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RESUMO

O ponto nodal do presente artigo consiste na proposi¢io de um mecanismo 4gil e eficiente para
balizar os processos de trabalho das Cortes de Contas. Guardadas as devidas adaptagées, as orientagoes
normativas, oriundas da experiéncia da Advocacia Geral da Unido (AGU), podem ser adotadas nos
Tribunais de Contas. Referidas orientagoes veiculardo teses juridicas sobre questoes que ensejem
controvérsia em nivel doutrindrio e/ou jurisprudencial. A par disso, a implementagao de orientagoes
normativas contribui para a celeridade e otimizacao do sistema de jurisdi¢io administrativa, bem
como possibilita o tratamento ison6mico na apreciagio de casos similares. Além da abordagem dos
potenciais reflexos das orienta¢oes normativas no controle externo a cargo dos Tribunais de Contas,
trataremos dos beneficios a serem colhidos no ambito dos sistemas de controle interno e social.
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O presente artigo tem por finalidade condensar o resultado do Projeto de Pesquisa
relativo ao Edital n° 1/2009, da Escola de Contas Publicas Professor Barreto Guimaraes,
cuja linha de pesquisa refere-se & implementacao de mecanismo de controle da gestao

publica.

A ideia central deste artigo ¢ defender a importincia de um mecanismo de orientagao 4gil
e eficiente para a atuagio do controle externo a cargo dos Tribunais de Contas.

Pesquisando-se os instrumentos de orientagio constantes do sistema brasileiro, deparamo-
nos com as orientagbes normativas expedidas no ambito da Advocacia Geral da Unido.

As orientagbes normativas encontram previsio da Lei Complementar n® 73/1993, no
respectivo art. 4°, XIII.

No presente trabalho, defendemos a ideia de que ¢ possivel, mediante previsio em lei
orgnica, a institui¢io de orientagdes normativas no Ambito das Cortes de Contas.

Para alcancar os objetivos tragados realizou-se pesquisa em livros, na rede mundial de
computadores e por meio de entrevistas orientadas, com questdes selecionadas pelos
pesquisadores, tendo em vista a obtencdo de informag6es tteis & construgio da proposta.

A impressio extraida em entrevistas com os stakeholders interessados no processo
contribuiu eficientemente para a conclusao sobre a viabilidade da criagao da orientagao
normativa no 4mbito do Tribunal de Contas. Segundo Rogério Valle e Saulo Oliveira, a
entrevista é a técnica mais utilizada para levantamento dos processos quando informagoes
confidveis podem ser obtidas de um niimero pequeno de pessoas, para reunir informacao
sobre um sistema existente, para determinar as necessidades de um novo sistema, entre

outros. (VALLE; OLIVEIRA, 2009, p. 14).

A metodologia adotada para a formalizacio do fluxo de criagao da orientagio normativa
teve como fundamento a gestdo por processos, a qual possibilita conhecer e propor
melhorias para aprimorar o funcionamento e o controle das atividades em andlise. O
emprego dessas orientagoes visa avaliar e estimular a melhoria continua do resultado,
expressa pela reducao de custos, aumento da qualidade do servico e satisfacao dos clientes
(jurisdicionados, técnicos, julgadores e do beneficidrio maior: o cidadao.

A gestao por processo requer a existéncia de tarefas interligadas com o fito de gerar
os resultados definidos e com uma estrutura para a agdo, cuja finalidade scja agregar
valor para o beneficidrio. Todo esse processo necessitard de redesenho periédico para a
melhoria continua.
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Como base para elaboracio do presente artigo, procedemos a um benchmarking
para diagnosticar os instrumentos de orientacio existentes nas Cortes de Contas. O
levantamento em exame tomou por base a catalogacio das leis orginicas e regimentos
internos dos Tribunais de Contas. Nessa senda, detectou-se a positivacio de simulas,
incidentes de uniformizacio de jurisprudéncia e prejulgados, estes tltimos consistentes
em respostas a consultas.

Conforme se depreende do benchmarking, a simula estd presente na totalidade dos
Tribunais de Contas pesquisados.

No computo geral, aproximadamente 40% dos Tribunais de Contas pesquisados
positivaram a figura do prejulgado, sendo que o mesmo percentual das Cortes
de Contas pesquisadas trata do incidente de uniformizagio de jurisprudéncia.
De outro giro, ndo foram detectados instrumentos alternativos de orientagio aos
jurisdicionados.

Por conseguinte, constatou-se a existéncia de um padrio de sistema de orientagio nas
Cortes de Contas que é consistente na emissio de simulas, incidentes de uniformizacao
de jurisprudéncia e de prejulgados.

Além da manutengio desse modelo tradicional, desponta como alternativa vidvel a
introdu(;éo de um novo mecanismo consistente na orientagio normativa, a ser engendrada
no Ambito das Cortes de Contas.

Na seara da fungio orientadora das Cortes de Contas, figura como instrumento
tradicional a edi¢do de simulas.

A stumula resulta de decisoes proferidas num mesmo sentido, que acabam por consolidar
entendimentos jurisprudenciais. Na licio de Maria Helena Diniz, colhe-se o seguinte
conceito de Jurisprudéncia:

O termo jurisprudéncia estd aqui sendo empregado como o conjunto
de decisbes uniformes e constantes dos tribunais, resultantes
da aplicagio de normas a casos semelhantes, constituindo uma
norma geral aplicdvel a todas as hipéteses similares ou idénticas.
E o conjunto de normas emanadas dos jufzes em sua atividade

jurisdicional (DINIZ, 2004, p. 295).:

Guardadas as devidas adaptacdes, o conceito de jurisprudéncia também ¢é aplicdvel a
atividade julgadora empreendida pelos Tribunais de Contas.
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A simula emerge da verificagio de um conjunto de decisoes reiteradas e uniformes,
resultante, portanto, da apreciacao de casos concretos que contam com o mesmo desfecho.

Em sentido diametralmente oposto, a edi¢do de orientagbes normativas nio requer,
necessariamente, a apreciagio sequer de um Unico caso concreto. Por conseguinte, a
detecgio de uma questio polémica em nivel doutrindrio pode servir de fonte de inspiragio
para a edi¢do de uma orienta¢io normativa.

As orientagoes normativas sio adotadas no ambito da Advocacia Geral da Unido,
conforme previsio da Lei Complementar n® 73/1993, no respectivo art. 4°, XIII.
Essas orientagbes normativas nio requerem a configuracio de decisoes reiteradas, que
consistem em pressuposto para a edigio de simulas.

Dessa forma, as orientagbes normativas nao tém como premissa a andlise de casos
concretos de maneira reiterada para ensejar sua elaboracio. Atualmente, a Advocacia
Geral da Uniao contabiliza a edi¢io de 32 orientagoes normativas, inclusive algumas
versando sobre matéria de licitagoes e contratos.

Portanto, a orientagio normativa traz em seu bojo um procedimento de elaboragio mais
célere do que a simula.

Na esfera da Advocacia Geral da Unido, o procedimento de elaboracio das orientagoes
normativas inicia-se com a constitui¢ao de grupo de trabalho, formados por Procuradores
e Advogados da Uniao, com o objetivo de elaborar proposicao de orientagbes normativas.

Embora haja distingoes na parte procedimental, as simulas' e orientagdes normativas
apresentam o mesmo resultado pritico, correspondendo a instrumentos de cardter
persuasivo, nio possuindo o condio de obrigar a instAncia deciséria ao seu comando.

Dito isto, resta patente que o que diferencia ambos os instrumentos em cotejo ¢ o
procedimento, que na simula requer a formagio de decisdes reiteradas e na orientagao
normativa nio necessita sequer do proferimento de um tnico julgado.

A implementagio de orientagdes normativas atende a um propésito de combater a
incerteza ou inseguranca juridica, ensejadas pelas rdpidas transformagées sociais e
legislativas. As orientagdes normativas fornecem uma resposta objetiva a temas polémicos
e geradores de cizinia em nivel doutrindrio e/ou jurisprudencial.

A adogio do mecanismo de orientagbes normativas afetard todos os atores sociais
influenciados pela agio fiscalizatdria dos Tribunais de Contas.

Trata-se da simula tradicional e ndo da simula vinculante, a qual ¢ de competéncia exclusiva do STE
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Numa abordagem geral, podem-se distinguir trés esferas de influéncia das orientagoes
normativas, a saber: a) celeridade e eficiéncia dos julgados das Cortes de Contas; b)
interface entre controle externo e controle interno; ¢) fomento ao controle social.

Prima facie, vale enfatizar que o presente artigo tem por escopo a ado¢io de orientagoes
normativas por parte das Cortes de Contas. Nessa perspectiva, em matéria de controle
externo, restringiremos nossa abordagem ao controle externo praticado pelos Tribunais
de Contas.

A fiscalizagao contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial ¢ realizada
pelo Congresso Nacional, assembleias legislativas e cAmaras municipais, com auxilio dos
respectivos Tribunais de Contas.

Acerca do espectro de atuagio das Cortes de Contas, vale ressaltar que o Tribunal de
Contas é um 6rgio de permeio, que atua em colaboragio com o Poder Legislativo, no
exercicio da atividade de controle.

Em complemento ao expendido, ressalta a administrativista Ivana Mussi Gabriel:

A funcio de auxilio ao Parlamento, prestada pela Corte de Contas,
definitivamente, nio significa subordinagio hierdrquica, porquanto
o art. 73 da Constituigio Federal confere ao Tribunal de Contas
autonomia, que lhes assegura autogoverno, dispondo, ainda, os
membros de prerrogativas préprias, como os predicamentos inerentes
4 magistratura. H4, portanto, toda uma estrutura administrativa
e funcional, constituida por um corpo técnico multidisciplinar,
qualificado e preparado para auxiliar o Legislativo no desempenho
do controle externo, sem, contudo, querer, com ele, estabelecer

qualquer vinculo institucional (GABRIEL, 2010, p. 213).

No que tange a autonomia desfrutada pelas Cortes de Contas, o Supremo Tribunal
Federal, no ambito da ADI n° 4190 MC/R], firmou o seguinte entendimento:

Revela-se inteiramente falsa e completamente destituida de
fundamento constitucional a ideia, de todo equivocada, de que
os Tribunais de Contas seriam meros érgios auxiliares do Poder
Legislativo. Na realidade, os Tribunais de Contas ostentam posi¢ao
eminente na estrutura constitucional brasileira, nio se achando
subordinados, por qualquer vinculo de ordem hierdrquica, ao Poder
Legislativo, de que nao sio érgaos delegatdrios nem organismos de
assessoramento técnico.

Em relagao a natureza juridica dos julgados proferidos pelas Cortes de Contas, hd cizinia
doutrindria acerca da presente matéria, visto que hd uma corrente que defende a natureza
judicante das decisoes emanadas dos Tribunais de Contas, ao passo que outra vertente
doutrindria invoca a natureza administrativa das decisoes.
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No 4mbito do presente trabalho, filiamo-nos & corrente que preceitua a natureza
administrativa das decisoes emanadas das Cortes de Contas.

Nessa toada, o Ministro do STE, Carlos Ayres Britto, preleciona que:

Em sintese, pode-se dizer que a jurisdi¢io ¢ atividade-fim do
Poder Judicidrio, porque, no Ambito desse Poder, julgar ¢ tudo. Ele
existe para prestar a jurisdi¢do estatal e para isso é que ¢ forrado de
competéncias. Nao assim como os Tribunais de Contas, que fazem do
julgamento um dos muitos meios ou das muitas competéncias para
servir A atividade-fim do controle externo (BRITTO, 2001, p. 59).

Na mesma linha de intelec¢do, o Auditor Marcos N6brega, do TCE-PE, argumenta que:

Muito embora o texto constitucional utilize a expressao julgar, nao
se trata, apesar de algumas importantes opinides contrdrias, de uma
funcao jurisdicional ¢ também nao confere as decisdes proferidas
pelos Tribunais de Contas for¢a de decisao judicial. Trata-se de uma
deliberagao de natureza administrativa, que pode ser revista em sede
judicial NOBREGA, 2004, p. 283-284).

Segundo o magistério de Hely Lopes Meirelles, as atividades das Cortes de Contas
expressam-se fundamentalmente em “fun¢bes técnicas opinativas, verificadoras,
assessoradoras e jurisdicionais administrativas” (MEIRELLES, 2009, p. 714).

Corroborando com a doutrina de Hely Lopes Meirelles, Athos Gusmao Carneiro afirma
que:

As atribuicoes do Tribunal de Contas sio de natureza administrativa,
entretanto, quando ‘julga’ as contas ‘dos administradores e demais
responséveis por dinheiros, bens e valores publicos’, tal julgamento
impde-se ao Poder Judicidrio no que concerne ao aspecto contdbil,
sobre a regularidade da prépria conta; o julgado do Tribunal de
Contas constitui prejudicial no juizo penal, como apuragio, da qual
0 juiz nio se pode afastar, de elemento de fato necessdrio a tipicidade
do crime. (CARNEIRO, 2007, p. 18).

Nos limites do presente trabalho, serd adotado o termo jurisdi¢io administrativa para
se referir a atividade de julgamento efetuada pelos Tribunais de Contas, vez que ora se
defende a natureza administrativa de seus provimentos.

Diante desse cendrio, as orientagdes normativas buscam combater a insegurangca juridica,
fornecendo parAmetros objetivos e racionais para balizar a atuacdo dos julgadores das
Cortes de Contas. Portanto, em primeiro plano, destaca-se a influéncia das orientagoes
normativas na atividade de jurisdicdo administrativa, na medida em que confere
objetividade e previsibilidade as decisoes.

Vale relembrar, todavia, que as orientagbes normativas possuem carga persuasiva, nio
vinculando a atividade de jurisdi¢ao administrativa. Por conseguinte, nao haverd afronta
ao principio da persuasio racional do julgador, visto que este poderd lastrear sua decisao
em entendimento contrdrio ao comando veiculado em orientacio normativa.

Revista TCE-PE | Recife | v.19 | n.19 | p.92-107 | dez 2012



98

Por outro lado, nio se pode olvidar que os comandos da orientagio normativa também
alcancario os envolvidos nas atividades instrutérias, englobando a procuradoria, a
auditoria e o corpo técnico.

Com efeito, a adocio do sistema de orientacio normativa viabiliza a aplicacio dos
% G ¢
principios da eficiéncia, celeridade e isonomia.

As diretrizes emanadas das orientagbes normativas propiciam regras claras e objetivas, o
que repercute na celeridade dos julgados, contribuindo para reduzir o estoque processual.
Nessa toada, a seguranca juridica, viabilizada pelas orientages normativas, confere maior
agilidade e eficiéncia ao fluxo de tramitac¢io processual.

A celeridade e a eficiéncia serao alcangadas nio sé em sede de apreciacio de mérito, bem
como em provimentos cautelares.

A atuagdo tempestiva é fundamental para conferir efetividade as acoes de controle
externo. Em contraste, a atuago tardia, além de prejudicial 4 imagem institucional,
nio contribui para a defesa do patriménio publico nem atende as expectativas do
cidadao.

Na medida do possivel, as Cortes de Contas devem apreciar de forma célere, tempestiva
e completa as demandas que lhe sao propostas. Nesse contexto, hd de ser valorizada
a atuagio preventiva e simultdnea, com vistas 4 redugio do tempo de apreciagio e 2
promogio da efetividade de suas decisoes.

Isto posto, vale destacar que a constituigio federal passou a consagrar o principio da
celeridade, ao aludir & duracio razodvel do processo nas esferas administrativa e judicial

(art. 5°, inciso LXXVIII da CF/88).

De outra face, o principio da eficiéncia constitui principio constitucional basilar da
Administracdo Publica, pelo qual se busca a solugio que melhor atenda ao interesse
coletivo, levando em conta a otimizagdo dos recursos publicos, com o objetivo de
equacionar a relagio custo-beneficio.

Nessa perspectiva, o constitucionalista Alexandre de Moraes retrata o principio da
eficiéncia nos seguintes moldes:

Assim, o principio da eficiéncia é o que impée 3 Administragio
Piblica direta e indireta e a seus agentes a persecu¢do do bem comum,
por meio do exercicio de suas competéncias de forma imparcial,
neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia, e sempre
em busca da qualidade, primando pela adogao dos critérios legais
e morais necessdrios para a melhor utilizagio possivel dos recursos
publicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir-se uma maior

rentabilidade social (MORAES, 2007, p. 317).

Além da consagracio dos principios da celeridade e da eficiéncia, as orientacoes
normativas rendem ensejo a aplicagao do principio da isonomia.
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Com efeito, o sistema de orientagdes normativas propicia solugdes iguais para casos
considerados iguais. Essa previsibilidade do sistema enseja a materializacio do principio
da isonomia.

O principio da isonomia pode ser traduzido, na célebre frase de Rui Barbosa, como
expressando o dever de tratar os iguais igualmente e os desiguais desigualmente, estes ha
medida de suas desigualdades.

Feitas as devidas adaptagées, os processualistas Luiz Rodrigues Wambier, Teresa Arruda
Alvim Wambier e José Miguel Garcia Medina tecem comentdrios acerca do papel
desempenhado pelo Principio da Isonomia na decisdo das lides judiciais:

O principio da isonomia significa, grosso modo, que todos sio iguais
perante a lei, logo, a lei deve a todos tratar de modo uniforme e
assim também (sob pena de esvaziar-se o principio) devem fazer os
tribunais, respeitando o entendimento tido por correto e decidindo
de forma idéntica casos iguais, num mesmo momento histérico

(WAMBIER; WAMBIER; MEDINA, 2007, p. 266).

De nada adiantaria um principio constitucional, cujo destinatdrio ¢ o legislador, se o
Judicidrio ndo tivesse de seguir idéntica orienta¢do. O principio da isonomia recomenda
que nio se decida diferentemente, em face de casos iguais.

Nessa linha de raciocinio, urge ressaltar que a natureza da orienta¢do normativa ¢
persuasiva, podendo o julgador decidir contrariamente ao seu teor, quando entender que
0 caso concreto nio se amolda a tese juridica veiculada na orienta¢ao normativa.

Em sintese, a adogio das orientagbes normativas é vidvel no Ambito das Cortes de
Contas, contribuindo para a celeridade e eficiéncia dos julgados, bem como propiciando

a isonomia no contetido das decisoes.

O controle interno pode ser conceituado como o controle exercido pela Administragao
sobre sua prépria conduta, abrangendo o aspecto de legalidade e mérito administrativo
(conveniéncia e oportunidade administrativas). Na atuacio do controle interno, destaca-
se a autotutela administrativa, mediante a qual a Administragio pode anular seus préprios
atos, quando eivados de vicios, ou revogd-los por motivo de conveniéncia e oportunidade.

O sistema de controle interno possui vereda constitucional, consoante previsdo nos arts.
31, 70 e 74 da Constitui¢do da Republica.

Nessa esteira, destaca-se o art. 74 da nossa Carta Maior, que desdobra os itens minimos
a serem observados pelo controle interno, nos seguintes termos:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manteréo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
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I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual,
a execucdo dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido;
IT - comprovar a legalidade ¢ avaliar os resultados, quanto 2 eficdcia
e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos
6rgaos e entidades da administragio federal, bem como da aplicagao
de recursos publicos por entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operagoes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

O § 1° do art. 74 em aprego confere o dever aos responsdveis pelo controle interno de
darem ciéncia aos Tribunais de Contas acerca de eventual irregularidade ou ilegalidade
na gestdo administrativa, sob pena de responsabilidade soliddria.

Por seu turno, o art. 31 da Constitui¢io da Republica trata da fiscalizagio do municipio
mediante o controle externo e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal.

Naio obstante os mencionados preceitos constitucionais, constata-se que hd municipios
que ndo dispoem de sistema organizado de controle interno, faltando-lhes o necessdrio
aparelhamento e autonomia frente a eventuais ingeréncias politicas.

Conforme a sistemadtica constitucionalmente estabelecida, busca-se a sintonia na interface
entre o controle interno e externo.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes atribui ao controle interno a fun¢io de orientar o gestor
de acordo com a jurisprudéncia dos 6rgios de controle externo. O renomado autor
acentua que:

O controle interno sé cumpre seu verdadeiro papel conhecendo
bem a atuacio do controle externo, prevenindo a autoridade
administrativa da ocorréncia de irregularidades. Também por
esse motivo, a leitura dos didrios oficiais, o acompanhamento dos
julgamentos, o travamento de relagoes entre os agentes ¢ importante

(FERNANDES, 2003, p. 92).

Trazendo a questdo para o contexto das orientagdes normativas, vislumbra-se que estas
orientagdes fornecerdo parAmetros cristalinos a atuagio dos gestores ptblicos, na medida
em que serdo veiculadas teses juridicas sobre questdes que ensejam controvérsia em nivel
doutrindrio e/ou jurisprudencial.

Nessa perspectiva, os responsédveis pelo controle interno disporao de informagoes mais
focadas e objetivas, com o intuito de prevenir erros e assessorar os gestores na tomada de
decisoes.

Acerca da contribui¢do do controle interno, preleciona Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

A principal fungio do controle interno, paraapoiar o controle externo,
estd no dever de orientar a autoridade publica no sentido de evitar
o erro, efetivar um controle preventivo, colher subsidios mediante o
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controle concomitante para determinar o aperfeicoamento das agdes
futuras, rever os atos jé praticados para corrigi-los antes mesmo da
atuagio do controle externo (FERNANDES, 2003, p. 93).

As Cortes de Contas tém envidando esforgos para viabilizar maior integragio dos

sistemas de controle externo e interno, com a ado¢io de atitudes preventivas, com o

fito de valorizar o enfoque pedagdgico. Tal diretriz transparece do teor do Planejamento

Estratégico do TCU no periodo de 2003 a 2007:

O exercicio das competéncias normativas atribuidas a0 TCU se dd sob
duas vertentes bésicas: a educativa e a punitiva. Tais intervengoes do
controle acontecem em momentos distintos. A educativa caracteriza-
se pela proatividade, na medida em que, ao considerar o gestor
publico como parceiro, orienta-o de forma a bem cumprir a lei ou
alcangar os objetivos a que se propunha. J4 a punitiva, quase sempre
menos efetiva, acontece apds a consumagio da irregularidade pelo
administrador. Desse modo, deve o TCU priorizar o papel educativo
de bem orientar os gestores publicos na condugio de politicas
publicas e programas de governo, de forma a propiciar melhoria da
administragdo publica federal em beneficio da sociedade.

Mantendo a mesma linha de coeréncia, o Planejamento Estratégico do TCU, versando

sobre o perfodo de 2006-2010, confere destaque a vertente pedagdgica das Cortes de

Contas, conforme se passa a trasladar:

As cobrancas da sociedade sio mais intensas, e a administragio
publica precisa perceber que o cidadio ¢, a0 mesmo tempo, seu
cliente e mantenedor, e, portanto, deve promover as mudangas
necessdrias, sob o risco de perder a relevincia.

Cresce a necessidade de enfrentamento do tema com base em um
conjunto diversificado de agbes que visa a fortalecer o controle e a
combater e inibir a malversagao de recursos. Algumas, valorizando
o enfoque educativo; outras, o punitivo. Sio questdes chaves: a
correta identificacio de dreas de risco, materialidade e relevancia; a
supremacia no acesso as informagoes a respeito da gestio puiblica;
a atuagdo preventiva e tempestiva; a integragio dos sistemas de
controle externo e interno e o desenvolvimento de aliangas com
4rgaos publicos, midia e setores organizados da sociedade (grifou-se).

Nesse prisma, o TCE-PE também incorporou ao respectivo II Plano Estratégico (2008-

2012) o viés pedagdgico no cumprimento de sua missio institucional, nos seguintes

moldes:

Revista TCE-PE

O TCE-PE colabora, de forma pedagdgica, com a melhoria da
gestdo publica dos seus jurisdicionados, através de cursos, palestras,
orientacoes, informagbes de cunho econdémico, orcamentdrio,
social e legal. E uma atitude proativa do Tribunal, orientando os
jurisdicionados, particularmente as entidades estaduais e municipais
tecnicamente mais carentes. Além disso, orienta os jurisdicionados
quando da execugdo de auditorias de acompanhamento e outros

trabalhos.
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Sem embargo da vertente punitiva, faz-se necessdrio o estabelecimento de uma atuagao
conjunta e articulada entre os sistemas de controle externo e interno, promovendo-se
o intercAmbio de informagdes, o compartilhamento de boas prdticas administrativas
e metodologias de trabalho. Sendo assim, a existéncia de orientagbes normativas
fornece parAmetros confidveis e objetivos de atuagio aos 6rgaos de controle interno dos
jurisdicionados vinculados as Cortes de Contas.

O controle popular, também denominado de controle social, decorre da materializagio
do principio da indisponibilidade do interesse publico. Trata-se da possibilidade de o
cidadio verificar a regularidade da atuagio da Administracdo Pablica, visando impedir a
prética de atos ilegitimos, lesivos ao individuo ou a coletividade.

A ttulo de comparacio, nos controles interno e interno, os agentes publicos detém o
poder-dever de fiscalizar e controlar os atos da Administragao Publica, ao passo que, no
controle social, o cidadao nio tem nenhuma obrigacio legal de fiscalizar e controlar, mas
possui um direito ou faculdade garantida pelo ordenamento juridico. Nesse caso, hd um
dever civico, ligado a consciéncia politica e & cidadania.

O controle social dos atos da Administragao Publica pode ser realizado individualmente
ou coletivamente pela comunidade, mediante diversos instrumentos, juridicos ou
extrajuridicos, postos a disposi¢io dos cidadios.

A Magna Carta contemplou diversos mecanismos viabilizadores do controle social como
a agdo popular, o mandado de seguranca individual e coletivo, 0 mandando de injuncio,
o direito de peti¢do, dentre outros.

Para os fins deste trabalho, interessa-nos o comando expresso no § 2° do art. 74 da
Constituicido da Republica, ao estatuir que “qualquer cidaddo, partido politico,
associagdo ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades
ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniio”.

A par disso, as Cortes de Contas passaram a incorporar ao seu aparato institucional
as ouvidorias. A titulo de ilustragio, a Lei Organica do TCE-PE (Lei Estadual n°
12.600/2004) definiu as atribuigoes da Ouvidoria no respectivo art. 111, ad litteris:

Art. 111. O Tribunal de Contas manterd uma Ouvidoria com
o objetivo de receber sugestées de aprimoramento, criticas e
reclamagdes sobre os servicos prestados.

Pardgrafo unico. Caberd4, ainda, 2 Ouvidoria receber informagoes
relevantes sobre a prética de atos de gestio exercidos no 4mbito da
Administragao Direta e Indireta nas esferas Estadual ¢ Municipal, de
forma a subsidiar os programas de auditoria no exercicio do controle
externo, sem prejuizo da garantia constitucional de formulagio de
Processo regular de Dentincia junto ao Tribunal de Contas.
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As ouvidorias recebem demandas através de diversos meios como carta, fax, telefone,
atendimento presencial e correio eletrdnico. Importa salientar que as demandas podem
versar sobre questdes relacionadas a direitos individuais, a exemplo das demandas
manejadas por licitantes e pleiteantes a cargos publicos, como também podem
abordar questoes de interesse coletivo, mormente relativas a corrup¢io, aos desmandos
administrativos e 4 malversagio de recursos puablicos.

O exercicio do controle social requer o despertar de uma consciéncia civica, o que guarda
forte ligagdo com o nivel de instrugio da populagio, como se depreende do comentirio
do Analista da Controladoria Regional da Bahia, Francisco Carlos da Cruz Silva, que se
passa a trasladar:

Os valores democrdticos bésicos e de finangas publicas devem
incorporar de forma transversal o curriculo desde o ensino
fundamental. Com essa medida, estaremos garantindo a formagio de
jovens cidadaos e, assim, uma sociedade mais informada e consciente

de seus direitos e obrigacdes (SILVA, 2011, p. 53).

Em perspicaz andlise, o Conselheiro Zilton Rocha, do TCE-BA, aborda a interface do
controle social com a atuagio dos Tribunais de Contas, nos seguintes moldes:

Como toda organizagio, os TCs precisam sc ajustar a cada
momento histérico vivido pelo povo a quem servem. E se querem,
verdadeiramente, se desvincular de um passado, onde sua missdo
era focar o controle apenas na conformidade, tendo evoluido com
o tempo para analisar outros aspectos dos gastos governamentais
(economicidade, eficicia, equidade e efetividade), precisam
caminhar, agora, em dire¢do ao fortalecimento do Controle Social.

Por maior quadro técnico que possuam, por mais tecnologia de
que disponham, os 6rgaos estatais de controle niao tém o condao
da onipresenca. Nao conseguirdo, jamais, estar presentes no locus
onde cada Real estd sendo aplicado na realizagao de obras e servicos
espalhados em todas plagas deste Pais de mais de 8,5 milhoes de
Km?. Quem estd em toda parte sdo as cidadas e cidadios brasileiros
(ROCHA, 2011, p. 11).

Focando no contexto das orientagdes normativas, a existéncia de comandos precisos e
objetivos emanados desta ferramenta contribui para estimular e facilitar o peticionamento
as Cortes de Contas, com o escopo de reportar irregularidades ou ilegalidades praticadas
no Ambito da Administragio Pablica.

O modelo proposto pela pesquisa para uma orientacio normativa foi submetido a
algumas unidades que atuam nas dreas de instrucao e jurisdi¢do administrativa utilizando-
se dos instrumentos de deliberacio do Tribunal de Contas. As impressoes colhidas junto
aos entrevistados contribuiram para o aperfeicoamento do modelo e reafirmaram a
viabilidade da criacio da norma.
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Com base na perspectiva do objeto deste trabalho, e levando em consideragio a andlise
das entrevistas junto as unidades selecionadas para opinar, o resultado aponta para os
seguintes indicativos:

a) confirmagio de que as unidades pesquisadas do TCE-PE, vinculadas ao exercicio
do controle externo, necessitam de paradigmas voltados a solugao de casos concretos,
contemplando, esse, grupo as Inspetorias Regionais;

b) caracterizagdo da orientagio normativa como um instrumento para suprir essa
caréncia no Ambito do Tribunal de Contas, e consistente, em solugao jurisprudencial
apontada pelas unidades de controle externo, com a finalidade de orientar e
uniformizar os procedimentos de fiscalizagio;

¢) necessidade de que a possivel solugio paradigmdtica, fruto de deliberagio dos
setores técnicos, seja apreciada e ratificada pelo Conselho do Tribunal de Contas,
nio consistindo, portanto, em apenas um mecanismo de uniformidade de
procedimentos ou entendimentos entre as unidades de fiscalizagio;

d) fixagio de prazo para cada etapa do processo de elaboragiao de orientagio
normativa, com o fim de que tal instrumento se torne efetivo, bem como ampla
divulgacio e conscientizagio desse novo mecanismo de deliberagdo, permitindo uma
rdpida resposta a falta de parAmetros que respaldem os gestores publicos na tomada
de decisoes; e

e) previsao na Lei Orginica e no Regimento Interno do TCE-PE do instrumento
de orienta¢io normativa, consistente em deliberacio das unidades de controle
externo, com posterior chancela do Pleno, com vistas a orientar e uniformizar os
procedimentos de fiscalizagao.

A orientagio normativa veicula uma diretriz precisa, vazada em moldes objetivos, que
possibilita a resolucdo de casos concretos. A adogio de tal mecanismo de orientacio é
plenamente vidvel no 4mbito dos Tribunais de Contas, desde que haja previsao normativa
nas respectivas Leis Organicas, bem como nos seus Regimentos Internos.

O sistema de orientagdes normativas propiciard maior agilidade e previsibilidade nao apenas
na fun¢io de julgamento, bem como servird de parAmetro aos trabalhos de instrugio,
referentes & elaboracdo de relatdrios e pareceres juridicos no ambito das Cortes de Contas.
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ABSTRACT

The focal point of this paper is to propose an agile and efficient mecanism in order to mark out
the cognitive and administrative jurisdiciton of the Courts of Auditors. Considering the proper
adaptations, the guidelines, based on the experience of the AGU (Advocacia Geral da Unido),
may be adopted by the Courts of Auditors. The aforementioned guidelines will provide juridical
framework concerning controversial issues both in the doctrine and the jurisprudence fields. In
addition, the implementation of guidelines will contribute for the celerity and the optimization
related to the judgement system, as well as make it possible to treat similar cases equally. Besides
the approach concerning the outcome of the guidelines in the context of the Courts of Auditors, we
are going to present the benefits to be gained from both internal and social controls.

Keywords: 1. Guidelines. 2. External Control. 3. Internal Control. 4. Social Control. 5. Court of
Auditors
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