao regime republicano, em face da indisponibilidade de bens e

valores publicos.

No tocante ao controle sobre esses recursos, segundo o texto constitucional,
entendimentos doutrinarios e manifestacdes das Cortes de Contas e do Judiciario, ndo ha
duvidas de que os Tribunais de Contas possuem competéncia para o exercicio da fiscalizagao,

contudo a metodologia adotada nao ¢ uniforme.

Verifica-se, igualmente, que os Tribunais de Contas, com base na autonomia conferida
pela Constituicdo Federal e respectivas leis organicas, dispdem de diferentes técnicas,
métodos e instrumentos para o exercicio do controle e a implementacdo de seus resultados,
visando sempre que os recursos publicos sejam aplicados na finalidade publica. No d&mbito da

fiscalizacdo dos recursos publicos repassados as ONG’s, a pesquisa evidencia diferentes
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posicionamentos dos Tribunais de Contas relativamente a apresentacdo das prestacdes de

contas.

O TCU firmou entendimento de que a prestagdo de contas dos recursos repassados as
ONG’s, incluindo as OS’s e OSCIP’s, deve processar-se diretamente ao Orgdo parceiro
estatal. Neste modelo, as contas sdo julgadas no bojo do exame da prestacdo de contas do

orgdo ou ente repassador dos recursos.

Ademais, objetivando incentivar a sociedade na fiscalizagdo dos recursos publicos,
essa Corte de Contas criou o programa Didlogo Publico, cuja execug@o ocorreu por meio de
eventos nos diversos estados brasileiros. Assim, ao lado do controle disciplinado na
Constitui¢do Federal, sdo adotadas agdes pedagogicas voltadas a sociedade, destinataria direta
dos servigos publicos, com vistas a conferir maior efetividade aos controles sobre recursos

publicos repassados as ONG’s, para que, de fato, os direitos fundamentais sejam atendidos.

A Corte de Contas paulista, por seu turno, pronuncia-se, especificamente, sobre a
fiscalizacdo do contrato de gestdo, termo de parceria e convénio, julgando, anualmente, as
prestacdes de contas de forma independente do drgdo repassador dos recursos. Outrossim,
realiza a fiscalizagdo com verificagdes in loco nas entidades recebedoras dos recursos,
responsabilizando os dirigentes das mesmas, bem como os agentes publicos dos 6rgios e/ou
entes concedentes dos repasses. As visitas realizadas a tais entidades permitem, por exemplo,
aferir se as informagdes apresentadas nos processos de prestagdo de contas conferem com a

situacdo fatica, objeto do financiamento publico.

O TCERS, por seu turno, firmou entendimento no sentido de que os recursos publicos
repassados as ONG’s, independente da qualificagdo (OS, OSCIP ou de utilidade publica),
sejam verificados nas auditorias tradicionais, com repercussao nas contas dos administradores
publicos. Admite, porém, em situagdes especiais a realizacdo da fiscalizag¢do, diretamente, nas

entidades beneficiadas, com responsabilizag¢do de seus dirigentes.

Ja, no TCEPE, a prestagdo de contas, independente do tipo de ajuste e entidade
beneficiada, é exigida diretamente ao 6rgdo ou ente repassador dos recursos, com repercussao

nas contas do gestor publico responséavel pelo repasse.

Os dados da pesquisa, portanto, evidenciam que os orgdos de controle externo exigem
a prestacdo de contas de todas as entidades recebedoras de recursos publicos, todavia

divergem quanto a metodologia empregada, prevalecendo, atualmente, a forma indireta, em
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que as prestacdes de contas sdo feitas ao Orgdo ou ente repassador dos recursos, sendo

consideradas no bojo das contas do gestor publico responsavel pelo repasse.

Dessa forma, constata-se que a posi¢do do TCESP, em que as prestagdes de contas sdo
submetidas ao julgamento direto pelo Tribunal, independente do tipo de ajuste, com
responsabilizacdo dos gestores das ONG’s e dos agentes publicos responsaveis pelas
parcerias, inclusive com a realizagdo de visitas nas entidades, revela-se no modo mais

eficiente para controlar a aplicacdo dos recursos publicos.

Portanto, essa nova realidade trazida pela atuacdo do Terceiro Setor exige uma
mudanca de paradigma na fiscalizacdo das Cortes de Contas, seja para fiscalizar diretamente
as proprias ONG’s, seja para promover uma aproximac¢do com a sociedade, oportunizando

espacos para a troca de informacdes entre Estado e cidadaos.

Assim, a luz dos ideais democraticos, de participacdo e abertura, acredita-se que o
didlogo entre os Tribunais de Contas e a sociedade coloca-se como perspectiva para o
aperfeicoamento dos sistemas de controle, colaborando para que os recursos publicos,
efetivamente, sejam aplicados e revertam em servicos que promovam a cidadania,

fundamento do Estado Democratico de Direito.
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ANEXO A - Quadro comparativo entre as OS’s e OSCIP’s

oS OSCIPs
Definic¢do legal Lei. N. 9.637/98 Lein. 9.790/99
Tipo de instrumento | Contrato de gestdo (art. 5°) Termo de parceria (art. 9°)
previsto  para o
recebimento de
recursos

Ato de qualificagdo

Discricionario — emitido pelo poder
executivo

Vinculado - emitido
Ministério da
(Certificado arts. 5° e 6°)

pelo
Justica

Lei 9.637/98) obedecendo a
principios da Administragdo Publica
(art. 7 da Lei 9.637/98

Finalidade Escopo restrito: ensino, pesquisa | Escopo mais amplo. Inclui as
cientifica, desenvolvimento | atividades da OS  mais:
tecnoldgico, meio ambiente, cultura | assisténcia social, seguranca
e saude (art. 1°) alimentar e nutricional,

voluntariado, desenvolvimento
econdmico e social, direitos
civis e outros valores universais.
(art. 3°)

Vinculo com a | Mais estreito. Normalmente nascem | Nao héd vinculo (arts. 1° e 2°)

Administra¢ao da  publicizacio de  servicos | com o poder publico até a

Publica prestados pelo poder publico | celebragdo do termo de parceria.
(art.20). Ha membros do poder | O vinculo ¢ de interesse
publico no Conselho de | piblico. Se extinta, seu
Administragdo art, 2° I, ‘c’). | patriménio deve ser transferido
Recebem créditos orgamentarios | para outra OSCIP (art. 4°, IV)
especificos, bens e servidores
publicos cedidos (art. 12 a 14). O
proprio contrato de gestdo estreita
este vinculo

Licitagoes Regulamento proprio — (art. 17 da | Regulamento proprio — (art. 14

da Lei 9.790/99), obedecendo a
principios da Administragdo
Publica (art. 4, inciso I, da Lei
9.970/99)

Prestacdo de Contas

Prestam contas também ao TCU —
IN 12/96, alterada pela Decisdo n°
592/98

Prestam contas ao poder publico
anualmente, na vigéncia do
termo de parceria (art. 4°, VII,
art. 10, §2° V); em principio,
essa prestacdo de contas devera
ser feita diretamente aos Orgaos
repassadores dos recursos, a
semelhanga dos procedimentos
adotados para os convénios

Controle Social
conselhos,
publicagdes
relatorios, etc.)

de

Orgio repassador dos recursos
(Supervisor), prestacdo anual de
contas, comités de avaliagdo, TCU
(em caso de irregularidades) — art.
2°, 1, ‘d’, ‘f°, art. 8°, art. 9°, da Lei

Art. 4°, VII, ‘b’, ‘d’, art. 10, §
2°, art. 12, da Lei 9.790/99.
Auditorias, art. 4°, VII, ‘c’.
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9.637/98. Conselho de Politica
Publica, art. 10, § 1°

Fonte: NETO, Jayme Baleeiro. As organizagdes sociais e o controle dos tribunais de contas. Rio de Janeiro: Renovar, 2004.
p. 29-30.
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ANEXO B - Consulta a Ouvidoria do Tribunal de Contas da Unifo

Assunto: [Sisouv] — Re: Manifestagdo TCU n°® 9861
De: <ouvidoria@tcu.gov.br>

Data: Thu, 22 Sep 2011 18:42:24 -0300

Para: <gloria@tce.rs.gov.br>

CC: <ouvidoria@tcu.gov.br>

Prezada Senhora Maria da Gloria Ghissoni Deon,

Em atencdo a manifestacdo n® 39141/9861, apresentada por V. S*., cumpre esclarecer que o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) s6 responde a consultas de autoridades publicas, nos

termos do art. 264 do seu Regime Interno.

A titulo de orientagdo técnica, sem que se constitua prejulgamento de caso concreto, a
Ouvidoria pode oferecer a opinido pessoal de seus servidores para ajudar a dirimir davidas. E

0 que faremos a seguir.

A Organizacdo Social (OS) €, na verdade, uma qualifica¢do criada pela Lei n® 9.637/2008,
que pode ser atribuida a pessoa juridica de direito privado com o fim de celebracdo de
contrato de gestdo com o Poder Publico. Na oportunidade da edi¢do da referida lei, o TCU,
mediante a Decisdo n° 592/1998 — Plenario, firmou o entendimento que tais entes tinham a
obrigacdo de prestar contas ao Tribunal de Contas da Unido — obviamente, quando se tratasse

de recursos publicos federais.

A despeito da percepcdo de que seria necessario dar mais énfase, no processo de prestacdo de
contas, a questdo do alcance de resultados previamente definidos no contrato de gestdo,
permaneceu a obrigatoriedade de apresentacdo de prestacdo de contas. Naquela oportunidade,
no entanto, ndo se avaliou a questdo da natureza juridica do ente que receberia os recursos por

meio de tais contratos, questido que seria de grande relevancia posteriormente.

Quando da edicdo da Decisdo Normativa que definiria os entes que deveriam prestar contas
ao TCU no exercicio de 2008, o estudo feito nesse sentido, cujas conclusdes foram depois
aprovadas mediante ao Acorddo n°® 1952/2007 — Plenario, mostrou, em primeiro lugar, que
outras entidades, além das Organizagdes Sociais, haviam celebrado o contrato de gestdo com

o Poder Publico Federal.

Em segundo lugar, verificou-se que entre as entidades que tinham firmado contrato de gestdo

com o Poder Publico Federal, havia algumas de natureza juridica de direito privado, e outras
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de natureza juridica de direito publico. Nesse sentido, ficaram dispensadas de prestar contas

ao TCU aquelas entidades cuja natureza juridica era de direito privado.

Visto que as Organizacdes Sociais t€ém natureza juridica de direito privado, ficaram
dispensadas de apresentacdo de prestacdo de contas. Vale ressaltar que o fundamento legal
para a dispensa da presta¢do de contas a0 TCU néo € o fato de serem Organizagdes Sociais,
mas, sim, de que tais entidades tém natureza juridica de direito privado. No entanto, tal
observag@o ndo apresenta consequéncias praticas, visto que a Lei n® 9.637/1998 define, sem
seu art. 1°, que a qualificagdo de Organizacdo Social refere-se a pessoas juridicas de direito
privado. Assim, na pratica, o Acorddo n® 1952/2007 revogou a Decisdo Normativa n°

592/1998.

As normas anuais relativas aos processos de prestagdo de contas, para o ano de 2011, ndo
incluem Organizagdes Sociais, conforme se pode ver na Decisdo Normativa n° 108/2010, em
conjunto com a Instru¢do Normativa n® 63/2010, o que demonstra a pratica adotada pelo TCU
desde entdo. Esses normativos e outros que orientam os processos de prestacdo de contas de
Administragdo Publica Federal podem ser encontrados no link
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/comunidades/contas/contas_ordinarias_extra

ordinarias/2011.

Atenciosamente,

Ouvidoria do TCU.



