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RESUMO

GUERINI, Celso. A eficacia do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina na
apuracao de denlncias: 2000 a 2008: 2010. 188 f. Dissertacdo (Mestrado Profissional em
Administracédo — Area: Gestdo Estratégica das Organizagdes) — Universidade do Estado de
Santa Catarina, Floriandpolis, 2010.

O presente estudo se propOe a avaliar o nivel de eficacia do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina na desincumbéncia de suas atribuicdes constitucionais,
mais especificamente a de apurar denuncias que |Ihe foram encaminhadas por
cidaddos, partidos politicos, associacfes ou sindicatos, de conformidade com o
prescrito no art. 62, 8 2°, da Constituicdo do Estado de Santa Catarina/1989, com o
intuito de noticiar e demandar medidas de apuracdo contra atos lesivos da parte de
gestores publicos. A Constituicdo Federal/1988 consagrou um elenco de principios e
institutos legais da mais avancada concepcdo sobre o exercicio dos direitos e
deveres dos cidaddos, bem como da parte dos seus diferentes e mdultiplos
organismos publicos e privados, para o devido e melhor funcionamento da
sociedade nos parametros de um Estado Democrético de Direito. Porém, constata-
se gque, em realidade e em que pese aos inegaveis progressos e a disseminacéo de
novas sistematicas e praticas sociopoliticas, tais dispositivos ainda permanecem
distantes de conseguir sua reconhecida efetivacdo. Entre os sistemas e mecanismos
de controle interno e externo sobre os atos de gestdo nos organismos publicos
previstos na Constituicdo Federal/1988, salienta-se que o instituto constitucional da
dendncia, por iniciativa de cidadaos, partidos politicos, associacdes e sindicatos,
para fins de noticiar e demandar medidas de apuracdo contra atos lesivos da parte
de gestores publicos perante os Tribunais de Contas (art. 74, § 2°), € um entre Varios
gue ainda carecem de maior assimilacdo por parte dos segmentos que dele
podem/devem fazer uso e, mesmo quando utilizado, questiona-se a resultancia
devida na sua apuracédo pelos Tribunais de Contas. Para corroborar tal afirmacéo, os
dados coletados nesta pesquisa atestam que, no ambito do TCE/SC, no periodo de
2000 a 2007, a protocolizacédo de pedidos de apuracdo de dendncias, em contrario
ao que diuturnamente transparece no noticiario bem como em notas, comentarios e
editoriais da midia catarinense ou na percepc¢ao dos cidaddos em geral, apresentou
sentida tendéncia de diminuicdo de demandas. Ainda assim, dos casos em denuncia
submetidos ao conhecimento do TCE/SC, aproximadamente 40% séo recusados.
Para tomar essa primeira decisdo, em média, o TCE/SC necessitou de 257 dias,
cerca de nove meses. Na quase totalidade, as denuncias originaram-se de e contra
os chefes do Executivo das 293 comunas catarinenses de menor populagéao, sendo
escassas ou inexistentes as denuncias contra 0s principais municipios, 6rgaos
publicos estaduais e respectivos gestores. Dos casos admitidos e apurados,
comprovou-se que ao fim e ao cabo resultaram na imputacdo de multas de pequena
monta e, também, em poucos casos de imputacdo de débitos, mas no geral o
montante constitui-se em valor pouco significativo, comparado ao somatério dos
recursos orcamentarios dos municipios e dos organismos publicos do Estado. Para
fins de apuracédo e julgamento, o TCE/SC despendeu em média 1.106 dias, o que
corresponde a mais de trés anos. Esses e outros comprovados aspectos possibilitam
avaliar que os niveis de eficacia do TCE/SC, no tocante a apuracdo de denuncias,
situam-se em patamares bem aquém do reclamado pela cidadania.

Palavras-chave: Denuncia. Cidadania. Eficacia. Controle Social. Formalismo.
Tribunal de Contas.



ABSTRACT

GUERINI, Celso. The effectiveness of the Audit Court of the State of Santa Catarina in
the investigation of denunciation: 2000 to 2008: 2010. 188 f. Dissertacdo (Mestrado
Profissional em Administracdo — Area: Gestdo Estratégica das Organizacdes) —
Universidade do Estado de Santa Catarina, Florianépolis, 2010.

This study aims to analyse the level of effectiveness of the Audit Court of the State of
Santa Catarina in the lack of its responsibility regarding its constitutional powers,
more precisely to determine the denunciations that have been forwarded by citizens,
political parties, associations or unions, according to the requirements of article 62, §
2, of Santa Catarina State Constitution/1989, in order to advertise and demand
investigations measures against defrauded acts prejudicial to the public managers.
The Brazilian Constitution from 1988 devoted a cast of legal principles and
institutions of the most advanced design on the exercise of rights and duties of
citizens, as well as part of its various and multiple public and private organizations,
and due to the better functioning of society in the parameters of a Democratic State.
However, it appears that in reality and in spite of undeniable progress and spread of
new routines and social-political practices, such devices are still far from achieving
their perceived effectiveness. Among the systems and mechanisms for internal and
external control over the actions of management in public bodies set out in Brazilian
Constitution from 1988, it should be noted that the institute of constitutional
denunciation, on the initiative of citizens, political parties, associations and unions, for
purposes of reporting on and require verification measures against acts prejudicial to
the public managers before the Audit Courts (Article 74, § 2°), is one of several that
still require further assimilation by the segments that it can/should be used and even
when used, its questionable its effectiveness due in its determination by the Audit
Courts. To support this assertion, the data collected in this study shows that, under
the TCE/SC, from 2000 to 2007, the docket of requests for verification of
denunciations, in contrast to what is reflected incessantly on the news and notes,
comments and editorial in Santa Catarina’s media or the perception of citizens in
general, was perceived downward trend in claims. Still, the denunciation cases
submitted to the attention of the TCE/SC, about 40% are rejected. To make that first
decision, on average, the TCE/SC required 257 days, about nine months. In almost
all the denunciation originated from and against chief executives of the 293
municipalities of Santa Catarina smallest population, with little or no denunciation
against the major municipalities, state agencies and their managers. Of the cases
admitted and discharged, it was shown that the end of the day resulted in the
allocation of fines in small amount and also a few cases for allocation of debts, but
overall the amount is in value negligible compared to sum of the budget resources to
municipalities and public bodies of the state. For purposes of verification and trial, the
TCE/SC spent an average of 1106 days, which accounts for more than three years.
These and other proven features that make it possible to evaluate the efficiency
levels of TCE/SC, regarding the investigation of denunciations, are located at levels
far below the claimed citizenship.

Keywords: Denunciation. Citizenship. Effectiveness. Social Control. Formalism.
Court of Auditors.
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1 INTRODUCAO

A Constituigdo de 1988, cognominada “constituicdo cidada”, foi prodiga em
prescrever dispositivos de participacdo popular, realcadores da cidadania e da
democracia participativa. Ao comungar na vanguarda de proposicées modernas
difundidas por diferentes areas das ciéncias sociais, ela patrocinou fundados
principios, diretrizes e mecanismos que viessem a colocar a sociedade brasileira sob
a égide de um modelo sdcio-politico-administrativo perfeitamente compativel com os
novos paradigmas caracteristicos de um Estado Democratico, Social e de Direito. No
ambito da administracédo publica, assunto sobre o qual aborda este trabalho, a CF/88
e suas posteriores emendas estabeleceram que todos e quaisquer organismos
publicos, seja do Executivo, Legislativo ou Judiciario, seja da Unido dos Estados, do
Distrito Federal ou dos municipios, seja da execucdo direta ou indireta, devem
obedecer aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Ha, também, uma série de outras prescricbes para que tanto a
Constituicdo quanto essas emendas alcancem e convertam melhor os legitimos
anseios dos cidadaos brasileiros, cujos objetivos estao igualmente expressos no art.
3°.

Para tanto, a CF/88 também previu sistemas e mecanismos de controle
interno e externo sobre os atos de gestdo nos organismos publicos. Cabe aqui
particularmente salientar a possibilidade de que qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato podem se constituir como parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniéao
(art. 72, 8 2°) ou Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (art. 62, § 2°, CE-
SC/89).

Todavia, passados ja mais de vinte anos desde que a CF/88 foi promulgada,
constata-se que a consecucdo de grande parte dos hodiernos dispositivos
constitucionais, particularmente aqueles intencionados a tornar a gestdo da coisa
publica mais proba, eficiente e eficaz, em seus desideratos e resultados sociais,
ainda se situam em niveis distanciados do desejavel.

A sociedade brasileira, condicionada por antigos e arraigados fatores que
marcaram a sua formacao sécio-politico-administrativa, fatores estes decorrentes da

heranca de quatro séculos da influéncia lusitana, evidencia ainda nos dias atuais
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recorrentes praticas que denunciam sua entranhada tradicdo patrimonialista’. Trata-
se de um fendmeno politico-social por meio do qual se estabelece uma suposta
natural simbiose entre o que € publico e o privado, resultando em diversificados e
continuados atos de apropriacdo dos bens publicos por partes de alguns sujeitos
privados, particularmente aqueles circunstancialmente investidos em alguma fungéo
publica pelo eventual exercicio de cargos eletivos.

De outra parte, ndo como situacdo de exclusividade mundial, permanecem
elevados e inadmissiveis nossos indices de corrupcdo, sem medidas condenatérias
exemplares e combatentes da impunidade contra seus autores, pelos quais Nnosso
pais continua a figurar em incOmoda posi¢cdo em rankings de organismos nacionais e
internacionais reconhecidos?.

Desde 2004, segundo levantamento efetuado pela ONG Transparéncia Brasil
referente a casos de corrup¢do divulgados pela imprensa, verificou-se a média de
trés novos casos por dia em nosso pais, nos ambitos municipal, estadual e federal.
Ainda que absurdamente alto, isso ndo representa a totalidade (COUTINHO, 2007,
p. 4).

Informe acerca da Controladoria Geral da Unido (CGU), 6rgao do Governo
Federal responsavel por assistir direta e imediatamente o Presidente da Republica
quanto aos assuntos que, no ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa
do patriménio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio das

atividades de controle interno, auditoria publica, correi¢cdo, prevencdo e combate a

L A recente Pesquisa Social Brasileira acerca de como pensa o brasileiro sobre diversos temas
sociais conclui que o Brasil € arcaico, visto que a maior parte da sua populagdo possui escolaridade
baixa (ALMEIDA, 2007). Assim, a mentalidade de grande parte de sua populacdo obedecerd, entre
outras, as seguintes caracteristicas: apoia o “jeitinho brasileiro”; é hierarquico; é patrimonialista; ndo
tem espirito publico. Em questao especifica sobre o patrimonialismo, para fins de saber se era préatica
comum restrita a uma elite (politicos ou dirigentes de organismos publicos) ou era pratica mais ampla,
que contava com o apoio social, essa pesquisa atestou que: € muito grande no Brasil (17%) a
aceitacdo social ou tolerdncia do patrimonialismo; no Nordeste, o indice é de 25%; os homens
aceitam mais que as mulheres; os mais velhos, mais do que os jovens; os que trabalham aceitam
menos que os que ndo fazem parte da populacdo economicamente ativa; as pessoas de maior
escolaridade tendem a ser menos patrimonialistas do que as de escolaridade mais baixa.

2 Segundo dados do relatério anual de 2009 da ONG Transparéncia Internacional, o Brasil ocupa o
75° lugar no ranking mundial da corrupgéo (indice de Percepgéo da Corrupgao), ao lado do Peru e da
Colémbia, entre os 180 paises pesquisados, com nota 3,7, em uma graduacao que vai de 0, referente
aos paises mais corruptos, a 10, as na¢gbes que menos apresentam problemas de corrupcdo. Em
2008, a posicao foi 80° e, em 2007, 72°. A organizagdo afirma que estes paises aparecem entre as
principais economias da regido e, apesar da necessidade de se transformar em referéncias na luta
contra a corrupgdo, viram-se sacudidos por escandalos de impunidade, pagamentos irregulares,
corrupgdao politica etc.

Disponivel em:
<http://www.google.com/hostednews/afp/article/ALeqM5iYtUcO60VmMdNBgp2_5gx6eGgAzJw>.
Acesso: 20 nov. 2009.


http://www.google.com/hostednews/afp/article/ALeqM5iYtUcO60VmdNBgp2_5qx6eGgAzJw
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corrupcao e ouvidoria, noticia que todos os meses esse 0rgao recebe em média 400
denuncias de corrupgao no servigo publico. Desde 2007, em decorréncia de a CGU
ter atuado na apuracdo de casos de corrupcdo ou irregularidades administrativas,
foram expurgados dos quadros do servigo publico federal 1.058 servidores em todo
0 pais, 36 dos quais estavam entre os servidores atuantes nos érgaos federais no
Estado de Santa Catarina (SCHAFFNER, 2009, p. 10).

Acerca dessa problematica, tém surgido reiteradas criticas e consentaneas
cobrancas por maiores niveis de transparéncia, fiscalizacdo e punicdo aos
responsaveis, inclusive aos Tribunais de Contas, organismos publicos institucionais
constituidos para exercer eficiente e eficaz fiscalizagdo do dinheiro e dos bens
publicos, assim como se extrai de um editorial intitulado Uma questao de eficacia,

gue assim se posiciona:

Os escéndalos politicos e administrativos revelados nos udltimos anos pdem
a nu a incapacidade de nossas instituicbes de cumprirem um dever que é
basico nos estados democraticos de direito: o de fiscalizar a administragédo
publica. [...] seja pela complexidade da tarefa ou pela ampliddo das aces e
dos organismos a serem fiscalizados, seja por insuficiéncia técnica ou
institucional, parece evidente que os tribunais de contas, a comecar pelo
TCU, ndo conseguem ser eficazes como deveriam. [...] € necessario que o
pais rediscuta questdes como essas. Ndo se trata apenas da deformagédo
na selecdo de ministros do TCU ou de conselheiros dos tribunais de contas
estaduais e municipais. Estd em causa também a qualidade de controle,
gue num regime de direito voltado para o interesse publico, precisa ser
efetivo, eficiente e eficaz. [...] Se e quando eles forem competentes, a regra
do controle da administracido tera chance de ser cumprida (DIARIO
CATARINENSE, 2007).

De personalidades integrantes de entidades vinculadas a segmentos
empresariais ou, também, de outros segmentos sociais, colhem-se manifestacdes
criticas quanto ao alcance e a resultancia efetiva da atuacdo dos diversos
organismos governamentais. Nesse diapasao, José Zeferino Pedrozo, presidente da
Federacéo da Agricultura e Pecuaria do Estado de Santa Catarina, assim manifesta:
“Os instrumentos legais e institucionais de controle sdo falhos ou insuficientes. Aqui
se enquadram o Tribunal de Contas, o Judiciario, o Ministério Publico, a imprensa”
(COUTINHO, 2007).

O coordenador-geral e o coordenador de Planejamento e Estratégia do
Ministério Publico de Santa Catarina, Adauto Viccari Junior e Christian Rosa,
respectivamente, avaliam de forma critica os efeitos perversos da burocracia que até

caricatamente moldam as lides dos organismos publicos brasileiros. Entre esses
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organismos, estdo particularmente aqueles constituidos para func¢des de fiscalizacéo
e controles, realidade que também se configura em fator “que estimula o nascimento
do corruptor e permite que o corrupto se esconda atras de suas pilhas de papéis e
carimbos”. Os autores expressam que “na administragao publica, as atencdes muitas
vezes estdo tdo voltadas para o préprio umbigo corporativista que o cidadao,
patrono e cliente final das organiza¢Bes publicas, é esquecido. Infelizmente, sdo
raras as acdes estruturadas sob a 6tica ‘de fora para dentro” (VICCARI JUNIOR;
ROSA, 2007, p. 12).

Sob esse contorno, viceja na sociedade uma dualidade que possibilita a
concomitancia do funcionamento de um sistema burocratico de molde weberiano a
par de outro sistema de relacbes de amizade, em que funcdes, bens e negocios
publicos sdo assegurados como favorecimento a privilegiados. Entre esses, estdo
normalmente familiares ou pessoas de circulos fechados de interesses econémicos,
politicos e juridicos, tipificando os casos de nepotismo, de compadrio, de
clientelismo politico-partidario, entre outros. Nessa seara, prosperam ousados e
impunes esquemas de corrupcao que invariavelmente redundam em uma gama de
benesses em favor de poucos a custa da dilapidacdo do dinheiro e do patrimbnio
publico.

Esse € um dos maiores problemas no funcionamento burocratico das
instituicbes de governo do nosso pais, em que se verifica justamente o desvio entre
0 que é oficial, legal ou formal com o que de fato se opera na realidade. Ai ocorre
uma imbricada e constante combinacdo do formal e do informal, do universal e do
particular, do geral e do especial, da lei fria e totalizadora, tudo permeado por uma
rede que privilegia simpatias pessoais com peso estrutural.

Em consonancia com a teoria desenvolvida por Riggs (1968), atinente ao
chamado fenémeno do formalismo, complementada por abordagens desenvolvidas
por Ramos (1983), constituir-se-A& como proposito principal desta pesquisa a
avaliacdo de diversos fatores que permitam evidenciar a ocorréncia de discrepancias
qgue se verificam entre a prescricao legal-formal, inscrita no art. 62, 8 2°, da CE/89,
em conformidade com o também inscrito no art. 74, § 2° da CF/88. Pretende-se
avaliar o nivel de eficacia do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina na
desincumbéncia de uma de suas atribuicdes constitucionais, qual seja a de apurar
denuncias que lhe foram encaminhadas por cidaddos, partidos politicos,

associacdes ou sindicatos, no decorrer dos exercicios de 2000 a 2008.
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Todavia, essa avaliacdo igualmente serd examinada sob a 6tica dos estudos
atinentes a corrente do Novo Servigo Publico, difundidos por Denhardt e Denhardt
(2003), bem como a do “Estado-novissimo-movimento-social’, pelo que
compreendem Santos (1995), no exame do social e do politico na pos-modernidade,
e também Santos e Avritzer (2005), quando abordam os caminhos da democracia
participativa, no empenho de se democratizar a democracia.

Complementarmente, para melhor circunscrever o assunto objeto deste
estudo, nos dominios atuais atinentes a esfera das concepc¢des, dos mecanismos e
dos sistemas que devem permear o efetivo exercicio do controle social, reportar-se-a
a conceitos sobre accountability democratica, coproducdo de bens publicos e
transparéncia na gestéo publica.

Trata-se de compreensfes modernas que cada vez mais, pouco a pouco, no
contexto da sociedade brasileira, vém arregimentando consciéncia ampla,
mobilizando personalidades e entidades que se pautam pela urgente, eficaz e
permanente implementacdo desses conceitos nas quotidianas praticas politico-
administrativas brasileiras e mundiais.

No tocante a complexa e sempre desafiadora questdo sobre o alcance de
eficacia nas organizacbes em geral, particularmente no que se refere ao Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, e para melhor consonancia com suas
responsabilidades institucionais, especificamente quanto a apuracdo de denuncias
gue lhe forem encaminhadas, serao utilizados em especial os conceitos e os estudos
difundidos por Hall (2004) e outros.

1.1 DELIMITACAO DO TEMA E FORMULACAO DO PROBLEMA DA PESQUISA

O tema objeto deste estudo esquadrinha-se na delimitacdo voltada para o
exame do desempenho institucional do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina. Mais especificamente, o estudo é direcionado a avaliar o nivel de eficacia
alcancado na apuracdo de processos de denuncias admitidos e apreciados no
periodo de 2000 a 2008 e que foram demandados por cidadaos, partidos politicos,
associacdes ou sindicatos.

Nos contornos do tema delimitado e tendo-se por referéncia o que preceituam
0 art. 74, 8§ 2°, da Constituicdo Federal de 1988, e o art. 62, § 2°, da Constituigéo do
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Estado de Santa Catarina de 1989, os esforcos da pesquisa terdo por foco a busca

de respostas a seguinte pergunta:

- Quais o0s niveis de eficacia que cidadaos, partidos politicos,

associagfes ou sindicatos, no exercicio de um direito constitucional e

atuando nessa condicdo como parte legitima, obtém em suas

demandas de denuncias junto ao Tribunal de Contas do Estado de

Santa Catarina?

1.2 OBJETIVOS DA PESQUISA

1.2.1 Objetivo geral

O objetivo precipuo desta pesquisa é avaliar os niveis de eficicia obtidos por

cidaddos, partidos politicos, associacfes e sindicatos em suas demandas de

denuncias junto ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, no periodo de
2000 a 2008.

1.2.2 Objetivos especificos

a)

b)

c)

d)

Caracterizar os processos de denuncias no Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, no periodo de 2000 a 2008.

Identificar o perfil dos agentes, das entidades e dos respectivos
municipios, subscritores da iniciativa na demanda de denuncia junto ao
Tribunal de Contas de Santa Catarina, em consonancia com o previsto
no art. 62, 8§ 2°, da CE/SC.

Verificar os niveis de eficacia dos processos de denuncia no Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, no periodo de 2000 a 2008.
Apresentar recomendacdes acerca do aperfeicoamento ou da
remodelacdo dos sistemas e dos procedimentos adotados pelo Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina em relacdo aos processos de

apuracao de denuncias.
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1.3 ORGANIZACAO DO ESTUDO

Para fins de operacionalizacdo do problema de pesquisa e do consequente
alcance dos objetivos deste estudo, o desenvolvimento do presente trabalho esta
estruturado em seis capitulos.

No primeiro capitulo, apos a apresentacdo de uma panoramica da tematica
em estudo e das justificativas de sua relevancia teodrico-empirica, define-se o
problema e declinam-se os objetivos que se pretende converter com a execucao da
pesquisa. As limitacbes da pesquisa sdo também ali expostas.

No segundo capitulo, busca-se demonstrar a base tedrico-empirica vinculada
ao problema de pesquisa. Para tal, apresenta-se extrato do pensamento de diversos
autores que discorrem sobre formalismo e novos padrbes ou paradigmas de
funcionamento do Estado e de seus organismos no contexto da democracia na poés-
modernidade. Para melhor se contextualizar tal base tedrica, dar-se-a énfase
especial a analises e proposi¢cdes do chamado Novo Servigo Publico e do “Estado-
novissimo-movimento-social’. Ainda nesse capitulo, abordam-se a democracia
participativa, o exercicio do controle social e da transparéncia sobre os atos, 0s
programas e as atividades na gestdo publica, a coparticipacdo na producdo do
servico publico, a accountability democratica e o alcance de eficacia em programas e
acbes governamentais.

A metodologia utilizada no estudo € tratada no terceiro capitulo, no qual seréo
apresentados 0s questionamentos da pesquisa, a definicho das categorias
operacionais, a caracterizacdo e a delimitacdo da pesquisa, a definicdo operacional
das variaveis, as técnicas de coleta e o tratamento dos dados.

No quarto capitulo, sera apresentada uma panoramica acerca do
funcionamento institucional dos Tribunais de Contas no Brasil e em Santa Catarina.
Em particular, destacam-se o arcabouco legal e a estruturacdo organizacional de
funcionamento das atividades e atribuigdes atinentes a apuracdo de denuncias.

A apresentacdo, a analise e a interpretacdo dos dados figuram no quinto
capitulo. Busca-se evidenciar os topicos que comprovem a eficacia/tempo na
apuracdo de denuncias, particularmente nas fases de admissibilidade e de
apuracao/julgamento preliminar, também quanto a eficicia/categorias operacionais
das denuncias, eficacia/tipos de unidades administrativas denunciadas e localizacao,

eficacia/taxa de admissibilidade e eficacia/processos de dendncias concluidos. Por
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meio disso, demonstram-se 0s processos de denuncias que foram demandados ao
Tribunal de Contas, seus autores, as instituicbes publicas alvo das dendncias, as
localidades, a resultancia verificada em cada processo e o tempo de tramitacdo, no
esforco de se evidenciarem objetivamente aspectos e elementos atinentes ao nivel
de eficicia obtido pelo TCE/SC na apuragcdo de denuncias no exercicio de 2000 a
2008. Ao final desse capitulo, apresenta-se o quadro de discussdo tedrica em
relacdo aos achados da pesquisa.

No ultimo capitulo, sdo apresentadas as conclusdes do estudo, contendo as
sugestbes e recomendac0des, inclusive para fins de futuras pesquisas relacionadas

ao tema.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICO-EMPIRICA

Para subsidiar o problema em estudo, serdo apresentados os temas e 0s
autores que se prestam a fornecer a fundamentacéo tedrico-empirica que embasara
os procedimentos metodoldgicos, as analises e as conclusdes deste trabalho.
Perpassa-se pela apresentacdo do estudo acerca do formalismo, dos novos padrdes
ou paradigmas de funcionamento do Estado e de seus organismos no contexto da
democracia na pos-modernidade, com énfase para andlises e proposi¢cdes do
chamado Novo Servico Publico. Complementardo ainda essa base conceitual
diversas outras proposicoes ensejadoras de efetivacdo de uma democracia
participativa mediante mecanismos de controle social e transparéncia em todo o

espectro de gestao da coisa publica.

2.1 FORMALISMO

No exame dos niveis de eficicia alcancados pelo TCE/SC na apuracdo de
denuncias, primeiramente importa discorrer sobre o conceito de formalismo, tendo-
se por base os estudos e as formulacdes decorrentes de analise estrutural-funcional
dos sistemas administrativos e sociais desenvolvidos por Fred Riggs (1968) no
tocante a ecologia da administracao publica.

Quando se fala sobre administracdo publica, segundo Riggs (1968, p. 9), tém-
se em mente certos modelos ou concepcdes a priori de como funciona um sistema
administrativo, considerando-se o conjunto de objetivos e diretrizes definidos em leis
e em regulamentos. Para dar consecucéo a isso, existe um aparelho administrativo,
ou burocracia, que se presume politicamente “neutro” na condicdo de obediente
servo do governo e, portanto, do publico a quem o regime serve. Todavia, em face
da limitagdo dos recursos quer financeiros, quer de pessoal, instalacdes e
equipamentos, exsurge a questao sobre o processo mais “eficiente” pelo qual, com
escassos meios, consiga-se converter ao maximo possivel os objetivos colimados.

Por essa condicdo, assim como se processa na dinamica econdmica do
mercado com as empresas que nele atuam, em que se verifica o funcionamento de
uma economia “formal” que funciona com base em um modelo de mercado a par de
uma economia “substantiva” que trata dos diferentes modos de interacdo dos seres

humanos com seu ambiente natural e social para satisfacdo de suas necessidades,
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Riggs (1968, p. 11) reconhece que, ho ambito da administracédo, também ocorre uma
administracao “formal” coexistindo com uma administragdo “substantiva”. Nao existe
“reparticao-modelo” e, portanto, é preciso constatar o que é que existe na realidade.

Buscando analisar o que se passa em diferentes paises do mundo no ambito
administrativo, Riggs (1968) destaca que nos governos em transicdo ocorre uma
conjugacao do tradicional com o moderno, com heterogénea mistura de atitudes,
praticas e situacdes. Nesses ambientes, diferentemente de um modelo
administrativo convencional, mesmo em paises mais desenvolvidos, a administracao
ndo opera em moldes estritamente formais, em modelo similar ao de um reldgio. Nos
paises em processo de modernizacdo, também ocorre o fendmeno da
“superposicao” ou “imbricacao”, porquanto a reparticdo administrativa da a ilusodria
impressao de autonomia quando, na realidade, sofre marcadas influéncias cruzadas
de sistemas sociais, econémicos, religiosos e politicos, mais antigos e tradicionais.
(RIGGS, 1968, p. 17)

Ao admitir que ha sinais de que esta ocorrendo um sistema administrativo de
transicdo, o autor salienta que, para além da énfase aos aspectos prescritivos em
detrimento dos descritivos, outro ponto caracteristico do modelo convencional de
administragcdo publica, “[...] teremos que possuir um conhecimento descritivo e
analitico bastante profundo do que existe atualmente antes de podermos fazer um
julgamento aproveitavel quanto ao que deve ser feito, quais mudancas a introduzir.
[...]" (RIGGS, 1968, p. 13).

Acerca do que seja o formalismo, fendmeno também ligado a
heterogeneidade e a sobreposi¢ao parcial, Riggs (1968) refere assemelhar-se a um
mapa malfeito que induz a erro, ja que a forma ou a direcdo das ruas nao
correspondem a realidade do local onde se busca encontrar uma casa estranha, em
uma determinada cidade, ou nao representam essa realidade. Ou, ainda,
assemelham-se também a uma tabela de horarios de trens que nos leva a tomar o

trem errado ou a perder a conexao. Diretamente, o autor assim expressa:

Uma lei formalistica estabelecerd uma diretriz ou objetivo que ndo sera
posto em préatica, administrativamente. O comportamento social nao se
contém dentro de uma norma prescrita. A administracdo formalistica
representa um tipo especial de sistema formalistico. Se encontrarmos um
organograma que pretenda descrever a estrutura de uma reparticdo publica,
com definicbes detalhadas das atribuicbes de cada unidade e cargo da
reparticdo, diremos que esse organograma € formalistico se verificarmos
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gue, na realidade, as pessoas e unidades fazem, na reparticdo, coisas
diferentes das constantes do organograma. [...]

Quando, numa organizacdo administrativa, encontramos um alto grau de
imbricacdo, podemos esperar também boa dose de formalismo. Os
legisladores, por exemplo, aprovam determinada lei, apenas para descobrir
gue nao pode ser executada pela administracao. [...]

Quanto mais formalistica for uma situacdo administrativa, menor sera o
efeito que a alteracdo das normas prescritas tera sobre 0 comportamento
dos individuos. (RIGGS, 1968, p. 18-19).

Em pertinente critica aos modelos juridicos e administrativos “legalisticos”,
isto &, formalistico-burocraticos, distanciados das realidades sociais a que deveriam
se coadunar, com cuidadoso ocultamento daquilo que as pessoas efetivamente

fazem, por desagradavel, constrangedor e até perigoso de se saber, Riggs (1968, p.

21) acentua que

Quando, porém, os modelos formais ficam longe da realidade, o estudo dos
modelos juridicos e administrativos torna-se cada vez mais “legalistico”, o
gue quer dizer que oferece um quadro cada vez menos exato da realidade e
uma técnica cada vez mais ineficaz para modificd-lo. Lamentavelmente,
guando mais formalistico o sistema, maior a pressao para que os doutos se
limitem a estudos “legalisticos”. E mais facil ler livros e mapas que se
propdem a descrever o mundo em termos simplificados do que olhar
diretamente para os préprios fatos altamente heterogéneos e
desconcertantes. E mais facil fazer uma prova de conhecimentos sobre o
gue esta formalmente prescrito do que um exame da compreensdo da
realidade existencial, muito mais complexa. O que as pessoas efetivamente
fazem, muitas vezes é desagradavel, constrangedor e mesmo perigoso de
saber-se, e por isso cuidadosamente ocultado, ao passo que o0 que se
encontra prescrito costuma ser aquilo que as autoridades aprovam e
exortam a todos que aprendam.

Ramos (1983, p. 250-254), em abalizada analise sobre os estudos de Riggs,
afirma que esse formalismo corresponde ao grau de discrepancia entre o prescritivo
e o descritivo, entre o poder formal e o poder efetivo, entre a impressao que nos é
dada pela constituicdo, pelas leis e regulamentos, pelos organogramas e
estatisticas, e os fatos e as praticas reais do governo e da sociedade. Quanto maior
a discrepancia entre o formal e o efetivo, mais formalistico é o sistema.

Trata-se de um fendmeno que, muito embora possa se registrar em todas as
sociedades, € minimo nas sociedades concentradas e difratadas, aquelas
correspondentes aos paises centrais, industrializados, mas € caracteristica
predominante das sociedades prismaticas, correspondentes aos paises periféricos,

em vias de desenvolvimento ou transigao.
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Nessas Ultimas, verificam-se sentidas discrepancias ou incongruéncias entre
as prescricdes inseridas no ambito das formalidades legais, em cotejamento com as
praticas levadas a efeito por agentes e instituicbes incumbidos pelo seu efetivo
cumprimento. E um descompasso que ocorre entre o que efetivamente se passa ou
acontece no plano pratico, real, das concepcdes e acfes governamentais, para com
0 que se define, prescreve, no plano da formalidade, oficialidade, pelo que
literalmente se inscreve em leis, regulamentos ou outros instrumentos.

Em sintese, Ramos (1983, p. 252) expressa que o formalismo segundo Riggs
(1968):

E a discrepancia entre a conduta concreta e a norma prescrita que se supée
regula-la. Registra-se ali onde o comportamento efetivo das pessoas néo
observa as normas estabelecidas que lhe correspondem, sem que disso
advenham sancfes para os infratores.

Para demonstracdo de sua teoria e valendo-se de estudo utilizado pela Fisica,
conforme a Figura 1, Riggs (1968, p. 30-34) faz uma analogia com a refracdo de um
feixe de luz que se difrata ao ultrapassar um prisma. Quando um feixe de luz branca
€ constituido por todas as frequéncias, diz-se que é concentrado. Quando esse feixe
de luz, ao ser projetado em um prisma, decompde-se em toda a extensao de ondas,

nas varias cores do espectro, ocorre a difracao.

CONCENTRADO PRISMATICO - DIFRATADO

Figura 1 - Modelo prismaético
Fonte: Riggs (1968, p. 31)

Analogicamente, se na Fisica esse processo acontece de modo instantaneo,
o mesmo ndo se verifica na dinamica administrativa das organizacdes

governamentais, no caso de norma legal e de sua implantacdo, posto que a
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passagem de um estagio para outro envolve tempo e, segundo Riggs (1968, p. 14),
a velocidade da transformacao pode variar de sociedade para outra.

Comparando-se a reparticdo publica como uma estrutura constituida de uma
infinidade de funcdes que os funcionarios desempenham cotidianamente, sob o
pressuposto de que a estrutura ndo se compde das pessoas e das coisas em si, mas
dos atos praticados, e também por firmar que as estruturas variam em consequéncia
do numero de fungBes que desempenham, Riggs (1968, p. 26-34) idealizou os trés
modelos hipotéticos de sociedade.

O primeiro compde a sociedade concentrada, que, a semelhanca do
raciocinio de que a luz branca é concentrada, define uma sociedade dotada de uma
s6 estrutura, sendo funcionalmente difusa. O segundo, a semelhanca do que
acontece quando a luz branca é decomposta em diferentes matizes ou cores do
espectro, define uma sociedade difratada, visto que a cada estrutura corresponderia
uma funcdo distinta, especifica. Um terceiro, denominado modelo prismatico,
configura-se no ponto médio entre os dois extremos.

Esses modelos decorrem de situacdes imaginarias, posto que nenhuma
sociedade concretiza, de modo cabal, o0 modelo concentrado ou o difratado. Para
Ramos (1983, p. 251), a sociedade mais tradicional, empiricamente observada,
poderia ser enquadrada como concentrada, enquanto que o sistema social dos
Estados Unidos enquadrar-se-ia como difratado. A sociedade prismatica seria
encontrada tanto a esquerda como a direita do ponto médio das duas outras
situadas em pontos opostos extremados.

A heterogeneidade e a superposicdo ou imbricagcdo, como ja referido
anteriormente, sdo também dois outros critérios que Riggs (1968) utiliza para
caracterizar os diferentes modelos de sociedade. O autor entende que é alto o grau
de heterogeneidade nas sociedades prismaticas, em razdo de que nelas coexistem
0 antigo e o moderno, o atrasado e o avangado, o velho e o novo. Dai decorre uma
mistura de elementos tecnoldgicos, modernos e antigos, urbanos e rurais, incidentes
também nas condutas humanas pelo registro de disparidades em costumes, habitos,
atitudes e estilos de alta sofisticacao, restritos a uma minoria a par da vigéncia de
comportamentos tradicionalistas, adotados largamente pela populagédo em geral. De
outro modo, € alto o grau de homogeneidade que se verifica tanto na sociedade
concentrada quanto na difratada, visto que suas praticas e seus sistemas sdo mais

coerentes do que nas sociedades prismaticas.
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E singularmente apropriado o que Riggs (1968) assinala a respeito do que
denomina de “o dilema do reformador administrativo”, caso tente pér em ordem o
aparelho administrativo, mas depois descobre que apenas modificou o organograma

sem conseguir afetar o comportamento dos individuos na reparticao:

Quanto mais formalistica for uma situacdo administrativa, menor sera o
efeito que a alteracdo das normas prescritas tera sobre o comportamento
dos individuos. Em contraposicdo, se o sistema for altamente realistico,
esse realismo s6 pode ser conseguido por meio de um esfor¢o continuo
para que a correspondéncia seja mantida: os funcionarios procuram a
realizacdo completa das politicas e objetivos tracados, e os formuladores de
diretrizes limitam suas decisbes a objetivos para os quais ja haja o
necessario apoio e existam recursos suficientes. Demais, a pressao
constante das partes interessadas — por intermédio de tribunais, eleitores e
imprensa — serve para manter tanto os legisladores quanto os
administradores em contato com a realidade. Em consequéncia, a mudancga
no sistema normativo é acompanhada de mudancas correspondentes no
comportamento. As pessoas se acostumam a seguir as regras prescritas, e
0S que tracam a politica aprendem a ndo criar leis e regulamentos
impraticaveis. (RIGGS, 1968, p. 19).

Ramos (1983, p. 271) afirma que as proposicoes sobre formalismo
desenvolvidas por Riggs requerem uma interpretacdo em particular no contexto da
sociedade brasileira, pois deixam transparecer certo inacabamento sistematico por
evidenciar uma limitacdo de perspectiva historica. Em contraponto, Ramos (1983)
sustenta que o formalismo ndo deve ser compreendido como caracteristica bizarra,
traco patolégico social nas sociedades prisméticas, mas como um fato normal e
regular que reflete a estratégia global dessas sociedades para superar a fase em
que se encontram.

Complementarmente, Ramos (1983, p. 272-280) assenta que, no caso do
Brasil e dos paises da América Latina, o formalismo constituiu-se como uma

estratégia porque:

a) prestou-se a absorver ou dirimir conflitos sociais, visto que minimizou a
rigidez da estrutura social e evitou a emergéncia da polarizacédo entre os
grupos, prestando-se desse modo a realizar uma forma de cooptacéo de
parte do excedente populacional, particularmente no segmento de
cidadaos alfabetizados ou portadores de diplomas, a fim de que nao
fossem deixados a esmo, vindo a ocupar-se de temerarias atividades,
prejudiciais a estabilidade social. Assim, o0 servi¢co publico civil, as Forcas

Armadas e a Igreja tém se prestado, em grande escala, como vélvulas de
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seguranca do sistema social por garantirem status aos cidadaos, evitando
uma condicdo de marginalidade, ndo fosse a empregabilidade nessas
instituicdes, dadas as limitagcbes econémicas e historicas do nosso pais e
do continente latino-americano;

b) foi utilizado como estratégia a servico da mobilidade social vertical
ascendente ou “peneiramento”, isto €, pela via de processos ou canais
extralegais ou mesmo legais, que a consciéncia coletiva aceita como

normais e regulares.

2.2 DO FORMALISMO AO MODELO DO NOVO SERVICO PUBLICO

Em ampliacdo as proposicées do modelo formalistico desenvolvido por Riggs
(1968), passa-se a apresentacdo de diversos outros modelos e autores, cujas
contribuicbes contém elementos de adequacdo e pertinéncia aos objetivos e
alcances desta pesquisa.

Primeiramente, cabe salientar que as transformacfes econdmicas e
sociopoliticas, assim como as relacionadas as questfes ecoambientais, decorrentes
de fatores locais ou transnacionais, que vém incidindo sobre os paises, tém
acarretado crises e processos de reformas no funcionamento das instituicdes do
Estado.

Esse fendbmeno ndo pode ser considerado inédito, a ndo ser pelas
peculiaridades dos fatores que ultimamente o vém ocasionando. Historicamente,
crises e reformas sempre foram e sempre serdo as molas propulsoras da dinamica
societaria da qual o Estado e suas instituicdbes precisam se aparelhar e melhor
corresponder, no afd de buscar respostas as legitimas demandas dos cidadaos,
particularmente em sociedades abertas e plurais, governadas sob sistemas de
governos democraticos.

E necessério salientar que a trajetéria historica da administracdo publica
brasileira esta marcada por trés modelos distintos: (1) o patrimonialista, (2) o
burocratico e (2) o gerencial. Para alguns autores, como sera apresentado adiante,
haveria também um quarto modelo: (4) o societal.

No modelo patrimonialista, caracterizado segundo Weber (2004 apud HELAL;

DIEGUES, 2009, p. 26) como forma de dominacéo tradicional, o soberano organiza
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0 poder politico de modo andlogo ao poder exercido em sua casa, ou patriarcal.
Nesse modelo, a autoridade baseia-se na submissdo ao pater familias em virtude de
uma devocao rigorosamente pessoal. Inexiste a especializacdo profissional, e a
selecdo dos empregados da-se a partir do circulo pessoal, com marcados privilégios
na escolha de parentes, afiliados e agregados em razdo de interesses
personalisticos dos que detém o poder; pela falta de distincdo burocrética entre a
esfera privada e a oficial, surgiu no periodo colonial, quando nosso pais era apenas
um patriménio da coroa portuguesa. Todavia, perdurou igualmente no periodo do
Império, considerando-se que a Constituicdo de 1824 limitou-se a reproduzir as
mesmas prescricbes e praticas administrativas inspiradas nas tradigbes
governamentais portuguesas. Assim, para Faoro (2001 apud HELAL; DIEGUES,
2009, p. 26), o patrimonialismo criou raizes no Brasil mesmo depois de nosso pais
ter deixado de ser colénia de Portugal. Imprimiu marcas perceptiveis de uma ética
em que, no ambito da administracdo publica, os bens publicos e os privados
confundem-se, considerando-se ndo inescrupulosa a apropriacdo, por parte dos
agentes publicos, dos bens estatais da administracdo como se fossem propriedade e
privilégios proprios. Nesse sistema, a corrupgdo, o uso de recursos publicos e o
nepotismo eram considerados como normas.

De uma forma ou outra, esse legado administrativo-cultural persiste até os
dias atuais como uma das marcas do gerenciamento de indistintos organismos
publicos do Estado brasileiro. Nesse sentido, ainda € persistente no processo
politico-administrativo a troca de favores de carater personalissimo, ndo sendo
portanto nitida e comprovada para a sociedade a separacdo ou distingdo entre 0s
limites de atuacéo e apropriacdo do que seja o publico e o privado.

O modelo burocratico, desenvolvido a partir da divulgacdo dos estudos de
Max Weber, ganhou implementacdo no Brasil a partir de 1930 pelas tentativas de
modernizacdo da maquina estatal, com a introducdo dos modelos autarquicos: a
criagdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1938,
objetivando introduzir o sistema de meérito e o0 servigo civil na administracdo
brasileira; a utilizacdo do modelo empresarial privado na administracdo estatal; a
definicdo de normas gerais para elaboracao e controle dos orcamentos e balancos
de todos os entes publicos, pela Lei n® 4.320, em 1964, e, em seguida, a tentativa de
introduzir os conceitos sistémicos na gestao publica e nas empresas estatais, pela
edicdo do Decreto-Lei n° 200, em 1967 (CASTOR; JOSE, 1998).
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Com essas medidas, pretendeu-se a modernizacdo dos processos
administrativos, moldados aos ditames do paradigma burocratico, buscando
promover a racionalidade e a eficiéncia do Estado mediante a implantacdo de
critérios profissionais para o ingresso, a promocao e o desenvolvimento da carreira
no servico publico, fundada em uma politica de pessoal baseada no mérito.
Também, objetivou-se supervisionar a administracdo publica e fixar o orgcamento
nacional vinculado ao planejamento.

Esse modelo, de cunho racional-legal e ndo baseado no poder patriarcal,
patrimonial ou carismético, € moldado pelas seguintes caracteristicas: ser um
conjunto de sistemas sociais formais, impessoais, dirigidos por administradores
profissionais que tendem a controla-los cada vez mais completamente (PRESTES
MOTTA; BRESSER PEREIRA, 1981).

Todavia, o ethos centralizador e controlador desse modelo, associado a uma
visdo simplista do conceito de economia de escala, levou a uma enorme ossificagédo
dos processos administrativos de compras e contratacdes pela multiplicacdo de
“‘comissbes centrais” para efetuar compras, construir obras, realizar licitagdes,
contratar servicos etc., além de outras graves distor¢cdes de funcionamento nas
hostes dos organismos publicos de todos os niveis (CASTOR; JOSE, 1998).

J& a partir do inicio da década de 1970, o modelo gerencial foi introduzido no
Brasil. Isso aconteceu com a criacdo da Secretaria de Modernizacdo e Reforma
Administrativa, juntamente com a Secretaria de Articulacdo com Estados e
municipios, ambas vinculadas ao Ministério do Planejamento, e depois com o
Ministério Extraordinario da Desburocratizacdo (1979-84), com a difusdo de ideias
reformistas, a modernizacdo estrutural e funcional dos Estados e a adocdo de
medidas administrativas objetivando descomplicar a vida dos cidaddos e das
empresas, abolindo vetustas e desnecessarias exigéncias cartoriais.

A introducdo desse modelo deu-se mais especificamente a partir de 1994,
mediante outra tentativa de modernizagdo das estruturas e dos processos da
maquina estatal brasileira, com a criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado, em sucessao a Secretaria de Administracéo, sendo esta a sucessora do
DASP.

Essa sistemética, entre outras, fez-se necessaria em decorréncia de fatores
internos e externos, sob a influéncia da corrente doutrinaria do neoliberalismo, do

movimento econdmico mundial da globalizacdo e de graves crises econémicas dos
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paises em desenvolvimento, o que acarretou insuficiéncia de recursos publicos para
suas despesas de custeio e baixos niveis de investimento em equipamentos de
infraestrutura. Instaurava-se uma situacdo de recessdo econbmica, associada a
elevacdo exponencial do pagamento de juros sobre a divida publica.

Por esses motivos, procurou-se adotar medidas voltadas a diminuicdo do
tamanho e da interferéncia do Estado, especialmente nos assuntos econdémicos,
objetivando-se com isso aumentar a eficiéncia e a efetividade dos érgdos do Estado,
melhorar a qualidade das decisfes estratégicas do governo e assegurar o carater
democrético da administracdo publica. Pretendia-se, também, a reconstituicdo do
nucleo estratégico do Estado, o refor¢o do aparelho regulatério e a “publicizagao” de
organizacdes publicas mediante a constituicdo de organizacfes sociais autbnomas e
a privatizacéo do conjunto de empresas estatais (CASTOR; JOSE, 1998).

Complementarmente, também a partir de 1980, para Sell (2005, p. 18, apud
SIMAO, 2007, p. 70), um novo modelo vigorou no cenario da administracdo publica
brasileira, denominado societal. Trata-se de uma nova forma de gestdo da coisa
publica com a diferenciacdo dos demais, em face da insercdo da participacao
popular no processo das decisdfes governamentais, ndo mais restrito apenas aos
detentores de mandato eleitoral, como o chefe do Poder Executivo e os membros do
Poder Legislativo.

Esse modelo originou-se no Brasil a partir do processo de abertura
democratica, pés-ditadura militar de 1964, com a organizacdo e a mobilizacdo de
diversos segmentos da sociedade civil, e também com a formacao de outros partidos
politicos, disseminadores de uma ideologia politica com ampla base popular e
tentativa de insercdo e intervencdo modificativa da cultura politico-administrativa
brasileira. O modelo levou & adocéo de novas préaticas de administracéo publica, tais
como o orgcamento participativo, as audiéncia publicas, a formag¢do de movimentos e
organiza¢des nao governamentais, entre outras.

O municipio catarinense de Lages destacou-se, na década de 1980, como
uma das experiéncias administrativas pioneiras nessa linha de atuagéao, inclusive o
slogan da administracdo publica municipal definia-se a época como “A Forga do
Povo”. Acerca dessa experiéncia alternativa de administracéo, o sociélogo Mauricio
Tragtenberg, a guisa de introducdo ao livro de Marcio Moreira Alves, intitulado A

forca do povo: democracia participativa em Lages, assevera
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A Forca do Povo é o relato de praticas populares, onde o povo “tomou a
palavra”. Onde Dirceu Carneiro (eleito prefeito de Lages (SC) em 1976, pelo
MDB) e sua equipe atuam como “animadores sociais”, procurando
conscientizar o povo da forca que tem e ndo conhece, de sua capacidade
construtiva, afinal, da ideia de que tudo é construido pelo trabalho.

Num pais acostumado a bajulacdo dos tecnocratas que detém o poder
sobre a populacao e a ela ndo prestam conta dos desmandos cometidos em
seu nome; onde a Historia € a histéria das elites ou de seus homens
representativos, onde é cultivada a ideologia da “nulidade popular”, base da
dominagéo tecnocratica, Lages aponta uma alternativa.

[...] Em Lages a democracia deixou de ser um ritual com conivéncia popular,
uma frase oca onde politicos profissionais procuram suporte para suas
ambi¢Bes pessoais e de classe.

Lages realiza uma pratica democratica fundada num estilo administrativo em
gue a mobilizagc&o popular e a participacdo direta do povo, dos diretamente
interessados nas decisdes, constituem a caracteristica fundamental.

A auto-organizacdo popular € o fundamento dessa pratica administrativa,
social e politica. Ela reverteu o centro de decisdes: nao sdo os burocratas
morddémicos que decidem para o povo o que € melhor para ele, é o povo
organizado que “toma a palavra” através do trabalho e de suas associa¢cfes
de moradores de bairros urbanos, de nlcleos agricolas e de distritos.
(ALVES, 1988, p. 7-8).

Em estudo sobre as relagbes Estado-Sociedade no Brasil, Costa (2009)
reporta que os grandes intérpretes da realidade brasileira tém salientado que as
raizes de nosso atraso, subdesenvolvimento, dependéncia, modernizacao periférica
ou insercdo pouco competitiva no mundo globalizado estdo plantadas em nossa
formacao historica.

Isso gera uma série de determinantes que condicionam o sistema politico, o
Estado e suas relagdbes com a sociedade e a economia: “deformacdes” ou
“patologias”, tais como patrimonialismo, mandonismo, personalismo, formalismo,
clientelismo, cartorialismo, centralismo e autoritarismo, bem como variantes
conceituais mais recentes, como democracia delegativa, mundo estatofébico e
hobbesiano, cultura paroquial, anéis burocraticos, estadania e neocorporativismo.
Todos estes sdo conceitos ou expressodes utilizados para descrever aspectos de
nossa realidade, apontando causas da pouca efetividade da acdo governamental,
bem como para se referir a ocorréncia da apropriacdo do publico pelo privado, do
compadrio, da vassalagem, da barganha, do fisiologismo, do “bacharelismo”, da
centralizacao e da precariedade da democracia em nosso pais.

Contudo, em que pese a persisténcia com que essas categorias continuam a
ser resgatadas, criticadas e atualizadas, sendo conveniente manté-las na agenda,
pelo menos até que a roda da histéria faca girar o circulo (ndo sequencial) das

instituicdes, praticas e representacdes, Costa (2009, p. 162) assevera que
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A permanéncia dessas concepg¢fes ndo quer dizer que a realidade nacional
seja imutavel. O Brasil, como, de resto, o mundo inteiro, tem sofrido
profundas transformacdes econdmicas, sociais, politicas e mesmo culturais,
sobretudo nos dltimos 75 anos. Durante o século XX, foi o pais que mais
cresceu em todo o globo. Passou de uma economia primario-exportadora a
um grande parque industrial; de uma sociedade rural a um conglomerado de
metrépoles densamente povoadas; do particularismo local a cultura de
massas. O pais incorporou a suas instituicdes e praticas sociais, sobretudo
nas esferas do Estado e do mercado, elementos da racionalidade
prevalente nas economias centrais. O Brasil modernizou-se.

2.2.1 Principios para o Novo Servi¢o Publico

Para Denhardt e Denhardt (2003), ultimamente as organizacdes publicas vém
enfrentando uma crise de legitimidade. Os cidaddos estdo questionando a eficacia
dessas instituicbes e também as intengBes de seus inquilinos. Sente-se que as
opinides dos gestores publicos e as acbes que eles deflagram por intermédio dos
organismos publicos sdo inconsistentes com as expectativas do conjunto dos
cidadaos. Os cortes de gastos e déficits de governos, acompanhados por frequentes
denlncias de escandalos, séo elementos de ilustracéo dessa crise®.

A cidadania — por particular ou coletiva manifestacdo ou iniciativa de seus
cidaddos —, no contexto da plena vigéncia do regime de um Estado Democrético de
Direito, insatisfeita com deficiéncias, descontroles, desperdicios e reiteradas
situacdes de malversacdo do dinheiro publico, a custa de contrapartidas fiscais cada
vez mais elevadas, levanta-se em criticas, cobrancas e reivindicacfes objetivando
converter resultados publicos mais consentaneos.

Busca-se com isso que 0s organismos estatais venham a corresponder mais
satisfatoriamente as legitimas demandas sociais, a comecar pelas mais basicas nas
areas de educacdo, saude, habitacdo e seguranca.

Norteada pelo pensamento de que a administracdo publica deve ser vista

como uma extensdo da cidadania, posto que todo o aparato de organismos

® Para fins de confirmacgéo dessa assertiva no contexto do Estado de Santa Catarina, pode-se
apropriar 0 que escreveu 0 jornalista Moacir Pereira em sua coluna diaria no jornal Diario
Catarinense, ao comentar acerca da situacdo da maior empresa estatal catarinense, a Celesc
Distribuidora, in verbis: “[Lirio Parisotto — empresario e maior investidor privado da Celesc] Continua
condenando com veeméncia aquilo que a populagdo ja sabe e que alguns poucos segmentos
empresariais tém a coragem de denunciar publicamente: o0 uso de estatais por politicos
inescrupulosos. O que Parisotto tem dito nos bastidores, no off do jargdo jornalistico, sobre a
manipulacdo dessas empresas, contratos questionaveis para financiar caixa dois e outros desvios,
repete-se em todos os governos. Ou alguém acredita que politicos sem a menor experiéncia nas
areas técnicas em que atuam dispdem-se ao ‘sacrificio’ por amor a patria ou por espirito civico?
Parisotto promete, para os préximos dias, revelar o conteddo de uma auditoria sobre contratos
milionarios sem licitag&o realizados pela Celesc.” (PEREIRA, 2009).
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estruturados e mantidos para esse fim a mais nédo se prestam do que estritamente
buscar servir aos cidadaos, a perspectiva do Novo Servico Publico € um modelo
tedrico esbocado por Denhardt e Denhardt (2003).

Os autores introduziram esse modelo a partir dos anos 1990, em contraponto
aos modelos racionais-burocréaticos de administracdo publica, seja na sua versao e
na execucao classica ou tradicional, caracterizando a chamada Velha Administragao
Plblica, seja, mais recentemente, na sua versao influenciada pela ideologia do
pensamento neoliberal, configurando a chamada Nova Gestéao Publica.

Dessa forma, entendem que a Nova Gestdo Publica, que acabou dominando
0 pensamento e a acdo no campo da administracdo publica, ancora-se na ideia de
gue a melhor maneira de se compreender o comportamento humano € admitir que o
governo e os outros atores tomam decisdes e empreendem agdes com base em seu
proprio autointeresse.

Nessa visdo, o papel do governo € liberar as forcas do mercado de forma a
facilitar a decisdo individual e obter eficiéncia. Os cidaddos s&o vistos como
consumidores, e se lida com os problemas mediante o uso de incentivos. Espera-se
que os servidores publicos sejam empreendedores de risco que realizem o0s
‘melhores negocios’ e reduzam custos.

Em contraste, o Novo Servigco Publico sustenta que a administragdo publica
deve comecar com o reconhecimento de que a existéncia de uma cidadania
engajada e esclarecida € critica para a governanca democratica. Segundo essa
visdo, a ‘alta’ cidadania é importante e ao mesmo tempo alcangavel porque o
comportamento humano ndo é apenas uma questdo de autointeresse, mas também
envolve valores, crencas e interesse pelos outros. Os cidaddos sdo os donos do
governo e sdo capazes de agir juntos em busca do bem maior. Consequentemente,
o0 interesse publico transcende a agregacéo dos autointeresses individuais.

O Novo Servigo Publico tenta encontrar valores compartilhados e interesses
comuns por meio de um didlogo generalizado e do engajamento dos cidadaos. O
proprio servico publico é visto como uma extenséo da cidadania, sendo motivado por
um desejo de servir aos outros e de atingir objetivos publicos.

Essa formulagdo teorica busca promover a dignidade e o valor do Novo
Servigo Publico, bem como reafirmar os valores da democracia, da cidadania e do

interesse publico como proeminentes da administracdo publica. Dessa forma, para
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concretizacdo desses objetivos, Denhardt e Denhardt (2003) elaboraram sete
principios-chave para tipificar essa proposi¢édo inovadora.

O primeiro principio define que a administracdo publica deve Servir a
cidaddos, ndo a consumidores, propugnando com isso que os cidaddos nao se
equiparam a condicdo de meros consumidores de bens ou servicos publicos
disponibilizados para atendimento de suas demandas individuais ou coletivas. Por
esse motivo, os servidores publicos devem corresponder as necessidades dos
cidadaos, construindo relacdes de confianga, bem como estabelecendo processos
de colaboracdo com e entre os cidaddos. A cidadania ndo € concebida como um
status legal, mas como questdo de responsabilidade e moralidade. Por outra parte,
os cidadaos também demonstram interesse pela comunidade toda, empenhados em
construir com o governo uma sociedade civil responsiva.

Visar o interesse publico € o segundo principio, pelo qual os administradores
publicos devem contribuir para a constru¢cdo de uma noc¢éo coletiva, compartilhada
de interesse publico, mediante a criacdo de interesses e responsabilidade
compartilhados. O administrador publico deve garantir que o interesse publico
predomine, e ndo se constituir em arbitro solitario desse interesse, sendo visto como
um ator-chave em um sistema mais amplo de governanca que inclui cidadaos,
grupos, representantes eleitos e outras instituicdes. A responsabilidade precipua do
governo deve consistir em promover a cidadania e servir ao interesse publico.

O terceiro principio € Dar precedéncia a cidadania e ao servi¢o publico sobre
o empreendedorismo, sob a compreensédo de que o interesse publico € servido da
melhor maneira por cidaddos e servidores publicos comprometidos com
contribuicbes significativas para a sociedade do que por administradores
empreendedores que atuam como se o dinheiro publico fosse seu. E papel do
administrador publico ndo o remar ou dirigir 0os consumidores, mas servir aos
cidaddos por meio do trabalho em redes politicas complexas, em processos e
sistematicas ativas e auténticas que envolvam os cidaddos no desenvolvimento da
politica.

Um quarto principio é Pensar estrategicamente, agir democraticamente. Com
esforcos coletivos e processos colaborativos, as politicas e os programas que
atendem as necessidades publicas podem ser realizados de maneira mais efetiva e
responsavel. A participacdo dos cidaddos ndo deve se limitar a enquadrar as

questbes; ela também deve se estender a implementacdo das politicas. As
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organizagcbes publicas devem ser administradas de modo que promovam e
estimulem o engajamento dos cidaddos em todos os aspectos e estagios do
processo de formulacdo e implementacdo de politicas. Precisa-se construir
mecanismos como coproducao a partir do conceito de comunidade, e ndo a partir do
conceito de mercado. Os cidadados e os servidores publicos tém a responsabilidade
mutua de identificar problemas e implementar solugdes.

Reconhecer que a accountability ndo é simples constitui o quinto principio.
Preconiza que ser funcionario publico € uma empreitada exigente, desafiadora, e as
vezes heroica, visto que os funcionarios devem estar atentos a mais coisas do que
somente ao mercado, tais como a Constituicdo e aos estatutos legais, aos valores
comunitarios, as normas politicas, aos padrdes profissionais e aos interesses dos
cidaddos. A questdo da accountability no servico publico € complexa, porque
envolve o equilibrio entre as normas e as responsabilidades concorrentes, dentro de
uma trama complicada de controles externos, padrdes profissionais, preferéncias
dos cidaddos, questdes morais, direito pablico e, enfim, interesse publico. E um erro
supersimplificar a natureza da accountability democréatica, enfocando apenas um
conjunto reduzido de medidas de desempenho ou tentando imitar as forgcas de
mercado — ou, pior, simplesmente escondendo-se atras de no¢des de uma expertise
imparcial.

O sexto principio é Servir em vez de dirigir, assentando que os servidores
publicos, sempre respeitando a cidadania, devem compartilhar poder e liderar com
paixao, compromisso e integridade, usando uma lideranca baseada em valores para
assim ajudar os cidaddos a articularem e satisfazerem o0s seus interesses
compartilhados, em vez de tentar controlar ou dirigir a sociedade para novos rumos.
Isso tem profundas implicagcGes para os tipos de desafios e responsabilidades de
lideranca enfrentados pelos servidores publicos. Para servir aos cidadaos, os
administradores publicos devem ndo apenas conhecer e administrar seus proprios
recursos, mas também estar conscientes e conectados a outras fontes de apoio e
assisténcia, engajando os cidaddos e a comunidade no processo. Eles néo
procuram controlar como também nao supdem que a decisédo autointeressada sirva
de sucedéaneo para o dialogo e os valores compartilhados.

Por ultimo, deve-se Dar valor as pessoas, ndo apenas a produtividade. Em
longo prazo, as organizagcfes publicas e as redes em que participam tém maior

chance de serem bem-sucedidas se operarem com processos de colaboracédo e



38

liderangca compartilhada que tenham por base o respeito a todas as pessoas. Os
administradores do setor publico tém uma responsabilidade especial e a
oportunidade unica de capitalizar o ‘coragao’ do servigo publico. As pessoas sao
atraidas para o servico publico porque sdo motivadas pelos valores do servigco
publico. S&o esses valores — de servir aos outros, tornar o mundo melhor e mais
seguro e fazer a democracia funcionar — que melhor traduzem o sentido de ser um
cidadao a servico da comunidade.

No contexto da Velha Administracdo Publica, o pensamento prevalente é de
gue a administracdo publica € um assunto restrito as autoridades eleitas e ao staff
de técnicos e servidores que compdem a estrutura das organizacdes publicas. O
cidaddo mantinha-se e era mantido alheio as decisdes, em comportamento passivo
e de alienada ou manipulada expectativa, na confianca de que as autoridades — e
somente elas — conheciam e detinham o0s meios para melhor administrar os

assuntos publicos.

2.2.2 Crise e reforma do Estado moderno

Acerca da reforma do Estado que vem se processando nas Ultimas décadas,
com a ocorréncia de um descompasso entre as dimensdes econdmico-financeira,
institucional-administrativa e sociopolitica, fundamentais para a construcdo de uma
gestao publica democratica, em sua obra Por uma nova gestéao publica, Paula (2005,

p. 21) refere que

Nas ultimas décadas, transformagBes econdmicas e sociais trouxeram a
reforma do Estado e de sua administragcdo para o centro da agenda politica
de diversos paises. Nesse contexto, mudancas foram realizadas na forma
de organizar o Estado e gerir a economia nacional, mas a evolucéo das
praticas administrativas em direcdo ao interesse publico e a democracia
ainda permanece um desafio. Os pesquisadores continuam buscando
dialogo entre a administracdo e a ciéncia politica, mas enfrentam
dificuldades, pois os dois campos do conhecimento tendem a se distanciar.

Esta autora, discorrendo sobre a emergéncia e a consolidagdo de uma nova
administragdo publica no Brasil, propugna também por uma administragdo publica

societal, norteada pelas seguintes diretrizes:
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e a busca de um modelo de desenvolvimento, tendo por base respostas
criativas para problemas que envolvem escassez de recursos e que
podem ser resolvidos com o estimulo ao potencial produtivo e a
participacéo cidada;

e a concepcao participativa e deliberativa de democracia pela qual se
estabelece uma gestéo publica que ndo centraliza o processo decisorio no
aparelno de Estado, mas contempla a complexidade das relacdes
politicas, procurando se alimentar de diferentes canais de participacédo e
modelar novos desenhos institucionais para conectar as esferas municipal,
estadual e federal;

e a reinvencao politico-institucional, cujo formato e dinamica institucional
determinam a possibilidade de haver deliberacdo, participagcdo no
processo decisorio e cogestdo, comportando féruns tematicos para o
debate de problemas publicos, conselhos gestores de politicas publicas e
orcamento participativo; e

e a renovacdo do perfil dos administradores publicos mediante a realizagéo
de uma mudanca na formacao e autuacao da burocracia publica (PAULA,
2005, p. 153-170).

Acerca da instigante questédo da crise e da reforma do Estado moderno, sob a
compreensdao de que o Estado transformou-se profundamente, sobretudo nos
altimos cinquenta anos, Santos (1995) refere que, anteriormente, os dois grandes
paradigmas de transformacédo social da modernidade ocidental foram a revolucédo e
o reformismo. O primeiro tratava-se de um movimento exercido contra o Estado,
enquanto o segundo constituia-se em acgéo exercida pelo préprio Estado.

Compreende-se que o paradigma do reformismo foi prevalente nos paises
centrais e veio a estender-se mundialmente sob o fundamento de que o objeto da
reforma era a sociedade, por se tratar de entidade problematica, enquanto o Estado
era visto como a solucdo do problema, constituindo-se no sujeito da reforma. No
entanto, 0 que atualmente se verifica € que o Estado, ele proprio, tornou-se
problematico e se transformou em objeto de reforma.

A proposito das crises do reformismo e do Estado, neste momento histdrico
em que nos encontramos, movimento de mudanca social demasiado prematuro para
ser pré-revolucionario e demasiado tardio para ser pos-revolucionario, para Santos
(1995, p. 345)
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Desde a década de 1980, temos vindo a assistir a crise do paradigma da
mudanc¢a normal. A simetria entre repeticio e melhoria perdeu-se; em vez
dela, a repeticdo comecou a ser vista como a unica melhoria possivel e,
com isso, 0 jogo de soma positiva foi substituido pelo jogo de soma zero e
0s processos de exclusdo social passaram a dominar sobre os de inclusédo
social. Um a um, os pressupostos do reformismo foram postos em causa. O
capitalismo global e o seu braco politico, o Consenso de Washington,
desestruturam os espacos nacionais de conflito e negociacdo, minaram a
capacidade financeira e reguladora do Estado, ao mesmo tempo que
aumentaram a escala e a frequéncia dos riscos até uma e outra
ultrapassarem os limites de uma gestdo nacional viavel. A articulacdo entre
as trés estratégias do Estado — acumulagéo, hegemonia e confianga —, que
presidem ao reformismo, entrou em processo de desagregacdo e foi
paulatinamente substituida por outra dominada inteiramente pela estratégia
da acumulagéo.

O autor também assinala que, em decorréncia da crise reformista presente no

Estado, pelo Consenso de Washington, ocorre um enfraguecimento apenas quanto

b

as estratégias de hegemonia e confiangca, mas ndo quanto a estratégia da

acumulacéo, ao prosseguir afirmando que

O Estado fraco, que emerge do Consenso de Washington, s6 é fraco ao
nivel das estratégias de hegemonias e de confianga. Ao nivel da estratégia
de acumulacdo é mais forte do que nunca, na medida em que passa a
competir ao Estado a gerir e a legitimar no espaco nacional as exigéncias
do capitalismo global. N&o se trata do regresso puro e simples do principio
do mercado, mas de uma nova articulagdo, mais direta e mais intima, entre
o principio do Estado e o principio do mercado. Na verdade, a fraqueza do
Estado néo foi o efeito secundario ou perverso da globalizagdo neoliberal da
economia. Foi um processo politico muito preciso destinado a construir
outro Estado forte, cuja forca esteja mais finamente sintonizada com as
exigéncias politicas do capitalismo global. A forca do mercado, que no
periodo do reformismo consistiu na capacidade do Estado em promover
interdependéncias ndo mercantis, passou a consistir na capacidade do
Estado em submeter todas as interdependéncias a l6gica mercantil. O
mercado por si sé estd longe de o poder fazer sem correr o risco de
ingovernabilidade. (SANTOS, 1995, p. 345-346).

No que se refere ao paradigma do reformismo, Santos (1995) assinala que
esse movimento conheceu duas fases principais. Uma de ambito globalizante, que
se prolongou até os primeiros anos da década de 1990, paradoxalmente assentou
que o Estado € irreformavel, posto que é inerentemente ineficaz, parasitario e
predador. Desse modo, a Unica reforma possivel e legitima deveria consistir em
reduzir o Estado no minimo necessario ao funcionamento do mercado, para com
isso também reduzir o potencial de fracasso e de dano do Estado.

Essa fase do Estado minimo ou fraco atingiu seu climax com as convulsdes

politicas nos paises comunistas da Europa Central e de Leste, mas foi onde também



41

apareceram os seus limites, em face da emergéncia de mafias, de corrupcao politica
generalizada e do colapso de alguns Estados do Terceiro Mundo. Comecou a ficar
claro e confirmado que a reforma do Estado precisava ser levada a cabo pelo préprio
Estado, visto que s6 um Estado forte pode produzir eficazmente a sua fraqueza. E,
de outra parte, considerando-se que a desregulamentacéo envolve regulamentacéo,
o Estado, paradoxalmente, tem de intervir para deixar de intervir.

A segunda fase, na qual nos encontramos, entende que o Estado é
reformavel, ndo implicando na reducdo da quantidade de Estado, mas, sim, pela
construcédo de outra qualidade de Estado. O péndulo do reformismo estatal passa
inequivocamente do reformismo social, a cargo do Estado, para o reformismo
estatal, a cargo dos setores da sociedade com capacidade de intervencdo no
Estado. Trata-se de um movimento de alta intensidade promovido especialmente por
forgas transnacionais, no qual a sociedade nacional passou a ser o espago-miniatura
de uma arena social global, apenas caixa de ressonancia de forcas que a
transcendem.

Para Santos (1995), na dinamica dessas duas fases do reformismo, encontra-
se em processo um movimento de reinvencdo do Estado, com o desenho de um
novo paradigma, em que se aninham duas concepg¢des diametralmente opostas,
designadas pelo autor de Estado-empresario e de Estado-novissimo-movimento-
social.

A primeira é a concepcdo dominante, em muito assemelhada a fase do
Estado irreformavel, por entender pela privatizacdo de todas as funcdes que o
Estado ndo tem de desempenhar com exclusividade e por submeter a administracéo
publica a critérios de eficiéncia, eficacia, criatividade, competitividade e servico aos
consumidores préprios do mundo empresarial. Busca-se uma nova e mais intima
articulacéao entre o principio do Estado e o principio do mercado sob o império deste
altimo.

Capitaneando essa filosofia politica, destacam-se as formula¢bes de David
Osborne e Ted Gaebler, contidas no livro Reinventing Government, publicado em
1992, que ganharam ampla repercussédo mediatica, inclusive por servirem de base a
reforma da administracdo publica no governo de Bill Clinton e, também, por
embasarem propostas de reforma do Estado preconizadas pelo Banco Mundial, na
década de 1990.
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Em substancia, esses autores preconizam que: o governo deve ser uma
empresa que promove a concorréncia entre 0s servigos publicos; mais do que
obediéncia a regras, a acdo governamental deve centrar-se em objetivos e
resultados, preocupando-se mais em obter recursos do que em gasta-los; os
cidaddos devem ser transformados em consumidores, descentralizando o poder
segundo mecanismos de mercado em vez de mecanismos burocraticos; o modelo
burocratico é considerado inadequado na era da informacéo, do mercado global, da
economia baseada no conhecimento, além de demasiado lento e impessoal no
cumprimento de seus objetivos.

Quanto a segunda concepcdo, designada criativamente por Santos (1995) de
Estado-novissimo-movimento-social, a saliéncia € quanto ao papel do chamado
terceiro setor na reforma do Estado, propondo uma articulagéo privilegiada entre os

principios do Estado e da comunidade por compreender

[...] que perante a hubris avassaladora do principio do mercado, nem o
principio do Estado, nem o principio da comunidade podem isoladamente
garantir a sustentabilidade de interdependéncias mercantis, sem as quais a
vida em sociedade se converte numa forma de fascismo social. [...] Ao
contrario da concepgédo do Estado-empresério, que explora os isomorfismos
entre o mercado e o Estado, esta concepcado explora os isomorfismos entre
a comunidade e o Estado (SANTOS, 1995, p. 363).

Coelho Neto (2002) é peremptorio ao afirmar que, na atualidade, o
esgotamento do modelo burocrético é evidente. Por esse motivo, o Estado necessita
inserir-se em novo status de sua modernizacdo, vindo a organizar-se de forma
diferente, talvez menos hierarquizada e rigida, a fim de garantir a implantacao de
estratégias de sustentabilidade, notadamente com a participacdo e o controle social.

Todavia, isso implica em uma grande mudanca cultural das instituicbes

publicas, com exame e atencao voltados para trés vertentes:

I. Publicidade de governo — a divulgacdo dos atos de gestao deve ser feita
em bases diferentes do que comumente se tem praticado, visto que
precisa ser realizada de forma estruturada e continuada quanto aos
resultados da gestdo, ainda que insatisfatorios, acompanhados das
propostas das acOes corretivas. Tudo em linguagem acessivel ao

conjunto dos cidadaos, ndo apenas para atender as formalidades legais;
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Il. Prestacdo de contas — 0s governos devem prestar contas a sociedade,
seja de sucessos ou de fracassos, abrindo um dialogo honesto, completo
e amplo com a ela;

lll. Participagéo da sociedade — por meio de diversos mecanismos de didlogo
e interacdo Estado-sociedade, como “orgamento participativo”,
“ouvidorias” ou caixas de sugestdes, ou ainda sites na internet, a
sociedade pode e deve ser chamada para participar e assumir a
responsabilidade compartilhada pela gestao publica.

A partir do efetivo esforco na implantacdo de mecanismos de divulgacao e
prestacdo de contas, pela quantidade e qualidade das informacdes disponibilizadas
de forma transparente, entdo a cidadania estara mais bem informada e preparada
para participar e avaliar a gestdo, demandando novas informacdes.

Além disso, Coelho Neto (2002) recomenda a utilizacdo do planejamento
como instrumento para a definicho de objetivos de governo mediante o
desenvolvimento de alguns mecanismos que favorecem o alinhamento dos gestores
e servidores acerca da visédo de futuro e dos alvos a serem alcancados.

Para tanto, € preciso estabelecer: a visdo estratégica — descreve, hoje, o
futuro que se deseja construir; os objetivos — definidos claramente, a fim de que
possam consolidar os resultados que se pretende alcancar; e as metas e 0s
indicadores — ampliar a precisdo dos objetivos e oferecer indices que permitam
analisar a evolucéo do seu alcance.

Dowbor (1998), ao discorrer sobre os processos de mudancas e os desafios
para a governabilidade atualmente, refere que as instituicdes que herdamos ja nao
mais respondem as nossas necessidades. Em que pese ao processo de
globalizagdo abrir novos horizontes, inclusive pelas dindmicas da interferéncia dos
avancgos e equipamentos tecnologicos, fato que esta levando todos a repensarem as
instituicdes, contudo as instituicdes “ainda estdo nas fraldas”. No plano politico,
encontramo-nos com 0S nossos tradicionais governos nacionais e com a falta de
instrumentos globais de regulagao.

Assim, em superacdo as tradicionais estruturas de poder, tanto as do Estado
como as do mercado, Dowbor (1998) sugere uma terceira op¢ao pragmatica: a de
gue o povo deveria guiar tanto o Estado como o mercado, que precisam funcionar
de maneira articulada, com o povo recuperando suficiente poder para exercer uma

influéncia mais efetiva sobre ambos.
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Nesse sentido, porém especificamente no contexto brasileiro, sustenta-se
que, em todos os setores da sociedade, cresce a convicgao de que a administracao
publica brasileira esta reagindo lenta e insatisfatoriamente as mudancas econémicas
e sociais que se processam a sua volta (CASTOR; FRANCA, 1986, p. 3).

2.2.3 Ampliacéo do canone democratico

Examinando o fato da implantacdo ou do restabelecimento pleno do regime
democréatico em muitos paises, especialmente a partir da segunda metade do século
XX, Santos e Avritzer (2005), cogitando a ampliacdo do canone democratico,
posicionam que ocorreu constante disputa no tocante a desejabilidade da
democracia, as condi¢des estruturais desta bem como a compatibilidade entre ela e
0 capitalismo. Isso trouxe a tona o problema da forma de democracia e da sua
variacao.

Esses autores referem que, no contexto da concepcdo hegemobnica da
democracia, estabeleceu-se uma contradicdo entre mobilizac&o e institucionalizacao,
em face de o cidaddo comum ser visto como incapaz ou desprovido de interesse
politico, limitando-se a escolher os lideres a quem incumbiria tomar as decisGes
politico-administrativas. Essa férmula classica de democracia de baixa intensidade é
paradoxal, porque traz consigo uma enorme degradacédo das praticas democraticas.

Entrementes, o debate democratico produzido nesse periodo fez emergir e
prosperar concepcdes ndo hegemonicas de democracia, que, negando as
concepgOes substantivas de razdo e as formas homogeneizadas de organizacéo da
sociedade, reconheceram a pluralidade humana e criaram uma nova gramatica
social e cultural, bem como ensejaram a possibilidade de inovacgéo social articulada
com inovacao institucional.

Passou-se a entender a democracia como uma forma socio-historica ndo
determinada por quaisquer tipos de leis naturais, implicando sempre ruptura com
tradicbes estabelecidas. Para ser plural, a politica precisa contar com o0
assentimento de seus atores plurais, em processos racionais de discussédo e
deliberacdo, sob a forma de exercicio coletivo do poder politico mediante processo
livre de apresentacdo de razdes entre iguais, sendo insuficientes para tanto os

procedimentos de agregacgao proprios da democracia representativa.
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Por esse motivo, tornam-se necessarias uma nova gramatica societaria e uma
nova forma de relacdo entre Estado e sociedade. Isso implica mudangas nas
relacBes de género, raca, etnia e o privatismo na apropriacdo dos recursos publicos,
além da introducdo do experimentalismo na propria esfera do Estado,
transformando-o num novissimo movimento social, bem como a adequacdo da
solucéo nédo participativa e burocratica ao nivel local e a relacdo entre representagéo
e diversidade cultural e social.

Dessa forma, Santos e Avritzer (2005) entendem a possibilidade de
ampliacdo da democracia ou sua restauragdo consistindo em um processo de
redefinicdo do seu significado cultural ou da gramatica social vigente. Os autores
levam em conta a incorporacdo de novos atores ou de novos temas a politica
fundada na ideia do “direito a ter direitos”, no questionamento da gramatica
societaria e estatal de exclusdo, e na proposicao, em alternativa, de outra mais
inclusiva, com vistas a instituicdo de uma nova soberania democrética.

A guisa de encaminhamento para fins de introducdo e quica conquista do
estagio democratico ensejado por Santos e Avritzer (2005), € importante perpassar
que Castor e José (1998) assinalam que a histéria da administracdo publica
brasileira apresenta uma perversa dinamica de reforma e contrarreformas. Muito
embora os projetos ndo pequem por insuficiéncia técnica e primem por qualidade e
modernidade conceituais, os resultados dessa dindmica estdo muito aquém das
expectativas da sociedade no tocante ao desempenho da maquina governamental
na busca de objetivos e realizagdes.

A este respeito, Castor e José (1998, p. 106) aduzem que

A burocracia brasileira tem uma teoria basica, que exsuda de 500 anos de
historia administrativa: o papel do Estado é controlar os cidadaos, refrear-
Ihe os impulsos e apetites, exercer o poder sobre a iniciativa privada,
garantir que, nas relac6es com o cidadé&o (isolado ou como membro de uma
organizacéo), o Estado esteja sempre em vantagem. Em poucas palavras, 0
burocrata publico brasileiro considera que o seu papel é defender a
sociedade dos cidadaos, por mais esdruxulo que isso possa parecer. O que
o cidadao pede ao Estado sera sempre um absurdo até prova em contrario.
E o papel da burocracia ndo seria apenas o de mediar e facilitar as relacdes
entre o Estado e os individuos, mas sim o de bloquear e anular tudo aquilo
gue, de alguma forma, contraria a sua grand theory.

Ao analisar a particularidade sobre o dominio do bacharelismo ou o prestigio

de bacharéis em uma cultura bacharelesca como a nossa, a obsesséo pelo controle
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e pela centralizacdo por parte da burocracia estatal brasileira, Castor e José (1998,
p. 106) trazem a baila os Tribunais de Contas ao referirem que

Um exemplo irretorquivel é o dos tribunais de contas. Vetusta instituicdo
cujos primeiros indicativos vém da histéria grega, os tribunais de contas
tinham, até o inicio da década de 60, um poder burocratico invejavel, pois
nenhuma despesa com recursos publicos podia ser realizada sem que
houvesse o chamado “registro prévio” da despesa. Os membros do tribunal
(chamados de ministros na éarea federal, juizes ou conselheiros na dos
estados) ocupavam uma posicdo de prestigio inigualavel, perante a qual
presidentes da Republica, governadores e empreiteiros se curvavam em
mesuras e reveréncias. Era explicavel: uma negativa de registro era o
suficiente para sepultar uma obra, uma contrata¢do, o cumprimento de uma
promessa politica ou um gasto politicamente importante; um pedido de
vistas podia atrasar ou comprometer definitivamente um projeto.

O registro prévio da despesa foi extinto e substituido pelo registro a
posteriori, 0 que retirou boa parte do poder e do prestigio dos tribunais de
contas, embora o que lhes restasse fosse 0 suficiente para continuar a
gozar de consideravel prestigio. Nenhum governante gosta de ver seus atos
impugnados, nem se disp8e, olimpicamente, a ser responsabilizado politica
e judicialmente por atos que o Tribunal de Contas venha a declarar ilegais.

Conforme se depreende das abordagens dos autores aqui referenciados, a
ampliacdo do canone democratico em nosso pais, a vista do nosso legado historico-
cultural, exigir4 substantiva reestruturacdo e mudancas no ambito da organizacéo,

gerenciamento e funcionamento dos organismos estatais, inclusive dos Tribunais de

Contas.

2.2.4.Modelo da governanca publica

No atual contexto de discussao critica e proposicbes sobre novos modelos
passiveis de aplicacdo na gestao dos organismos de Estado, objetivando um novo
pensar e operar a coisa publica, Kissler e Heidemann (2006, p. 482) apresentam a

governanca publica conceituando-a como

uma nova geracéo de reformas administrativas e de Estado, que tém como
objeto a acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e
compartilhada, pelo Estado, pelas Empresas e pela Sociedade Civil, visando
uma solucdo inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e
chances de um desenvolvimento futuro sustentavel para todos os
participantes.

Sob a dtica da Ciéncia Politica, os autores também afirmam que a

governanca publica esta associada a uma mudanca na gestao politica. Trata-se de
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uma tendéncia para se recorrer cada vez mais a autogestdo nos campos social,
econdbmico e politico, e a uma nova composicdo de formas de gestdo dai
decorrentes. E entendida como uma alternativa para a gestdo baseada na hierarquia
e implica cooperacédo de atores publicos, comunitarios e privados, bem como novas
formas de transferéncia de servigos para grupos privados e comunitarios.

Busca-se o0 estabelecimento de um novo entendimento do Estado como
agente de governanca mediante a transicdo do Estado convencional para um novo
modelo de Estado: de um Estado de servico, produtor do bem publico, em um
Estado que serve de garantia a producdo do bem publico; de um Estado ativo,
provedor solitario do bem publico, em um Estado ativador, que aciona e coordena
outros atores a produzir com ele; de um Estado dirigente ou gestor em um Estado
cooperativo, que produz o bem publico em conjunto com outros atores.

Neste modelo, denominado de “modelo alem&o de trés setores”, o Estado
produtor de servigcos publicos € um Estado ativo, caracterizado por um setor publico
altamente diferenciado e superdimensionado. A ele se contrapdem um setor privado
e um assim chamado terceiro setor. Este ultimo obedece a diferentes logicas de
gestao, respectivamente: controle hierarquico no setor publico, concorréncia no setor
privado e solidariedade/negociagcdo no terceiro setor (grupos de autoajuda,
iniciativas comunitarias, associacdes, cooperativas e grupos de interesse
organizados).

Da estrutura de governanca publica, o Estado se transforma em um Estado
ativador, o qual age, principalmente, sobre o setor privado e o terceiro setor, com o
propdsito de mobilizar seus recursos e ativar as forcas da sociedade civil (por
exemplo, por meio do engajamento comunitario). Dessa forma, o setor privado e o
terceiro setor acabam sendo valorizados perante o setor publico. O Quadro 1

apresenta o modelo dos trés setores, identificando seus principais agentes.

Setor publico Setor privado Terceiro setor
Administracdo direta federal, | Mercado de concorréncia | OrganizagBes proprias (grupos de
estadual e municipal pura autoajuda e iniciativas

comunitdrias)
Administracao prépria Mercado de concorréncia | Associacdes (sociedades, clubes,
(camaras, universidades, | regulada (por exemplo, o |associacdes de bem-estar social,
seguridade social e outras) setor de energia) cooperativas)
Entidades administrativas de Interesses organizados
Direito Privado (associacdes, agdes conjuntas)

Quadro 1 - Modelo dos trés setores
Fonte: adaptado de Kissler e Heidemann (2006, p. 485)



48

Sobre as possibilidades e limitacdes deste modelo, Kissler e Heidemann
(2006), cogitando na perspectiva de uma polis, na qual os cidadaos, em conjunto,
preocupar-se-iam com a res publica e velariam pelo bom nome das organizacdes
publicas como entidades que cuidam do que é publico e do que o publico significa,
concluem ceticamente quanto a essa possibilidade. Essa conclusdo dos autores da-
se em face das limitagbes da governanca publica para resolver problemas,
considerando-se que o caminho para tanto € longo e arduo, com vistas a se

conseguir alcancar a efetivacdo de uma democracia cooperativa.

2.3 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO CIDADA

Desenvolver e aplicar novas formas de controle da administracdo publica
contemplando mecanismos e canais dos quais o cidadédo é motivado a se aproximar,
conhecer, participar e avaliar a implementacdo dos programas e projetos executados
pelos diferentes organismos da esfera publica é providéncia ou tendéncia que vem
se constituindo no contexto das administracdes publicas, progressivamente.

Para Roberts (2004), vivemos em uma era de participacdo direta dos
cidadaos, o que é um imperativo da sociedade contemporanea. A autora afirma que

A participacéo dos cidadaos nas decisdes que afetam as suas vidas € um
imperativo da sociedade contemporanea. Na primeira metade do século 20,
os cidadaos confiavam nos funcionarios e administradores publicos para
tomarem as decisdes sobre a politica publica e sua implementagéo. O final
do século 20 assistiu a uma virada e direcdo a um maior envolvimento direto
do cidaddo. Espera-se que esta tendéncia cres¢ca na medida em que as
sociedades  democraticas se  tornem mais  descentralizadas,
interdependentes, interligadas, ligadas pelas novas tecnologias da
informacédo, bem como desafiadas pelos “problemas ruins”. (tradugéao livre)
(ROBERTS, 2004, p. 315).

2.3.1 Governanca demaocratica

Nas postulagBes da corrente do Novo Servigco Publico, Denhardt e Denhardt
(2003, p. 103-104) preconizam uma governanca democratica, interessada em
realizar ou viabilizar o interesse publico com base no dialogo e na deliberacdo
publica generalizada sobre valores e interesses compartilhados.

Isso contrasta com os ditames da corrente do Velho Servico Publico,
circunscrito ao modelo burocratico classico ou tradicional da gestdo publica e da
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Nova Administracdo Publica, orientada pelos ditames da visdo gerencialista do
Estado, que compreende e situa o cidaddo na condicdo de mero cliente, nivelando-o
a mesma relacdo que se estabelece entre empresas do setor privado e seus
consumidores. Os autores entendem que 0S governos, especificamente por
intermédio de seus lideres politicos, podem estabelecer as bases para uma efetiva e
responsavel acdo cidadd, visto que precisam reconhecer que existem para satisfazer
necessidades publicas, dos individuos e da coletividade. E o melhor caminho para
0s governos fazerem isso é criar oportunidades para que os cidadaos participem da
realizacdo de programas e atividades que deem cobro as finalidades publicas e
colaborem nessas acdes. Dessa maneira, 0 pressuposto quanto ao papel dos
administradores publicos e dos cidaddos na implementacdo de politicas publicas € a
chave para o entendimento da natureza da cidadania e do relacionamento da

administracé@o publica para o amplo sistema de governanca democrética.

2.3.2 Cidadaos como parceiros: governo-cidadao

O fortalecimento das relagdes com os cidaddos constitui-se em importante
investimento destinado a aperfeicoar o processo de formulacdo de politicas e em
elemento fundamental de boa governanca. ISso permite ao governo obter novas
fontes de ideias relevantes, informacfes e recursos para a tomada de decisdes.
Também é igualmente importante a sua contribuicdo para a construcao da confianca
publica no governo, elevando a qualidade da democracia e fortalecendo a
capacidade civica.

Esses pensamentos foram assinalados em palestras apresentadas no Férum
Internacional sobre Responsabilidade e Transparéncia no Setor Publico, realizado
em Brasilia, nos dias 5 e 6 de dezembro de 2001, pela Organizacédo de Cooperacao
para o Desenvolvimento Econémico (OCDE), em parceria como a Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA) e a Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo do Brasil, no tema sob o titulo Cidaddos como parceiros:
informacdo, consulta e participacdo publica na formulacdo de politicas (BRASIL,
2002, p. 281-283).

Por essa razdo, a OCDE assevera que 0s governos devem investir tempo e
recursos suficientes bem como assumir compromisso no processo de construcdo de

aparatos legais, politicos e institucionais bem estruturados, desenvolvendo
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ferramentas apropriadas e avaliando sua adequacdo para envolver e engajar 0s
cidadaos no processo de formulacao de politicas publicas.

Entre as varias forcas motivadoras dos paises que integram a OCDE,

objetivando o fortalecimento das relagdes governo-cidadao, foram destacadas:

a) melhorar a qualidade das politicas, com a finalidade de permitir aos
governos obter mais fontes de informacdo, perspectivas e solucbes
potenciais para enfrentar os desafios de formulacdo de politicas sob
condicbes de crescente complexidade, interdependéncia e pressdes
temporais;

b) enfrentar desafios da sociedade da informacdo emergente, visando a
preparacdo para interacbes maiores e mais rapidas com os cidadaos e
melhor administracdo do conhecimento;

c) integrar a contribuicéo publica no processo de formulacédo de politicas para
as expectativas dos cidaddos de que suas vozes sejam ouvidas e seus
pontos de vista considerados no processo de tomada de decisbes do
governo;

d) aumentar a demanda por maior transparéncia e responsabilidade
governamental a medida que amplia a supervisdo pelo publico e pela
imprensa das a¢cdes governamentais, com os padrdes prevalentes na vida
publica tornando-se codificados e elevados; e

e) fortalecer a confianca publica no governo e reverter o aumento sisteméatico
do indice de abstencdo nas eleicbes, queda de filiacdo dos partidos
politicos e reducao, constatada em pesquisas, dos indices de confianca

nas instituicdes publicas mais importantes.

2.3.3 O cidadao e a avaliacdo de politicas publicas

Na tentativa de definir o que venha a ser politica publica, Howlett e Ramesh
(2003) apresentam a definicdo de Thomas Dye, para o qual politica publica é “tudo o
que um governo decide fazer ou ndo fazer”; a de William Jenkins — “um conjunto de
decisOes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores politicos, que
se refere & selecdo de objetivos e dos meios necesséarios para logra-los, numa
situacdo especificada em que o alvo dessas decisfes estaria, em principio, ao

alcance efetivo desses atores” — e a de James Anderson, que descreve a politica
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publica como “um curso de acgao intencional perseguido por um ator ou conjunto de
atores, quando tratam de um problema ou matéria de interesse”.

Examinando as deficiéncias e os meéritos de cada uma dessas defini¢des,
Howlett e Ramesh (2003) assentaram que, na questdo de politica publica, um
governo é sempre o agente das a¢lBes, muito embora para iSSo ou sobre isso
também concorram ou influenciem atores ndo governamentais. Enfatizam que diz
respeito a uma decisdo de o governo fazer ou ndo fazer, acdes decorrentes de
decisGes bem pensadas, realizadas por funcionarios ou agentes publicos, por meio
dos diferentes organismos governamentais.

Os autores destacam também que € um processo que implica um conjunto de
decisbes inter-relacionadas, algumas das quais inclusive podem ser mais
inconscientes do que deliberadas, tomadas por diferentes agentes e 6rgaos dentro
do governo; que é uma questdo de capacidade do governo para executar suas
decisbes e que as limitacbes governamentais restringem a gama de opc¢oes
disponiveis em uma area politico-administrativa; que se trata de um comportamento
orientado pelos governos para a consecucao de objetivos prevendo um padréao para
avaliar o alcance de resultados obtidos. E, finalmente, que se trata de uma ligacao
entre a acao do governo e a percepcao, real ou nédo, da existéncia de um problema
ou interesse publico que requer acéo.

No tocante a avaliacdo de politicas publicas, Howlett e Ramesh (2003)
afirmam tratar-se de estagio do processo em que se determina como uma politica de
fato funcionou na pratica, isto é, sua eficacia no que se refere a propésitos e
resultados percebidos. A profundidade e a completude da avaliacdo dependem
daqueles que decidem realiza-la e/ou daqueles que a empreendem e do que eles
pretendem fazer com as constatacdes a que chegaram a respeito.

Muito embora as avaliacbes de politicas quase sempre envolvam o0s
burocratas e os politicos que lidam com uma politica em particular no governo, tal
tarefa ndo pode ser entendida como prerrogativa exclusiva do governo, visto que
abrange a maioria dos atores-chave que integram os subsistemas politicos, em uma
variedade de foros formais e informais, visando avaliar e criticar os resultados e os
processos politicos.

Assim, em um extremo, 0s analistas de politicas publicas — servidores
publicos que trabalham em repartices ou unidades especializadas da administracéo

— constituem-se como agentes de avaliacdo dessas politicas. No outro extremo,
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podem e devem atuar os protestos publicos dos grupos de interesse afetados,
implicando em criticas tanto a substancia quanto ao processo de uma politica. Esses
protestos podem levar a mudancas nas organizacbes e nos procedimentos
administrativos.

No intervalo desses dois polos, pode atuar uma variedade de outros foros e
meios de avaliagdo de politicas que envolvem elos institucionalizados entre os
avaliadores politicos formais e informais no governo e na sociedade civil, como é o
caso da atuacao do Judiciario.

Esses foros e meios de avaliacdo sdo necessérios para fins de rever acdes
legislativas e administrativas, em consonancia com os principios maiores de justica e
conduta social, mas também pela audiéncia e apropriacdo de pontos de vista dos
cidaddos mediante o uso de grupos de foco, surveys, inquéritos e for¢as-tarefa.

Tem-se, portanto, que a avaliacdo de politicas publicas potencialmente pode
e deve envolver membros de todo o universo politico, e ndo se limitar apenas aos
tomadores de decisdo oficiais e aos membros dos subsistemas politico-
administrativos atuantes nos estagios de formulacdo e implementacdo do processo

politico.

2.3.4 O exercicio do controle social

Em face da fragilidade e da comprovada ineficiéncia e ineficacia dos sistemas
institucionais regulares de controle sobre os recursos publicos, particularmente pelo
acréscimo de inaceitaveis casos de corrupc¢ao, aqui em nosso pais e alhures, o que
acarreta insuficiéncia de acBes e programas que efetivamente convertam
satisfatoriamente os legitimos anseios e reivindicacdes dos cidadaos, tem-se
difundido cada vez mais o chamado controle social.

Todavia, ndo somente por causa das impropriedades e da corrupgao
existentes na administracdo publica, a difusdo do conceito e 0s respectivos
mecanismos no ambito do controle social visam fundamentalmente a garantir que
existam elementos e dispositivos, no ciclo de gestdo, que propiciem 0s ajustes
necessarios as politicas publicas voltados para uma aplicacdo mais eficiente e
transparente dos recursos publicos, ja que é isso que a sociedade reivindica e

espera.
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De outra parte, é preciso reconhecer as evolugdes conceituais que
apresentam novas compreensdes no ambito da teoria do Estado, do
constitucionalismo, da economia e de tantos outros campos da ciéncia. Assim,
especificamente no ambito de controle dos organismos publicos, evoluiu-se de uma
concepgcao meramente formal — suficiente ao universo de compreensdes de um
Estado Liberal, restrito tdo-somente as consideracdes de legalidade — para outro
estagio em que esse mesmo controle ultrapasse as fronteiras da forma — situacéo
desejavel em um Estado Democratico de Direito, mais voltado para as questdes
valorativas da legitimidade e da efetividade das a¢des e dos agentes publicos.

Sob esse prisma, Valle (2006) refere que representa hoje verdadeiro truismo
a afirmacao de que a gestao da coisa publica — e em consequéncia o controle dessa
mesma atividade — deva envolver, necessariamente, a cidadania, na perspectiva de
gue aquele se constitua em agente promotor desta e assim se alcance a satisfacao
do interesse publico.

Mileski (2007) afirma que sao indubitaveis as mudancas que se processaram
no mundo, especialmente no século XX, e que marcaram de forma indelével a
humanidade, revolucionando a economia, a politica, o direito e a sociedade. Em que
pese as tristes e contundentes experiéncias como a de duas guerras mundiais, de
incontaveis outros conflitos bélicos, debates ideoldgicos, filoséficos e sociais, esse
turbilhdo de acontecimentos também acabou por propiciar o surgimento de um novo
modelo de Estado, direcionado a proteger o cidaddo — um Estado Policratico?, o
Estado Democratico de Direito.

Nesse novo conceito de Estado para o terceiro milénio, comeca a ser
emoldurado um Estado direcionado a eficiéncia — agil na producdo de servicos
publicos eficientes para o cidadéao; transparente — demonstrando e dando ciéncia de
toda acdo administrativa praticada, seja ela de qualquer natureza; e probo — honesto
em todas as suas acOes. Por essa razdo, também os sistemas de controle das
acOes deste Estado haverao de ser aprimorados a fim de corresponderem

by

igualmente a consecucdo de eficiéncia, transparéncia e probidade, pelo

4 Expresséo utilizada por Diogo de Figueiredo, em conferéncia proferida no Encontro Luso-Brasileiro
de Tribunais de Contas, realizado em Estoril, Portugal, realizado de 19 a 21 de marco de 2003, e
publicada em O Novo Tribunal de Contas: 6rgao protetor dos direitos fundamentais. Belo Horizonte:
F6rum, 2003. p. 41. O conferencista, citando Alain Peyrefitte e Arthur F. Bentley, denomina de Estado
Policratico o Estado fundado em uma sociedade pluralista, cuja expresséo designa “o todo social que
comporta o convivio de grupos de individuos com interesses definidos e que desenvolvem uma
atividade concertada para realiza-los, apontando essa riqueza da diversidade como um dos tragos
mais diferenciativos entre as sociedades do passado e as contemporaneas”.
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acompanhamento consentaneo de tais acdes mediante avaliacdo e correcao das
distor¢cdes encontradas.

Moreira Neto (apud MILESKI, 2007) assinala que o Estado, no decorrer dos
tempos, apresenta aspectos evolutivos interessantes: em seus primordios, era
totalitario e, por isso, a sua acao ndo era direcionada para o interesse publico, mas
sim para o interesse do governante, confundindo-se a coisa publica com as coisas
do principe — “res publicae res principis” — razdo pela qual se passou a contestar a
legalidade do exercicio do poder.

Com a Revolugédo Francesa, instalou-se o Estado Liberal e, com ele, o Estado
de Direito, condicionando o governante a somente poder realizar aquilo que a lei lhe
autorizasse. Por esse motivo, o século XIX ficou conhecido como “o século da
legalidade”. Entretanto, isso ndo foi suficiente para produzir uma acéo efetiva em
favor do interesse do cidaddo, especialmente porque o0 governante n&o tinha
qualquer espécie de comprometimento com a populacdo, vez que nao era por ela
escolhido.

Da contestacdo da legitimidade do exercicio do poder pelo governante
nasceu o Estado Democratico de Direito, um Estado em que os cidadaos escolhem
0S seus governantes, os quais devem exercer o poder do Estado de acordo com a
lei do interesse publico. Isso se consolidou no século XX, que assim passou a ser
conhecido como o século da legitimidade. Entretanto, essa nova estruturacao do
controle das acdes administrativas desse novo tipo de Estado ndo se consolidou
satisfatoriamente, visto que se comprovou a incipiéncia para evitar-se o desperdicio
de dinheiro publico, de se exigir das autoridades o comprometimento com politicas
de interesse da populagéo, de se combater os atos de corrupcao, etc.

Por esses motivos, preconiza-se que o século XXI sera “o século do controle”,
porém muito diferenciado do até aqui empreendido em razdo da exigéncia de efetiva
transparéncia de todos os atos governamentais com legitimacdo de formas e
espacgos da participagdo popular mediante uma relacdo quanto possivel simétrica
entre governos/governantes e a sociedade, fundada em permanente disponibilizagao
e dominio de um conjunto maximo de informa¢des completas, claras, tempestivas e
inteligiveis.

Para Silva (2002), na administracdo publica, o controle é imprescindivel desde
gue 0S recursos em jogo ndo sejam particulares, e sim publicos. Por esse motivo,

devem estar comprometidos com 0s interesses e 0s objetivos de toda uma nacéo.
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Ademais, associado ao termo ‘social’, da-se um sentido da origem do controle, qual
seja, a sociedade. Portanto, a origem de qualquer controle é a sociedade, entidade
para a qual todos os entes que a representam devem se reportar.

Vuolo (2007) assevera que, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n®
19, de 1998, passam a ser necessarios na esfera organizacional publica o estimulo
para que o cidadao participe na gestéo e o desenvolvimento da cultura de avaliagéo
das politicas publicas. Porém, o marco decisivo, o grande divisor de aguas, surgiu
com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal®, por inserir nas praticas e na
cultura dos gestores uma nova postura a ser cumprida: a de responsabilidade,
equilibrio de contas, planejamento, transparéncia, controle de suas acbes e
responsabilizacdo pelas condutas lesivas ao erario e aos interesses coletivos e
difusos.

Deste ponto em diante, surgem o0s primeiros movimentos da sociedade para
efetivar a sua participagédo perante as acoes do governo. Esses movimentos buscam
a quebra do paradigma burocratico e os estimulos para o controle das a¢des dos
gestores publicos, na perspectiva de superacdo de um Estado monolégico, voltado
para si mesmo, para um estado dialégico da p6és-modernidade, que abre canais
voltados a participacdo do cidaddo, qualifica seus resultados e fortalece as
instituicBes publicas. Todavia, Vuolo (2007, p. 287-288) constata que

No entanto, mesmo com todas estas garantias e oportunidades, apés quase
vinte anos da promulgacdo da Constituicdo Federal, o cidaddo ainda nao
exerce plenamente sua cidadania. A maioria dos brasileiros esta
despreparada para cumprir sua missdo de cidaddo, assim como grande
parte das instituicdes publicas ainda ndo implementou estratégias eficazes
de estimulo a efetivacdo dessa participacdo. Subsiste um hiato nesse
processo de aproximagdo, competindo, no que tange a aplicacdo dos
recursos publicos, as instituicdes de controle externo estimular esse
exercicio. A razdo para a aproximacao dos dois polos, cidaddo (controle
social) com os Tribunais de Contas (controle externo) é simples e
necessdria, embora nao seja de facil operacionalizacdo e entendimento. De
um lado, ndo podem os cidadaos fiscalizarem individualmente a gestéo e,
de outro, tampouco podem as instituices de controle garantirem sozinhas o
cumprimento das politicas publicas. Torna-se imperiosa a conjugagdo de
esforcos, de estreitamento das relacdes entre os Tribunais e a sociedade
em torno de objetivos qualificadores dos resultados das politicas publicas
para que juntos possam efetivar suas missfes constitucionais no Estado
Democratico de Direito.

® Refere-se a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, mediante aces em que se previnam
riscos e corrijam desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, destacando-se o
planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizagdo como premissas basicas.



56

A conceituagao de controle social, do ponto de vista semantico, assume
diversas conotacdes. Sua origem é francesa (controlé), e foi introduzida no Direito
brasileiro por Seabra Fagundes, em sua monografia O controle dos atos
administrativos pelo Poder Judiciario, em 1941 (MEIRELLES apud SILVA, 2002, p.
117). Por apresentar um sentido de dominacao, na lingua portuguesa, muitas vezes
o controle ent&o € visto como um procedimento inconveniente e inoportuno.

Ja no paradigma da Escola Classica, iniciada por Taylor e Fayol, o controle
figurava como uma das funcbes administrativas: planejar, organizar, comandar,
coordenar. Até hoje, muito embora tenham ocorrido transformacfes no estudo da
teoria da administragéo, chegando ao estudo da Teoria das Organizag0es, 0 termo
‘controle’ continua sendo enfatizado como uma necessidade para se conseguir
resultados.

Em sentido mais amplo, o controle de Estado pode se dar de varias formas,
seja por meio do sistema de freios e contrapesos, segundo a concepcao original de
Montesquieu, através da separacédo e independéncia dos poderes, de acordo com o
previsto no art. 2° da Constituicdo Federal de 1988, seja por diversos outros
dispositivos constitucionais que tém o objetivo de controlar as a¢des do Estado e dos
gestores publicos, no exercicio de suas atribuicbes. Isso abrange ndo apenas 0s
atos do Poder Executivo, mas também os do Legislativo e do Judiciario, quando
exercendo atividades administrativas, a feicdo do que figura nos arts. 70 a 75, secéo
IX, da Constituicdo Federal de 1988, que versa sobre a fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria, operacional e patrimonial da administracédo publica.

O controle prescrito na Carta Magna tem por finalidade garantir que a
administracdo atue, também, de acordo com os principios explicitos e implicitos na
Constituicdo, quais sejam: legalidade, moralidade, finalidade publica, motivagéo,
impessoalidade, publicidade e economicidade ou eficiéncia.

A par do controle formal prescrito na Constituicdo e de outros ordenamentos
infraconstitucionais, muito embora ndo indicados expressamente, o controle da
administracdo pode, também, ser exercido pela sociedade mediante a participagédo
do cidadéo de forma individual ou coletiva. Todavia, do ponto de vista legal, somente
cabe a sociedade provocar os 0Orgaos competentes da prépria administracao,
instituidos com o poder-dever, atribuido em lei, com a finalidade corretiva, sobre o

gual ndo cabe renunciar ou retardar, sob pena de responsabilidade.
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Entrementes, controle social € um conceito originario dos assuntos da
Sociologia, a partir dos estudos referentes a grupos primarios da sociedade que
atuam como elementos-chave no estabelecimento das normas de conduta sociais.
As acdes desses grupos orientam indiretamente os objetivos globais da sociedade
(LAPIERE apud SILVA, 2002, p. 118).

Pelo fato de haver sido importado da Sociologia, o estudo do tema controle
tem obtido pouca receptividade na administracdo. Em particular, o que afasta os
analistas é a conotacdo negativa do vocabulo, a qual seria comportamental e
punitiva.

Entretanto, a conotacdo que tem sido dada pelos analistas que discutem o
processo de reestruturacdo administrativa no Brasil (SANTOS; CARDOSO, 2001; DI
PIETRO, 1998; BRESSER PEREIRA, 1998; CUNILL GRAU, 1996; LOUREIRO;
FINGERMANN, 1992 apud SILVA, 2002, p. 18) identifica que o termo ‘controle’
refere-se a possibilidade de atuacdo dos grupos sociais (sociedade civil), por meio
de qualquer uma das vias de participacdo democratica no controle das acdes do
Estado e dos gestores publicos, em um espectro amplo e positivo de atuacdo no
regime democratico.

Pode-se indicar cinco objetivos principais dos sistemas de controle nas
organizacbes em geral, especialmente na administracdo publica: (1) proteger os
ativos da organizacdo dos erros intencionais ou ndo e das irregularidades que se
possam produzir; (2) obter informacfes corretas e seguras que permitam a tomada
de decisdes acertadas tanto no ambito interno como no externo; (3) conseguir
adesdo as politicas gerais da organizacdo; (4) atingir as metas e os programas da
organizacao; e (5) promover a eficiéncia e a eficacia nas operacdes da organizacao
por meio de uma utilizacéo racional dos recursos disponiveis.

Em suma, compreende-se que o controle € uma funcdo muito importante na
administracdo publica, porque surge da necessidade de correcdo de rumos diante
dos interesses da sociedade, legitimados nas propostas dos candidatos vencedores
nas elei¢cdes, e da obrigacdo ética de utilizacdo regular dos recursos publicos.

Também por considerar que o controle social atuante pode representar o
elemento essencial para assegurar que 0 governo atinja os objetivos estabelecidos
para 0os Orgdos publicos e para os programas de longa duragdo com eficiéncia,

efetividade e de acordo com os preceitos legais da ordem democratica, Silva (2002)
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procura demonstrar como pode operar 0 esquema de controle social na
administracé@o publica.

Essa demonstracdo é apresentada na Figura 2, com a seguinte sequéncia de
etapas: anseios da sociedade, proposta do candidato/gestor publico,
eleicdo/designacéo, planejamento (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentérias
e Lei Orcamentéria Anual), execucdo, controle e atuacdo por meio das vias
democraticas. A sociedade figura como agente passivo e ativo nesse processo,
identificando tanto as impropriedades, para fins de elimina-las, quanto as melhorias,
para incentiva-las, na funcdo de alimentar o ciclo com informacfes que possibilitem

0 ajuste, a correcao e 0s novos planejamentos.

Anseios da sociedade
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< [ SOCIEDADE ]

Figura 2 - Esquema de controle social na administracéo publica
Fonte: Silva (2002b, p. 12)
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2.4 ACCOUNTABILITY: INSTRUMENTO DE TRANSPARENCIA E
RESPONSABILIZACAO PERANTE A SOCIEDADE

E cada vez mais difundido que a resolucdo dos problemas da sociedade
contemporanea estd na dependéncia direta da qualidade das instituicbes
democraticas, com a superacdo de praticas e organismos governamentais que
operam em moldes burocratico-administrativos de feitio tradicional.

De outra parte, as tendéncias no campo das reformas administrativas
encetadas nos ultimos anos apontam o uso da avaliagdo como instrumento para o
aperfeicoamento da gestdo governamental, o aumento da eficiéncia e a ampliacédo
do controle social como respostas aos desafios que surgem na administracéo
publica em todos os niveis, para fins de se atender de forma eficiente, rapida e
satisfatoria as demandas crescentes e diferenciadas vindas tanto da sociedade
guanto de 6rgaos do proprio sistema. Nesse contexto, tem-se destacado a tematica

da chamada accountability democrética ou sob outras qualificacdes.
2.4.1 Accountability democrética

Primeiramente, é importante referir que o termo ‘accountability’, na lingua
portuguesa, é de dificil traducdo, ndo possuindo ainda uma traducéo literal para o
nosso idioma ou mesmo para outras linguas de origem latina, muito embora os
espanhdis o tenham traduzido como responsabilidad ou como rendiciéon de cuentas
(prestacéo de contas) (ARAUJO, 2001, p. 13).

Esse termo surgiu em meados dos anos 1980 em paises de lingua inglesa e
mesmo nesse idioma € ambiguo, tido na conta de a chameleon Word (QUIRK, 1997
apud SANTOS; CARDOSO, 2001, p. 5). Todavia, para Araujo (2001, p. 15), a origem
da accountability € muito mais remota do que normalmente se pensa, porquanto nao
se pode olvidar que nocdes da utilizacdo desse termo figurem na Biblia, pelo que
consta no Evangelho de Sado Mateus, capitulo 25, versiculo 19, na parabola dos dez
talentos: “Depois de muito tempo, voltou o senhor daqueles servos e pediu a
prestacdo de contas™. Ora, somente se ajusta contas com quem assumiu O

compromisso de presta-las.

®Cf. traducao contida na Biblia Sagrada, editada no Brasil pelas Edi¢gbées Paulinas, p. 1.249.
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A proposito, Campos (1990, p. 31), em artigo intitulado Accountability: quando
poderemos traduzi-la para o portugués?, assinala que, no Brasil, ndo falta somente a
palavra para traduzir o termo. Em verdade, o que falta é o proprio conceito.

Entretanto, ha na literatura académica uma profuséo de definicbes para o que
venha a ser accountability. A partir dessas defini¢cdes, se ainda ndo se consolidou
um termo de aceitacdo geral e uniforme para a sua traducdo em nosso idioma, ja é
possivel a apropriagcdo da substancia ou sentidos que esse conceito tem ensejado
ultimamente para os estudiosos e analistas da administracéo publica.

Segundo Araujo (2001, p. 14), a accountability vai além do conceito de
responsabilidade, pois traz em seu amago a noc¢ao de dever, de comprometimento,
de obrigatoriedade de resposta, de prestar e render contas. Ndo é simplesmente a
prestacdo de contas, mas é a obrigacdo de prestar contas. Também representa o
compromisso “ético e legal” de se responder por uma responsabilidade delegada,
posto que a accountability presume a existéncia de pelo menos dois agentes: um
gue delega a responsabilidade e outro que a aceita, com o compromisso efetivo de
prestar contas de como a delegacéao foi ou estd sendo cumprida.

Desse modo, accountability é a relacdo em que o delegante transfere
responsabilidade para o delegado, o qual a aceita e assume o compromisso de
informar ao delegante como ele, delegado, estd desempenhando as acdes inerentes

a responsabilidade que Ihe foi conferida, como demonstrado na Figura 3.

DELEGANTE

RESPONSABILIDADE

DELEGADO

Figura 3 - Responsabilidade delegado-delegante
Fonte: Aradjo (2001, p. 15)
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Complementarmente, Araujo (2001, p. 16) refere que a accountability se
classifica em publica, assim definida como a obrigacdo de todo administrador
governamental de prestar contas a sociedade de como utiliza os recursos que lhe
sdo confiados para serem administrados em favor da coletividade, de forma fiel,
justa, objetiva, transparente e privada. Consiste na obrigacédo de todo administrador
de prestar contas ao dono do patrimbénio acerca da maneira como utiliza 0s recursos
que lhe s&o confiados para serem geridos. O autor sintetiza que accountability
significa a obrigacdo que todos tém de responder por terem assumido uma
responsabilidade ou uma responsabilidade quitavel mediante prestacdo de contas.

Santos e Cardoso (2001, p. 5) particularmente utilizam a expressdo no
sentido de “responsabilizacdo” dos agentes politicos, dirigentes e servidores publicos
pelo resultado de sua gestédo perante os atores sociais e politicos aos quais prestam
contas. E citando Quirk (1997), estes autores referem que trés sao os propdsitos
principais da accountability na administracdo publica: (1) direcionar e orientar a acao
administrativa; (2) aferir o desempenho e os resultados; e (3) garantir sua probidade
e integridade.

Para Rocha (2007), por accountability deve-se compreender o direito que
cada cidaddo tem de saber sobre o desempenho de seus governantes e a
“obrigacdo” desses governantes de prestarem contas de suas agdes, ndo soO
explicitando as politicas e 0s objetivos adotados, como também a forma como o0s
recursos publicos foram empregados e os resultados alcangados.

Abrucio e Loureiro (2004) denominam de accountability democratica a
responsabilizacdo politica, a qual consiste em um concerto de mecanismos
institucionais pelos quais 0s governantes sao constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados. Os autores
aduzem que, na literatura, a accountability esta correlacionada com a questdo de
controle dos atos dos governantes em relacdo aos programas de governo, a
corrupgao ou a preservacao de direitos fundamentais dos cidadaos.

Mais recentemente, a accountability tem sido estudada em sua interseccao
com a reforma do Estado, pela analise de como o aperfeicoamento das instituicoes
estatais pode contemplar, ao mesmo tempo, a melhoria do desempenho dos
programas governamentais e sua maior transparéncia e responsabilizacdo do poder

publico ante a sociedade.
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Trata-se, portanto, de instrumental ou sistematica que ndo se limita a
estabelecer uma avaliagdo da gestdo governamental apenas e principalmente pelo
prisma da racionalidade econbmica, circunscrita aos elementos ou valores do
mercado. Agrega outras percepcoes e elementos extraidos de autores e orientacdes
cujas proposicdes e analises fundam-se em concepgdes ou racionalidades de outras
areas ndo necessariamente subordinadas a economia e a toda a sua cadeia de
subordinacao ou sujeicao aos valores do mercado, tais como a questao de eficiéncia
econdmica, entre outras.

O principal foco nas discussdes sobre accountability, no ambito de financas
publicas, volta-se para o debate entre as estreitas relagdes que devem ser
percebidas e aplicadas entre as questbes de economia e politica no contexto de
uma ordem democratica. Em consequéncia, deve-se alcancar a compreensao de
que a politica e a economia ndo possuem légicas necessariamente incompativeis,
na pressuposicao de que os politicos sejam atores que sempre tomam decisbes
contrarias a racionalidade técnica, processando irremediavelmente uma pratica
geradora de ineficiéncia.

Constata-se nas democracias contemporaneas a emergéncia de
policymakers, com capacidades de ampliar a qualidade de suas decisbes aliando
competéncia técnica com habilidades ou virtudes politicas, tais como capacidade de
negociacdo e articulacdo de interesses. Ocorre que, atualmente, os politicos tém de
tomar decisdes e se posicionar sobre temas e assuntos técnicos cada vez mais
especializados, fato que requer conhecimento com relativa profundidade, sob risco
de nédo corresponder as demandas da populacdo, o que pode acarretar na perda de
seus eleitores. Por outra parte, cabe aos burocratas a necessidade de dominar os
assuntos técnicos e, por igual, articular ideias e interesses, além de, e sobretudo,
constituirem-se em habeis negociadores.

Dessa forma, entende-se que a qualidade das decisdes em assuntos publicos
supde tanto a “burocratizagao da politica” como a “politizagédo da burocracia”, motivo
pelo qual a separacéo entre politica e administracdo deve ser colocada em xeque.

E preciso que se supere ou evite, com isso, a falacia tecnocratica em que
ocorre a suposicao de que as respostas aos assuntos técnicos sado reserva exclusiva
do staff burocratico. Tais assuntos devem ser protegidos ou distanciados ao maximo
da sociedade ou dos politicos, fato que pode acarretar o chamado insulamento dos

burocratas, o que geralmente potencializa a criacdo de redes ndo controlaveis ou
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mesmo espurias entre o Estado e o0s interesses econdmicos, sem que iSSo seja
visivel para o publico. Também isso se constitui em outra perigosa falacia pela qual
se enxerga a politica democratica como mero resultado do jogo eleitoral.

Em suma, a perspectiva da accountability democratica supde a conciliagéo,
tanto do ponto de vista analitico quanto do ponto de vista normativo, entre as
exigéncias da eficiéncia e dos imperativos da democracia.

Ainda, de conformidade com Abrucio e Loureiro (2004), a democracia pode
ser entendida como um sistema politico alicercado sob trés principios norteadores:
(1) o governo deve emanar da vontade popular, que se constitui na principal fonte da
soberania; (2) os governantes devem prestar contas ao povo, responsabilizando-se
perante ele pelos atos ou omissdes cometidos no exercicio do poder; e (3) o Estado
deve ser regido por regras que delimitem seu campo de atuacdo em prol da defesa
de direitos basicos dos cidadéaos, seja como individuos ou coletivamente.

No mundo contemporaneo, especialmente a partir da segunda metade do
século XX, na perspectiva de concretizacdo desses ideais democraticos e visando a
garantir a accountability, ou seja, a responsabilizacéo politica ininterrupta do Poder
Publico em relacdo a sociedade, nos paises democraticos sao utilizadas trés formas:
(1) o processo eleitoral, para fins de garantia da soberania popular; (2) o controle
institucional durante os mandatos, que fornece os mecanismos de fiscalizagéao
continua dos representantes eleitos e da alta burocracia com responsabilidade
deciséria; e (3) a criacdo de regras estatais intertemporais, que limitam o poder
governamental em seu escopo de atuacao, evitando que os direitos dos individuos e
da coletividade sejam acintosamente alterados pelo governo de ocasiao.

Abrucio e Loureiro (2004) apresentam um quadro que resume este modelo de

accountability, conforme se segue (Quadro 2).
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Formas de
Accountability

Instrumentos

Condicdes

Processo eleitoral

Sistema eleitoral e partidario

Debates de formas de
disseminacgéo da informacéo

Regras de financiamento de
campanhas > Justica eleitoral

Direitos politicos béasicos de
associacado, de votar e ser
votado

Pluralismo de ideias (crencas
ideoldgicas e religiosas)

Imprensa livre e possibilidade
de se obter diversidade de
informacdes

Independéncia e controle
mutuo entre os Poderes

Controle
institucional durante
0 mandato

Controle parlamentar (controles
mutuos entre os Poderes, CPI,
arguicdes e aprovacao de altos
dirigentes publicos, fiscalizagéo
or¢camentéria e de desempenho
das agéncias governamentais,
audiéncias publicas etc.)
Controle judicial (controle da
constitucionalidade, agbes civis
publicas, garantia dos direitos
fundamentais etc.)

Controle administrativo-
procedimental (Tribunal de
Contas e/ou auditoria
financeira)

Controle do desempenho dos
programas governamentais
Controle social (conselho de
usuarios dos servicos publicos,
plebiscito, orcamento
participativo etc.)

Transparéncia e fidedignidade
das informacdes publicas

Burocracia regida pelo principio
do mérito (meritocracia)

Predominio do império da lei

Existéncia de mecanismos
institucionalizados que
garantam a participacdo e o
controle da sociedade sobre o
poder publico

Criagdo de instancias que
busquem o maior
compartilhamento possivel das
decisdes (“consensualismo”)

Regras estatais
intertemporais

Garantia de direitos béasicos
pelas Constituigdo (clausulas
pétreas)

Segurancga contratual individual
e coletiva

Limitacdo legal do poder dos
administradores publicos
Acesso prioritario aos cargos
administrativos por concursos
ou equivalentes

Mecanismos de restricao
orcamentaria

Defesa de direitos
intergeracionais

Quadro 2 - Accountability democratica
Fonte: Abrucio e Loureiro (2004, p. 81-82)

Este modelo, portanto, preconiza que a accountability se processe:

a) no processo eleitoral — pelas elei¢cdes via exercicio do voto, com o objetivo

de concretizar, concomitantemente, o principio de soberania popular e o
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controle dos governantes, em cumprimento a necessidade-dever dos
governantes de tempos em tempos prestar contas de seus atos
diretamente aos cidadaos. Todavia, esse processo nao se deve restringir
apenas ao exercicio do voto, mas também por asseguradas outras
condigdes, tais como liberdade de expresséao e de reunido, tolerancia entre
opinides divergentes, exceto as que se coloquem contra 0s principios
democraticos, disponibilidade de informacdes ao conjunto do eleitorado e
garantia do proprio direito de voto a todos os cidadaos, sem impedimentos
a nenhum deles. Igualmente, o processo eleitoral sujeita-se a criacdo de
regras que tornem fidedigna a relagdo entre representantes e
representados, por meio da escolha de um sistema eleitoral que garanta a
representacdo mais justa possivel da vontade do eleitorado; a existéncia
de uma justica eleitoral independente que preserve a lisura do pleito; o uso
de mecanismos para estimular a disseminacdo das informacbes e do
debate sobre as alternativas colocadas a populagdo; as regras de
financiamento de campanha que evitem o abuso do poder econdmico e
delimitem uma situacdo de relativa igualdade entre os concorrentes,
assegurando transparéncia dos gastos eleitorais e permitindo ao cidadéo
se informar sobre os interesses vinculados aos partidos e candidatos, para
fins de realizar suas escolhas e controlar os eleitos;
no controle institucional durante o mandato — o que abrange tanto os
eleitos quanto os burocratas, objetivando a transparéncia e a visibilidade
dos atos do poder publico, na perspectiva de que todas as decisdes
governamentais devem ser conhecidas pelo povo soberano. Constituem-
se como instrumentos desta etapa: o0 controle parlamentar pelas
atribuicOes fiscalizatorias do Parlamento (Legislativo) sobre todos os atos
do Executivo, via fiscalizagcdo orcamentaria, nomeacéo de integrantes da
alta burocracia, instauracdo de comissdes de inquérito; os controles
judiciais, a fim de se garantir que 0s governantes e 0s altos funcionarios
publicos atuem segundo o império da lei; controle administrativo-financeiro
das acdes estatais, por auditorias independentes ou Tribunais de Contas,
no sentido de verificar se houve execucéo das despesas de conformidade
com as prescricbes orcamentarias, as leis e as regulamentacdes

pertinentes, também de forma escorreita com 0s principios constitucionais
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da legitimidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e
economicidade, com implicacdes de acompanhamento e avaliacdo dos
procedimentos técnico-administrativos, bem como aspectos substantivos
atinentes a eficiéncia e eficacia das politicas publicas; os mecanismos de
consulta popular (plebiscito e referendo), de conselhos consultivos e/ou
deliberativos, nas areas de salde, educacdo etc., da figura do
ombudsman, de processos orcamentérios participativos e da parceria com
organizacdes ndo governamentais;

C) na criagdo de regras intertemporais — estabelecimento de normas que
protejam os direitos basicos dos individuos e da coletividade, limitando o
poder dos governantes escolhidos por uma maioria de ocasido a fim de
impossibilitar a mudanca de todas as regras, independentemente da
vontade dos demais (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

O Quadro 3 apresentado a seguir sintetiza o0s instrumentos da

responsabilizacdo politica utilizados no Brasil, no contexto das financas publicas.

FORMAS DE
ACCOUNTABILITY INSTRUMENTOS

Processo eleitoral Financiamento de campanhas eleitorais

Controle institucional durante | Comissfes Parlamentares de Inquérito

0 mandato Regras de discusséo, publicizacdo e accountability horizontal do
orcamento (processo de elaboragédo do PPA, LDO e LOA)
Tribunal de Contas
Auditorias Financeiras Internas (Secretaria de Controle Interno e
Corregedoria Geral da Uniao)
Orcamento participativo

Regras estatais Regras de restricdo orcamentéaria e de responsabilidade fiscal

intertemporais Limites de endividamento publico
Metas inflacionéarias

Quadro 3 - Instrumento de accountability democratica
Fonte: Abrucio e Loureiro (2004, p. 86)

2.4.2 Accountability na perspectiva do Novo Servi¢o Publico

No paralelo que estabelecem entre ao que denominam de a Velha
Administracdo Publica, a Nova Gestdo Publica e a sua proposi¢cdo de Novo Servigco
Publico, Denhardt e Denhardt (2003, p. 119-37) afiancam que a accountability no
Novo Servigco Publico € inevitavelmente complexa, enquanto que esse assunto é por
demais simplificado na Velha Administracdo Publica e na Nova Gestéo Publica.

A questdo da accountability e a responsabilidade no servico publico séo

extremamente complexas, visto que os administradores publicos devem atender a
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estatuto e lei constitucional, valores comunitdrios, normas politicas, padrbes
profissionais e, sobretudo, aos interesses dos cidadaos. Isso comporta significativos
desafios em face das expectativas envolvidas, verificacdo de performance,
manutencdo responsiva dos agentes, assumir culpas e distribuicdo de
responsabilidades a quem incumbe 0s encargos de accountability.

Denhardt e Denhardt (2003) posicionam que a accountability no setor publico
deveria estar baseada na ideia de que administradores publicos devem e poderiam
servir os cidadaos no interesse publico, sendo que as questbes que lhe séo afetas
ndo deveriam ser resolvidas ou tratadas somente com base no dialogo interno das
organizacbes, mas com engajamento civico mediante ampla participacdo dos
cidaddos. E papel dos administradores publicos fazer com que esses conflitos e
parametros sejam conhecidos pelos cidaddos para que essas realidades facam
parte do processo do discurso. Assim, ndo apenas tornam as solugdes realistas,
mas também constroem cidadania e accountability.

No contexto da Velha Administracdo Publica, a accountability configura-se por
uma visado formal, hierarquica e legal na pressuposicdo de que os administradores
nao fazem e ndo deveria exercitar quantidades significativas de discricdo, visto que
eles simplesmente implementam as leis, as regras e os padrdes que Ihes foram
impostos por superiores hierarquicos, executivos eleitos e cortes. Implicitamente ao
publico, responsividade direta ou accountability era tida como coisa desnecessaria e
inadequada, j4 os executivos eleitos eram vistos como 0s Unicos responsaveis em
transportar ao publico a prestacao de contas na forma de politica.

A visdo e as praticas de accountability na Nova Administracdo Publica
fundam-se no pensamento de que a administracdo publica deveria operar em
moldes dos empreendimentos privados. Entretanto, embora se delineiem nos
contornos da Velha Administragdo Publica, trazem diferengas importantes pela
suposicdo de que a burocracia tradicional é ineficiente porque mede e controla
inputs (entradas) em vez de resultados ou outputs (saidas).

Desse modo, o foco da accountability € encontrar modelos ou padrdes de
desempenho para medir os resultados alcancados pelos gestores e organismos
publicos, na perspectiva de satisfazer as preferéncias dos consumidores diretos dos
servigos governamentais.

Por outra parte, em face do encampamento dessa visdo na énfase da

privatizacdo o quanto possivel das fungbes publicas, os sistemas de accountability
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nessa perspectiva circunscrevem-se a questdo de provisionamento de servigcos e
funcbes que produzam resultados desejados, pela particularidade de custo-
beneficio, enquanto satisfazem seus consumidores.

Entretanto, a accountability nas perspectivas do Novo Servico Publico
contrasta com as visfes e as sistematicas adotadas pela Velha Administracédo
Publica e a nova gestdo publica, posto que ndo se circunscreve meramente a
medidas de eficiéncia e resultados, mas a busca de conversdo dos ideais de
cidadania e do interesse publico amplo. Assim, torna-se um processo ou uma
sistemética multifacetada e demanda o reconhecimento dos complexos papéis

exercidos por administradores publicos em governangas contemporaneas.

2.4.3 Os Tribunais de Contas como instrumento de accountability democratica

No particular exame acerca dos instrumentos de accountability nas financas
publicas e na experiéncia brasileira, Abrucio e Loureiro (2004, p. 95-97) discorreram
sobre os Tribunais de Contas na consideracdo de se tratar de um instrumento
fundamental de accountability na area das financas publicas. Os autores indicam
que, no Brasil, esses Tribunais desfrutam de status constitucional desde a era
republicana.

Inicialmente o Tribunal de Contas era 60rgdo independente dos outros
Poderes, depois com atribuicbes de 6érgdo auxiliar do Legislativo (Constituicbes de
1946 e 1988), no exercicio de suas responsabilidades de fiscalizacdo do Executivo.
Além de eliminar os tracos autoritarios, herdados da ditadura militar, que cerceavam
as acOes do Tribunal de Contas da Unido (TCU), também dos Estados e municipios,
as prescricbes grafadas na ultima constituicdo brasileira ampliaram as atribui¢cdes
deste 6rgéo, além de incluir novos critérios de controle.

A par disso, foram incorporadas mudancgas no processo de nomeacao dos
membros dos Tribunais de Contas, posto que anteriormente todos os membros do
TCU eram escolhidos pelo Presidente da Republica mediante a aprovacdo do
Senado. A partir de entdo, estabeleceu-se que essa escolha ficou reduzida para trés
dos nove membros, pelo Presidente da Republica, em lista triplice que envia para a
confirmacdo pelo Congresso Nacional. Desses nove, dois nomes devem ser

necessariamente de profissionais de carreira do préprio Tribunal. Os outros seis
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membros passaram a ser indicados pelo Congresso Nacional sem a condicionante
de que parte deles fosse oriunda dos quadros técnicos de carreira do Tribunal.
Acerca da efetividade na desincumbéncia institucional dos Tribunais de
Contas como instrumento de consecucdo de accountability, Abrucio e Loureiro
(2004, p. 96-97) ndo avaliam que atinjam esse nivel e, consequentemente,

desfrutem do reconhecimento publico para tanto, ao asseverem que

Na verdade, a despeito das mudancas constitucionais trazidas pela Carta de
1988 de ampliacdo do ambito da atuacdo dos tribunais de contas, a
efetividade desses 6rgdos como instrumento de fiscalizagdo e
responsabilizagdo politica tem sido bastante questionada. Isso pode ser
explicado por vérios fatores, relacionados estruturalmente com a natureza
das relagBes entre o Executivo e Legislativo no sistema politico brasileiro. O
poder decisivo na liberacdo das verbas e na distribuicdo de cargos, hum
pais em que parte importante da alta burocracia ndo é profissionalizada,
acaba gerando lacos de dependéncia entre os parlamentares e o0 governo
de ocasido, reduzindo assim a capacidade de os legisladores exercerem a
accountability horizontal necessaria sobre o poder publico.

E nesse contexto que os critérios de provimento dos membros dos tribunais
de contas séo colocados na berlinda, constatando-se uma forte influéncia
de indicacges politicas. Também a vitaliciedade desses cargos nao significa
garantia de dedicacéo, eficiéncia e moralidade publica por parte dos
nomeados, pois acaba funcionando como aposentadoria para politicos,
mantendo o sentido que Getllio Vargas atribuia a essa instituicao: “um
armario onde se arquivam os amigos”.

Em sondagem de opinido sobre os tribunais de contas subnacionais que
ouviu integrantes do Judiciario, do Ministério Puablico, do Legislativo e de
organizacbes da sociedade civil, constatou-se um duplo sentimento.
Primeiro, a grande maioria avaliou que as indicacdes dos Conselheiros sédo
eminentemente politicas e que isso atrapalha o funcionamento da
instituicdo. Porém, um segundo ponto ressaltado foi o da enorme
importancia do trabalho dos TCs, de modo que eles devem ser
aperfeicoados — e ndo extintos — para realizar a contento suas funcdes. Isso
revela um caminho de reformas institucionais que precisa ser trilhado para
aumentar a accountability das financas publicas no Brasil. (ABRUCIO;
LOUREIRO (2004, p. 96-97).

A pertinéncia da critica atinente a forte influéncia de indicacfes politicas para

0 provimento dos cargos de ministros ou conselheiros dos Tribunais de Contas pode

ser atestada no Estado de Santa Catarina por ocasidao de recente escolha de um

novo conselheiro, haja vista o que transparece de informe na coluna diaria de

assuntos politicos, sob o titulo Conselheiro do TCE. Minosso (2009b, p. 3) assim
escreve:

O Tribunal de Contas do Estado (TCE) encaminha oficio até amanha, a

Assembleia Legislativa, comunicando oficialmente o que todos ja sabem: a

abertura de uma vaga de conselheiro na instituicdo, vaga esta que foi,
durante os Ultimos 23 anos, ocupada pelo conselheiro Moacir Bertoli.
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Bertoli foi prefeito de Taié por duas vezes e deputado estadual em trés
legislaturas antes de ingressar no TCE. Durante sua vida publica, exerceu a
presidéncia tanto do Legislativo quanto do tribunal, e chegou a ocupar o
cargo de governador do Estado, interinamente [...].

O comunicado do tribunal deflagra o processo de indicacdo de um
parlamentar para ocupar a vaga. [...]

Essa questéo burocratica — obrigatéria, obviamente — ndo empolga nem um
pouco e, quando ela chegar la, serd apenas uma mera formalidade, ja que
na politica tudo se decide muito antes de assinar o papel e posar na foto.
Esta vaga de conselheiro do TCE esta caindo no colo do deputado
peemedebista Herneus de Nadal, 54 anos, os Ultimos 18 vividos com
intensidade no parlamento. Ela faz parte de acordos anteriores, admitidos,
inclusive, pela oposicéo. [...]

Ele foi o deputado mais votado desta legislatura, [...]. E lider do governo [...].
O que era para ser um prémio [...]. Do governador Luiz Henrique (PMDB), ja
ouviu varias vezes: — E ai, Herneus, o que vocé vai fazer?

[...]

A indecisdo do peemedebista fez a propria bancada cobrar-lhe que assuma
a vaga de conselheiro, pois ela é importante para o PMDB. Também
acendeu suposicbes de que o Democratas poderia antecipar a ida do ex-
presidente Julio Garcia a corte, ja que o partido tem acordo para ocupar a
proxima vaga. [...]

Compreendendo por accountability o direito que cada cidaddo tem de saber
sobre o desempenho de seus governantes e a “obrigacdo” deles de prestarem
contas de suas acfes, ndo so explicitando as politicas e os objetivos adotados como
também a forma como os recursos publicos foram empregados e os resultados
alcancados, Rocha (2007) posiciona que os Tribunais de Contas brasileiros tém
possibilidades reais de promover accountability. Todavia, esses 6rgaos dedicados ao
controle institucional das atividades governamentais no Brasil, muito embora contem
com autonomia e atribuicées que lhes permitem promové-la, a par da disponibilidade
de acesso e utilizacdo de novos métodos e técnicas de avaliacdo da economia, da
eficiéncia, da eficacia e da efetividade das acbes de governo, ndo tém aplicado a
devida atencao a isso.

Por esse motivo, distanciados da accountability e limitados a uma atuacao
focada nos padrdes tradicionais de controle, restritos a verificagdo da
conformidade/legalidade das despesas publicas, os Tribunais enfraquecem a sua
relacdo com a sociedade, perdendo legitimidade como érgaos efetivos e importantes
de controle institucional das atividades governamentais.

Entretanto, ao discorrer sobre o futuro do sistema de controle exercido pelos
Tribunais de Contas, Mileski (2007) entende que, no contexto evolutivo do Estado
Democrético de Direito, o exercicio do controle externo ndo deve se restringir a uma

avaliacdo eminentemente técnico-procedimental, apenas verificando a correcdo do
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procedimento técnico. Mas também, e sobretudo, esse controle deve repercutir de
forma juridico-legal sobre o ato fiscalizado, o que implica em verificar o bom e o
regular emprego do dinheiro publico, podendo repercutir em uma responsabilizacéo
nos termos da lei, tendo em conta o interesse coletivo, qual seja, o interesse do

cidadao.

2.5 EFICACIA ORGANIZACIONAL

A avaliacao acerca do desempenho das organizacdes ainda é tarefa que se
reveste da maior complexidade, muito embora se constitua em particularidade da
mais alta importancia e interesse, seja no ambito interno ou externo, visto que
sempre € imprescindivel o conhecimento, o exame e a decisdo quanto aos
resultados alcancados ou a alcancar, para fins de se manter ou alterar 0s processos,
0s sistemas, as atividades, 0s custos, as estruturas, entre outros aspectos relativos
ao funcionamento de qualquer organizacéo.

A eficacia tem sido uma das mais usadas medidas de desempenho das
organizagdes. Buscando-se primeiramente a apropriacdo de um conceito mais
objetivo sobre o que venha a ser eficacia, tem-se o que didaticamente apresenta
Silva (2008, p. 18), que, quando em cotejamento dos elementos de diferenciacao,
conforme é apresentado na Figura 4, afirma que eficiéncia diz respeito a tudo aquilo
que se faz (a acdo) em vista de se alcancar um objetivo ou resultado. E a medida da
utilizacdo dos recursos quando se faz alguma coisa. E operar de modo que 0s
recursos sejam utilizados de maneira mais adequada, vista a relacdo de entradas e
saidas em um processo.

J& a eficécia seria, entdo, aquilo que se alcanca (o resultado) de uma agéo,
esforco ou empreendimento. Relaciona-se, portanto, com o alcance dos
objetivos/resultados propostos, as metas estabelecidas. Significa fazer as coisas
certas, do modo certo, no tempo certo. A eficacia provoca a perenidade, isto é, a

manutenc¢ao da organizacdo durante um longo periodo de tempo.
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S Eficiéncia \ S Eficacia I
» Enfase nos meios > Enfase nos resultados

> Realizagéo de tarefas > Alcance dos objetivos

> Resolucdo de problemas > Acerto na solucédo proposta

» Treinamento de funcionarios

k> Trabalho realizado corretamente/

Figura 4 - Elementos diferenciais entre eficiéncia e eficacia
Fonte: Silva (2008, p. 18)

Para Araujo (2001), em sentido genérico, a partir das definicbes que se
encontram no Dicionario Michaelis, para o qual se tem que eficacia, do latim
efficacia, € a “qualidade daquilo que produz o resultado esperado; eficiéncia”, e
eficiéncia, do latim efficientia, significa a “capacidade de produzir um efeito; eficacia”,
observa-se que esses termos se inter-relacionam a ponto de serem sinGnimos.
Contudo, no ambito da administracédo, esses termos e também o termo ‘economia’
representam formas de se avaliar o desempenho de uma organizacdo, tendo
significacdes diferenciadas.

Também para Simon (1971 apud ALBUQUERQUE, 2007, p. 54), o termo
‘eficiéncia’ foi considerado como sinbnimo de eficacia praticamente até o fim do
século XIX, conforme definicdo constante no Oxford Dictionary: “aptiddo ou poder de
realizar, ou sucesso na realizacdo do objetivo desejado; poder adequado,
efetividade, eficacia”. Depois o termo passou a ser utilizado para representar a
relacdo entre fatores e produtos, tornando-se popular no campo da engenharia, do
comeércio e da economia.

De conformidade com o que sintetiza o Quadro 4, Araudjo (2001) define que a
eficiéncia estad diretamente relacionada com a utilizacdo racional dos recursos,
repercutindo no aumento da produtividade por tornar melhor aquilo que ja era feito.
Assim, corresponde a relacéo entre resultados alcangados e recursos consumidos.
Jé a eficacia equivale a consecuc¢éo dos resultados econdémicos e sociais, porquanto
esta voltada para obter a solugdo de um problema, isto €, o alcance de objetivos
propostos, materiais ou ndo. Em sintese: a eficacia interage com a eficiéncia; a

eficiéncia é meio, € fazer bem; a eficacia é fim, é fazer o que € certo.
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Resultados alcangados Resultados alcangados

Eficiencia =

Recursos consumidos Resultados pretendidos

Quadro 4 - Eficiéncia e eficacia
Fonte: adaptado de Aradjo (2001, p. 36)

Diversos organismos internacionais de controle governamental também
adotam definicbes a fim de precisar o que entendem e buscam alcancar nas suas
acbes em torno de economia, eficiéncia e eficacia. Particularmente acerca de

eficacia, esses organismos destacam o que se apresenta no Quadro 5.

Entidade Eficacia
Escritério Nacional de E a relacdo entre os resultados planejados e os resultados reais
Auditoria da Inglaterra (NAO, | alcancados de projetos, programas ou outras atividades. Nas
1995) consideragbes sobre eficidcia, o auditor governamental deve

procurar responder a seguinte pergunta: até que ponto os bens,
servicos ou outros resultados alcancados estdo de acordo com os
objetivos das politicas basicas estabelecidas, com as finalidades
operacionais e com outros efeitos esperados?

Organizacgdo das NacGes E a adocdo de um curso de acdo que garanta a realizagdo dos
Unidas (ONU, 1978) planos, dos objetivos ou das metas (beneficios) determinados
previamente e claramente definidos de entidades, empresas ou
projetos publicos aos custos mais razoaveis (economia), de
maneira factivel e de acordo com um prazo estabelecido ou
conveniado (eficiéncia).

Escritorio do auditor-geral do | E a medida que a producdo real de um determinado bem, servico
Canada (1995) ou atividade alcanca os objetivos predeterminados.

Organizago Internacional de | E o grau com que o0s objetivos sdo alcangados e a relacéo entre os

Entidades Fiscalizadoras resultados desejados e o0s resultados reais de determinada
Superiores (1995) atividade.

Tribunal de Contas da A pergunta a ser feita é: a politica empregada tem conduzido aos
Holanda efeitos previstos? Essa questdo se divide em duas partes, a saber:

foram conseguidos os objetivos da politica? Os objetivos
alcancados sdo resultados da politica seguida?

Quadro 5 - Eficacia para organismos internacionais de controle governamental
Fonte: adaptado de Araujo (2001, p. 38)

Speck (2000, p. 156-157), ao apresentar o conceito de eficacia como fruto de
um trabalho de cooperagédo entre o Tribunal de Contas da Unido e o Tribunal de
Contas de Portugal, pelo qual se definiu como sendo o “grau de alcance dos

objetivos visados segundo uma relacao de custo/beneficio favoravel”, reporta que,
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no ambito do conceito de eficiéncia, o enfoque recai sobre a escolha dos meios para
implementar determinadas politicas publicas, limitando-se a uma avaliagdo dos
mecanismos entre o planejamento e a execu¢do. Ja no ambito do conceito de
eficacia, busca-se constatar ou atestar se 0s objetivos almejados foram realmente
alcancados, isto €, se ap0s a execucédo das atividades planejadas, os objetivos das
politicas publicas foram atingidos.

Segundo Hall (2004), o desenvolvimento de estudos, analises e
comprovagbes acerca de como e por que as organizagbes sao eficazes ou
ineficazes € questdo primordial e decisiva para elas funcionarem, visto que
estruturas e processos organizacionais existem a fim de atingir a sua efic4cia.
Todavia, trata-se de assunto complexo, uma vez que as visdes a respeito dos niveis
de eficacia podem ser contrastantes e conflitantes, visto que ndo somos neutros em
relacdo as organizacbes com as quais lidamos. A perspectiva varia segundo a
posicdo de cada um perante a organizacao. Além disso, ocorre que a maioria das
organizacdes ndo pode ser eficaz em todos os sentidos, considerando-se que se
deparam com limitacbes que estdo além de seu controle, muito embora tentem
sobrepuja-las. Assim, compreende-se que a efichkcia € um fenémeno
verdadeiramente multifacetado, de dominio mdultiplo, contraditorio, visto que a
maioria das organizacfes possui metas multiplas e, frequentemente, conflitantes.

Entre os diversos modelos concorrentes de eficacia encontrados na literatura,
Hall (2004) apresenta o modelo da contradicdo, que contém os elementos de metas,
ambientes, partes interessadas (stakeholders) e intervalos de tempo mdultiplos e
conflitantes. Nao se trata de uma tentativa de se conceber a eficicia organizacional
global, por se entender que é uma tolice conceituar as organizacées como eficazes
ou ineficazes.

Todavia, € um grande erro simplesmente desprezar temas e descobertas
relacionados a essa concepcgao. Sob essa Otica, deve-se considerar as organizacdes
mais ou menos eficazes em relacdo a variedade de metas que tentam atingir, de
recursos gue tentam obter, de partes interessadas dentro e fora delas e a variedade
dos periodos de tempo pelos quais a eficacia € avaliada. Isso é fundamental, porque
sugere que uma organizacao pode ser muito eficaz em alguns aspectos e em suas
respectivas operagdes, € menos em outros.

Hall (2004, p. 225-242), apGs apresentar e avaliar os modelos de eficacia

desenvolvidos por Yuchtman e Seahore (1967), por Etzioni (1964), por Barnard
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(1938), Georgiou (1973), Cummings (1977), Steers (1977) e Keeley (1978);
Pennings e Goodmann (1977), também expde seu modelo de contradicdo da

eficacia calcado em resumo nos seguintes pontos:

a) as organizacbes sujeitam-se a limitacbes ambientais mudltiplas e
conflitantes que Ihes podem ser impostas, negociadas, identificadas ou
autoimpostas. Quanto maior e mais complexa a organizagdo, maiores a
amplitude e a variedade das limitacbes com que ela ira se defrontar. Por
esse motivo, cada organizacdo precisa considerar 0s seus ambientes,
reconhecer e atribuir uma ordem as limitacdes que se apresentam e tentar
prever as consequéncias de suas acgoes;

b) as organizacGes possuem metas multiplas de conflitantes, o que acarreta
em coalizbes de poder e definicdo de metas, e assim também séo as

partes interessadas, 0s periodos de tempo extra e intraorganizacionais.

Muitos autores convergem em pelo menos um ponto ao se referirem sobre
eficacia organizacional: que ela diz respeito a capacidade da organizacdo em
adquirir e utilizar prontamente recursos na busca de algum tipo de resultado (ZEY-
FERREL, 1979 apud BORGERT, 1991, p. 42).

Para Campbell (apud BORGERT, 1991, p. 42), na analise organizacional a
eficacia deve ser caracterizada por fatores variados, além de a escolha do critério a
ser empregado para a mensuracao depender do tipo de organizacéo a ser estudado.
Conforme essa orientacdo, avaliar a eficacia consiste em elaborar medidas que
sirvam como indicadores para se verificar o grau em que 0s objetivos estdo sendo
alcancados.

Assim também para Price (apud BORGERT, 1991, p. 43), “eficacia é
basicamente definida em termos de grau ou medida de alcance de objetivos
organizacionais”. Consequentemente, o conceito de objetivos organizacionais torna-
se o foco central nessa definicho. Como uma organizacdo pode possuir diversos
objetivos, a eficacia deve ser medida com base naqueles objetivos que foram
alcancados. Quanto maior o grau com que a organizacgao atinja seus objetivos, tanto

mais eficaz ela é.
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2.5.1 A eficicia como principio constitucional

Muito embora, como apresentado por Silva (2008, p. 18), os termos
‘eficiéncia’ e ‘eficacia’ sejam conceitos que comportam significacées diferenciadas e
especificas, ndo é incomum que sejam utilizados apenas sob a denominagdo de
eficiéncia, assim como figura no caput do art. 37 da CF/88, consoante os termos da
Emenda Constitucional n® 19/98, de 4 de junho de 1998:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

| —[...] (grifo nosso)

Em notas para um debate sobre o principio da eficiéncia, Modesto (2000)
assinala que o texto original da Constituicdo Federal de 1988, ora de forma explicita,
ora de forma implicita, refere a exigéncia de eficiéncia como uma obrigacao
constitucional da administracédo publica em diversas normas.

Ao discorrer especificamente quanto ao contetdo do principio constitucional
da eficiéncia, o0 autor posiciona que esse principio comporta uma
pluridimensionalidade, porque se trata de um principio que ndo deve ser reduzido a
mera economicidade, mas também a eficacia, isto é, a aptiddo do comportamento
administrativo para desencadear os resultados pretendidos. A eficacia relaciona, de
uma parte, resultados possiveis ou reais da atividade e, de outra, 0s objetivos
pretendidos. A eficiéncia pressupbe a eficacia do agir administrativo, mas néo se
limita a isso. A eficacia €, juridicamente, um prius da eficiéncia.

O principio da eficiéncia, inserido no caput do art. 37 da CF/88 pelos termos
da Emenda Constitucional n°® 19/98, segundo Moraes (2001, p. 39 apud VUOLO,
2007, p. 286), compde-se das seguintes caracteristicas basicas: direcionamento da
atividade e dos servicos publicos a efetividade do bem comum, imparcialidade,
neutralidade, transparéncia, participacdo e aproximacdo dos servicos publicos da
populacéo, eficacia, desburocratizacdo e busca da qualidade.

Speck (2000, p. 154-162), ao discorrer sobre a questdo de eficiéncia e
eficacia no ambito de critérios das atividades de fiscalizacdo e controle

governamental, refere que a partir de meados do século XX surgiram varias criticas
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ao modelo de administracdo neutra, cientifica e racional, direcionadas
particularmente ao Estado prestador de servicos. Todavia, o questionamento dos
principios organizacionais e normativos do processo administrativo somente veio a
ocorrer nos anos de 1980, e por isso se instalou a preocupacgédo com a eficacia das
politicas publicas implementadas, em paralelo ao surgimento de pesquisas
académicas voltadas para a avaliacao de politicas publicas e novos impulsos para a
avaliacdo do setor privado. No caso brasileiro, devido principalmente as novas
atribuicbes de avaliagcdo concedidas pela Constituicdo de 1988, as auditorias de

eficiéncia e eficacia estdo sendo debatidas na literatura especializada.

2.5.2 A eficacia no ambito da atuacao do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina

A eficacia é prevista como um dos principios que deve ser convertido pelas
acOes institucionais afetas ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina,
porquanto na sua Lei Organica’ assim esta presctito:

Art. 1°. Ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catariana, 6rgao de
controle externo, compete, nos termos da Constituicdo Estadual e na forma
estabelecida nesta Lei:

I=T1..]

VIII - Auditar, por solicitacdo da Comisséo a que se refere o § 1° do art. 122
da Constituicdo Estadual, ou de comissdo técnica da Assembleia
Legislativa, projetos e programas autorizados na Lei Or¢camentaria Anual do
Estado, avaliando os seus resultados quanto a eficacia, eficiéncia e
economicidade

XVI —[...] (grifo nosso)

A questdo do exame da eficacia nas acdes de fiscalizacdo e outras atividades
institucionais do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catariana igualmente esta
prescrita nos arts. 25, 28, 1V, e 127, V, da sua citada Lei Organica, bem como esta
grafada em seu Regimento Interno, instituido pela Resolugdo n® TC-06/2001, de 3

de dezembro de 2001, a saber:

Art. 46. A fiscalizacdo a cargo do Tribunal, mediante realizacdo de
inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢camentéria,
operacional e patrimonial, tem por objetivo verificar a legalidade, a

" Lei Complementar n® 202, de 15 de dezembro de 2000.
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legitimidade, a moralidade, a economicidade, a eficiéncia e a eficacia dos
atos administrativos, com a finalidade de:

=[]

V — assegurar a eficacia do controle;
VI —1...] (grifo nosso)

No dispositivo seguinte, art. 47 deste Regimento, ao definir o que o Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina considera que deve ser entendido por
legalidade, legitimidade, moralidade, economicidade, eficiéncia, em particular quanto
a eficécia, estabelece tratar-se do “grau de alcance dos objetivos visados, segundo a
relagao entre custo e beneficio favoravel”.

Essas disposicdes regulamentares estdo em consonancia com idénticas
prescricdes estatuidas para o Tribunal de Contas da Unido, visto que na sua Leli
Organica® e o no seu Regimento Interno®, no tocante & desincumbéncia de suas
atribuicdes fiscalizatorias, a eficacia € um dos escopos a ser verificado nos trabalhos
de auditorias que forem examinar o resultado de projetos e programas autorizados
pela Lei Orcamentaria, a par da eficiéncia e da economicidade.

A significagdo do conceito de eficacia, adotada pelo TCE/SC, coincide com a
do Tribunal de Contas da Unido, sendo fruto de um trabalho conjunto com o Tribunal
de Contas de Portugal, extraido do Glossario de termos comuns utilizados no ambito
do controle externo (BRASIL, 1992, p. 201).

Também o TCE/SC, em publicacdo posterior de seu glossario de termos
utilizados no ambito de suas atividades e acdes de controle externo, apresenta duas
definigdes para o termo eficacia: “1 - Capacidade da organizacdo em cumprir as
suas metas e objetivos previamente fixados. [...] 2 — Grau de alcance dos objetivos
visados, segundo uma relagdo de custo/beneficio favoravel. [...]” (SANTA
CATARINA, 2001, p. 110).

Conforme assinalado anteriormente, vé-se que o segundo significado coincide
com o que figura no glossario do TCU, também apropriado ipsis litteris no art. 47 do
Regimento Interno do TCE/SC, instituido pela Resolugdo n° TC-06/2001, de 3 de

® Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992, em particular os seus arts. 38, IV, 49, Il e 90, § 2°. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm>.

® Resolucgdo n° 155, de 4 de dezembro de 2002, em particular o art. 230. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/normativos/BTCU_ESPECIAL_01_DE_13 02_2007.
pdf>
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dezembro de 2001. Quanto ao primeiro significado, trata-se de apropriacdo de
conceito divulgado pela Revista da Associagdo Brasileira de Orgcamento Publico,
publicada em 1992.

Mais recentemente, a questdo da eficacia afeta as atribui¢cdes institucionais
do TCE/SC ganhou atualizacdo e realce na divulgacdo e nos documentos de
primeiro Plano Estratégico de sua historia, para o periodo de 2008-2011, ao definir
como sua visao de futuro (até 2011) a pretensao de se constituir “como instituicdo de
referéncia no controle da gestdo publica, que prima pela qualidade, tempestividade,
celeridade e uniformidade de suas decisdes”.

Para tanto, pretendendo que o Planejamento Estratégico se constitua em “um
instrumento de gestado eficaz”, na sessdo de langcamento deste plano, o presidente
do TCE/SC proferiu:

Queremos reduzir o tempo de andlise e julgamento dos processos, atuar de
forma seletiva, aprimorar os procedimentos de controle externo e buscar a

efetividade das nossas decisfes. Para que isso seja possivel, o Plano, na
perspectiva do aprendizado e do crescimento do corpo funcional, elegeu,
também, como objetivos estratégicos o aprimoramento da politica de gestao
do conhecimento e dos recursos tecnoldgicos, o desenvolvimento de
competéncias gerenciais e técnicas e de uma cultura orientada para
comunicacao, além da elevacado do nivel de satisfacdo dos servidores.
Sabemos que o Plano Estratégico por si s6 ndo € garantia de que
alcancaremos os resultados pretendidos. O documento traduz a estratégia,
direciona o desempenho institucional. Serve de guia, de referencial comum
para todos aqueles que constroem o TCE a cada dia. Nossa proposta é
gue, de fato, ele seja um instrumento eficaz de gestdo e o desafio maior
gue ora se apresenta é coloca-lo em pratica. Uma tarefa cujo sucesso
depende do envolvimento do conjunto do TCE de Santa Catarina, bem
como dos nossos parceiros e cidaddos, a quem conclamamos a
acompanhar e a avaliar 0s nossos resultados para que possamos cumprir
nossa missdo constitucional como uma instituigdo vital para “o
aperfeicoamento da gestédo publica em beneficio da sociedade catarinense”.
(PACHECO, 2008, p. 2).

2.5.3 A eficacia como um indicador de avaliacdo de desempenho

Considerando-se que o0 escopo maior desta pesquisa busca avaliar os niveis
de eficacia obtidos por cidadaos, partidos politicos, associacdes e sindicatos em
suas demandas de denuncias junto ao Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina, no periodo de 2000 a 2008, importa apresentar a metodologia de
indicadores como instrumentos de avaliagdo organizacional, com atengao particular

guanto a indicadores para avaliacdo da eficacia.
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Cunha (2006) afirma que o interesse pela avaliacdo tomou grande impulso
com a modernizacdo da administracdo publica, especialmente no tocante a politicas
e programas governamentais, para fins de planejamento e gestdo. A avaliacdo de
desempenho é amplamente praticada em paises desenvolvidos, por meio de
metodologias criadas por organismos internacionais (Banco Mundial, BID, OCDE,
CEPAL e CLAD).

No Brasil, a importancia da avaliacdo também é reconhecia, particularmente
pela iniciativa do Governo Federal e dos Estados em realizar avaliacdo sistematica
de seus programas, com énfase na eficacia e na eficiéncia dos programas expressos
nos Planos Plurianuais. Trata-se, portanto, de um instrumento importante para a
melhoria da eficiéncia do gasto publico, da qualidade da gestdo e do controle sobre
a efetividade da acdo do Estado, bem como para a divulgacdo de resultados de
governo.

Para Garcia (2001, p. 25), avaliar € termo que corresponde ao ato de
determinar o valor de alguma coisa. Avaliar sempre sera exercer o julgamento sobre
acOes, comportamentos, atitudes ou realizacbes humanas, nao importa se
produzidas individual, grupal ou institucionalmente. Para tanto, € necessario associar
ao valor uma capacidade de satisfazer alguma necessidade humana, ja que
compete a avaliacdo analisar o valor de algo em relagdo a algum anseio ou a um
objetivo.

Para isso, precisa-se dispor de uma referéncia razoavelmente definida, em
que constem as normas (valores, imagem-objetivo, situacbes desejadas,
necessidades satisfeitas) que irdo orientar a selecdo de métodos e técnicas que
permitam, além de averiguar a presenca do valor, medir o quanto do valor, da
necessidade satisfeita, da imagem-objetivo foi realizado.

Todavia, ha de se ter em mente que a mensuracao redundara apenas em um
conhecimento parcial, limitado pela possibilidade restrita de obtencdo de dados e
informagdes quantitativas, determinada pela definicdo de objetivos, metas e de
recursos (de toda a natureza) envolvidos.

Entre varias e apropriadas observacdes acerca da utilidade e das finalidades
da avaliacdo para as organizagOes, Capitani (1993 apud GARCIA, 2001, p. 28)
assinala que, “no setor publico, a avaliacdo € ao mesmo tempo um medidor de
eficacia e um veiculo de responsabilidade. Nesse sentido, € um instrumento

indispensavel ao governo”.
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Uma metodologia que ultimamente vem sendo largamente difundida e
empregada para fins de avaliacdo de programas e atividades desenvolvidas por
organismos publicos brasileiros preconiza a utilizacdo de indicadores de
desempenho, objetivando aferir os resultados alcancados pelos administradores.
Trata-se de conceito j& adotado no ambito da administragdo publica de diversos
paises, particularmente nos de cultura anglo-saxénica (EUA, Austrélia, Reino Unido)
— (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2000, p. 9).

Indicadores séo entendidos como instrumentos importantes para o controle da
gestdo das empresas privadas, mas também e principalmente na administracdo
publica, pelo fato de se prestarem a aumentar a transparéncia da gestao, a par de
facilitar o didlogo entre os mais diversos grupos sociais organizados. Dessa forma,
constituem-se em ferramentas gerenciais importantes de gestdo para a
administrac@o publica e em mecanismos indispensaveis para o efetivo exercicio de
controle social por parte dos diferentes organismos da sociedade civil (SILVA, 2002,
p. 131-132).

Adequadamente definido, um sistema de indicadores funciona como um
instrumento que racionaliza e moderniza a gestdo, visto que delimita o campo
observavel da acdo a ser desenvolvida, facilitando a identificacdo dos objetivos e
das metas a serem perseguidos por uma organizagcdo ou area governamental.
Propicia ainda a concentracédo de esforcos, na medida em que define objetivamente
os resultados esperados e, consequentemente, 0s meios para alcanca-los, e permite
que os diversos agentes tenham mais claros os critérios pelos quais estdo sendo
avaliados. Sobretudo, cria condi¢cbes para que a populacdo de um modo geral e 0
usuario em particular possam conhecer o desempenho do setor (TEIXEIRA,
SANTANA, 1995 apud MACHADO, 2004, p. 35-36).

Segundo Garcia (2001, p. 32-33), as informacdes necessarias para compor
indicadores tém fontes variadas, tais como registros administrativos, atas regulares
de inspecdo, amostragem estatisticas peridédicas ou especiais, pareceres de peritos,
midia, opinides de usuarios sistematicamente aferidas, entre outras. Ao apresentar
diferentes tipos de indicadores, o autor relaciona o Indicador de Eficacia, o qual
pode ser alocado para delimitar a execucdo de atividades ou programas de uma
instituicdo, seja em processos intermediarios ou terminais.

Para Machado (2004, p. 38-41), os indicadores podem ser classificados de

acordo com a natureza, com o objeto e com o ambito. Especificamente quanto a
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eficacia, esta pode ser aferida como um indicador de resultado pelo qual se verificam
0s resultados obtidos em relagdo a resultados esperados ou desejados,
considerando-se a consecucao dos objetivos fixados, ou como indicador finalistico
(ou de producao), ou como indicador de qualidade, pelo qual se focam as medidas
de satisfagcdo dos clientes e as caracteristicas do produto/servigo. Ex.: [(n° de
produtos perfeitos/total de produtos produzidos) x 100].

Ao conceituar eficacia como sendo “o grau em que se atingem os objetivos e
as metas de uma acdo orientada para um alvo particular, em um determinado
periodo de tempo, independentemente dos custos nos quais se incorra”, donde
sobressaem duas varidveis basicas — metas e tempo, Garcia (2001, p. 37-38)

apresenta a férmula’® para a medida do grau de atingimento de eficécia, a saber:

Mr Mr
g = Tr _ __ Mp _ Mr.Tp
Mp Tr Mp . Tr
Tp Tp
Em que:
Ea = Eficacia
Mr = Unidade realizada da meta programada
Mp = Meta programada
Tr = Tempo real gasto para a realizacdo das unidades da meta obtidas
Tp = Tempo planejado para realizar a meta total

Os resultados da aplicacdo da férmula devem ser interpretados como se

segue.

Se Ea > 1, a acdo € mais do que eficaz
Se Ea =1, a agéo ¢ eficaz
Se Ea< 1, aacao é ineficaz

O TCU apresenta um portfélio de indicadores do servico publico'* para
diversas perspectivas, a saber. 1. Cidadao\Sociedade\Clientes\imagem; 2.
Cidadao\Sociedade\lImagem; 3. Infraestrutura; 4. Orcamento e Finangas; 5. Pessoas;

6. Planejamento e Gestéo; 7. Processos Finalisticos; 8. Suprimentos; 9. Tecnologia

1% proposta por Orozco (1986 apud COHEN; FRANCO, 1993. p. 102).
1 Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Portfoliolndicadores/perspectiva.asp>. Acesso em: 23 dez.
20009.


http://www.tcu.gov.br/PortfolioIndicadores/perspectiva.asp

83

da Informag&o. O conjunto de indicadores compilados nesse portfélio foi obtido em
varios 6rgaos da administracdo publica, da esfera federal ou estadual, do Executivo,
Legislativo e Judiciario, e também de organismos internacionais.

Especificamente voltado para o objeto da presente pesquisa, extrai-se no
ambito da perspectiva “Cidadao\Sociedade\Clientes\Imagem” o indicador “Apuragéo
de denuncias”, desenvolvido pela Agéncia Nacional de Saude (ANS), com a
descrigcao de que estabelece a “relagdo entre a quantidade de denuncias apuradas e
o total de denuncias formalizadas”. E, na perspectiva “Processos Finalisticos”,
aparecem diversos indicadores de eficacia, conforme figura no Quadro 6,
apresentado na sequéncia.

N° Indicador Descricao Fonte , OlfEee
Vinculador
o8 Eficacia na instrucdo de |Tendéncia a _forma_(;aNO ou a reducéo de TCU TCU
processos estoques na instituigdo.
) Mede a eficacia e a qualidade na
Indice de relacdo entre o nimero de processos
50 |impropriedades nos analisados com impropriedades e o STJ STJ
processos analisados  |numero de processos analisados e
liquidados.
) Mede a eficacia na relagéo entre o
Indice de néo namero de processos com nao
56 |conformidades na conformidade na instrucéo de STJ STJ
instrucdo de processos |processos e o numero total de
processos instruidos.
indice de processos Mede a eficacia na relacdo entre o
59 - dep namero de processos atendidos no STJ STJ
atendidos no prazo ;
prazo e o numero total de processos.
indice de processos Mede a eficacia na relagéo entre o
61 P namero de processos em diligéncia e o STJ STJ

com diligéncia ; . .

9 namero total de processos instruidos.
Mede a eficacia no nimero de relatérios
de liquidacdo emitidos corretamente
pelo nimero de relatdrios de liquidagéo
emitidos.

indice de quantidade de
65 [relatérios de liquidacéo
emitidos corretamente

STJ STJ

Mede a eficacia na relacédo entre o
namero de solicitacbes atendidas no STJ STJ
prazo e o total de solicitag6es.

indice de solicitacdes

70 atendidas no prazo

Percentual de
100 |realizacdo das
auditorias

Quadro 6 - Indicadores de eficacia
Fonte: adaptado do TCU"

Mede a eficacia da Ciset/DFC

considerando as atividades realizadas. cGu PR

'2 Disponivel em:
<http://www.tcu.gov.br/Portfolioindicadores/relatorioPerspectiva.asp?NOME=Processos%?20Finalistico
s>. Acesso em: 23 dez. 2009.


http://www.tcu.gov.br/PortfolioIndicadores/relatorioPerspectiva.asp?NOME=Processos%20Final�sticos
http://www.tcu.gov.br/PortfolioIndicadores/relatorioPerspectiva.asp?NOME=Processos%20Final�sticos
http://www.tcu.gov.br/PortfolioIndicadores/relatorioPerspectiva.asp?NOME=Processos%20Final�sticos
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Em outro documento técnico desenvolvido e disponibilizado pelo TCU*?, séo
apresentados indicadores de desempenho institucional, nos quais a eficacia figura
entre os indicadores de qualidade. Por indicadores de qualidade ou de satisfacéao
dos clientes entende-se aqueles que medem a forma como o produto ou servigo &
percebido pelo cliente e a capacidade do processo em atender aos requisitos dos
clientes. Para fins de elaboracdo de indicadores da qualidade, define-se como “X
100 = % de cartas corretas (ou de solugdes, ou de aproveitamento)’,
exemplificativamente. Donde se afirma que eficacia é obtida pela comparacdo do
resultado obtido na medi¢do de um indicador de qualidade contra o indice-padrao de
aceitacdo definido para um determinado processo. Também o TCE/SC, em seu
Plano Estratégico 2008-2011, adota como indicador de eficacia o que “mensura o
resultado esperado a partir de um determinado processo” (SANTA CATARINA,
2007, p. 34).

Mais especificamente, ao definir “Processos Internos” entre uma de suas
perspectivas institucionais no Plano Estratégico para o periodo de 2006 a 2010, o
TCU definiu que estimular o controle social € um dos seus objetivos estratégicos.
Para tanto, um dos indicadores para cumprimento desse objetivo € “denuncias
apresentadas”, complementadas com a descricdo de se trata do “numero de
denuncias autuadas no TCU”. A férmula de calculo, a
periodicidade/responsabilidade, o histérico e as metas deste indicador sao

apresentados no Quadro 7.

Indicador Descrigdo Férmula de célculo LG Histrico do Metas
4 Responsabilidade Indicador
2003 191 2006 300
2007 2

Dendncias Numero de dendncias | Z(dentncias autuadas no Anual / 00 320
apresentadas autuadas no TCU TCU, no periodo) Seplan 2004 184 2008 350
' 2009 380
2005 217 2010 400

Quadro 7 - Indicadores de eficacia para denuncias aPresentadas ao TCU
Fonte: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestao®

'3 Disponivel em:
<http://74.125.113.132/search?g=cache:0vg10zGdOOMJ:www.dfa.ensino.eb.br/peg/Indicadores/indi_
transparencias.ppt+Decri%C3%A7%C3%A30+dos+indicadores+dos+macroprocessos+do+TCU&cd=
3&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso em: 22 out. 2009.

* Esta informacdo foi extraida de documento intitulado “Relacdo de Indicadores Completa”,
elaborado pela Secretaria de Planejamento e Gestao do TCU (2005, p. 3), disponivel em cépia xerox.
Em resposta a pedido de informacdo demandado a Ouvidoria do TCU, confirmou-se que essas
informacdes ndo se encontram disponibilizadas, por ser documento interno do TCU. Por outra parte, o


http://74.125.113.132/search?q=cache:0vg1OzGd0OMJ:www.dfa.ensino.eb.br/peg/Indicadores/indi_transparencias.ppt+Decri%C3%A7%C3%A3o+dos+indicadores+dos+macroprocessos+do+TCU&cd=3&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br
http://74.125.113.132/search?q=cache:0vg1OzGd0OMJ:www.dfa.ensino.eb.br/peg/Indicadores/indi_transparencias.ppt+Decri%C3%A7%C3%A3o+dos+indicadores+dos+macroprocessos+do+TCU&cd=3&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br
http://74.125.113.132/search?q=cache:0vg1OzGd0OMJ:www.dfa.ensino.eb.br/peg/Indicadores/indi_transparencias.ppt+Decri%C3%A7%C3%A3o+dos+indicadores+dos+macroprocessos+do+TCU&cd=3&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br

85

Em seu Plano de Diretrizes para o exercicio de 2008, o TCU definiu dois
indicadores e metas para os exercicios de 2009 e 2010 com a utilizacdo de outros
parametros para as suas metas (ndo mais o da quantidade de processos/ano, como
fora estabelecido anteriormente). O TCU estabeleceu as metas de “R$ 5,5 (2009) e
R$ 6,0 (2010) para cada R$ 1,0 de seu orcamento”, o que permitiu avaliar o
indicador “custo-beneficio das agbes de controle”, e a de “490 dias (2009) e 480 dias

(2010)” para avaliar o indicador “tempo médio potencial de apreciagao de processos

de controle externo”, de conformidade com o que € apresentado no Quadro 8.

N° | Indicador Descricdo Foérmula de calculo Meta
1 |Custo- Relagdo entre o beneficio |, (beneficio financeiro R$ 55 de
beneficio |financeiro potencial gerado | potencial gerado pelo retorno para
das a¢cBes |pelas agcbBes de controle e o|TCU no| 2009 |cada R$ 1,0 de
de orcamento do TCU. A apuracéo | periodo)/volume de orcamento do
controle. dos beneficios tem por base 0s | recursos orcamentarios TCU
valores de débito, multa ou |executado pelo TCU no R$ 6,0 de
economias e ganhos, conforme | periodo. retorno para
estabelecido na Portaria n® 59, 2010 |cada R$ 1,0 de
de 2004. orcamento do
TCU
2 |Tempo Tempo medio, em dias, |[Y (data atual de
médio necessario a apreciagdo dos |célculo - data de .
potencial | processos de TCE, RA, RI, RL, | apresentacido de | 2009 490 dias
de DEN, REPR, CONS e SCN em | processos de TCE, RA,
apreciagdo | estoque em determinada data, |RI, RL, DEN, REPR,
de considerando-se o nivel médio | CONS e SCN
processos |de producdo dos Ultimos 12 |pendentes de
de controle | meses. apreciagdo) + > (data
externo. Obs.: da primeira apreciagao
1) o célculo leva em conta 0s | conclusiva dos
processos em estoquel que | processos de TCE, RA,
nunca tiveram aprecia¢do |RI, RL, DEN, REPR,
conclusiva mais OS|CONS e SCN em
processos apreciados no | determinado periodo —
periodo em analise; data de apresentac&o)] .
2) ndao foram incluidos os / [z (processos de 2010 480 dias
processos de contas | TCE, RA, RI, RL, DEN,
ordinarias em razdo do|REPR, CONS e SCN
diferimento e da|apreciados de forma
sazonalidade de autuacdo, |conclusiva no periodo)
fatores que geram distor¢éo | v (processos de
no céalculo do indicador. TCE, RA, RI, RL, DEN,
REPR, CONS e SCN
pendentes de
apreciacao)].

Quadro 8 - Distribuicdo anual de meta para indicadores de desempenho estratégicos do TCU — 2009
e 2010
Fonte: Anexo IV a Portaria-TCU n° 51, de 5 de margo de 2008.

indicador de denudncia ndo teve sua meta validada, porque, j& em 2008, o numero de denuncias
autuadas pelo TCU (491) foi superior ao da meta estabelecida para 2010.
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Ao definir, também, a promoc¢ado da transparéncia e do controle social como

um dos seus macroprocessos em seu Plano Estratégico 2006-2010, o TCU explicita

gue objetiva com isso

tornar disponivel, para a sociedade, imprensa, camaras municipais,
assembleias legislativas e conselhos incumbidos do controle social
informacdes acerca da gestao publica e dos beneficios do controle externo,
e, de forma especifica para denunciantes, representantes e solicitantes,
informacdes acerca dos fatos apurados, visando as informacfes
solicitadas”. (BRASIL, 2007, p. 20).

Em consonancia com isso, o TCU inscreve como indicador obrigatdrio para

fins de eficacia/quantidade, especificamente para os processos de denuncias que

Ihe sdo demandados, o “tempo médio de apreciagdo potencial de processo de

denuncia” e, como indicador opcional, o “tempo médio de apreciagdo dos processos

de denuncia

»l5

Na descricdo dos indicadores do citado Macroprocesso 2, referente a

“transparéncia e estimulo ao controle social”’, o TCU apresenta objetivamente como

medir a “eficacia/quantidade” do tempo médio de apreciagao potencial de processos

de denuncias, conforme as especificacdes do Quadro 9.

Itens

Descricao

Mede o qué:

Numero médio equivalente de dias para apreciacdo dos processos de denuncia
gue se obteria, caso todos 0s processos dessa natureza em estoque fossem
apreciados conclusivamente hoje.

Féormula:

Somatorio dos dias decorridos desde a data do recebimento até a data da
primeira deliberacdo conclusiva dos processos de denudncia apreciados no
periodo, acrescido ao somatério dos dias decorridos desde a data de recebimento
até a data atual de célculo dos processos de denuncia em estoque/total de
processos de denuncia apreciados conclusivamente no periodo e em estoque.

Observacoes:

Dos processos em estoque, consideram-se apenas aqueles pendentes da
primeira apreciacdo conclusiva. Para analise e correta interpretacdo da média,
deve-se calcular o desvio-padréo.

Quadro 9 - Célculo da eficacia/quantidade — tempo médio de apreciacdo potencial de processos de
denuncia
Fonte: TCU — Descricdo dos indicadores dos Macroprocessos (2004, p. 2)16

Para Peter Pfeiffer (2000 apud BAHIA, 2009, p. 24), os indicadores séao

ferramentas imprescindiveis na mensuracédo da eficiéncia, eficacia e efetividade de

1 Informagdo extraida de documento intitulado Descricdo dos indicadores dos macroprocessos,
elaborado pela Secretaria de Planejamento e Gestao do TCU, 2004, p. 2, disponivel em cépia xerox.

% 1dem.
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uma acgao, vez que se trata de instrumentos que permitem evidenciar o cumprimento
e 0 alcance das metas e dos objetivos previstos. Por isso, devem ser definidos de
modo a englobar os aspectos quantitativos, qualitativos, o tempo, o local e os
beneficiarios da intervencéo a ser realizada.

Para fins desta pesquisa, conforme sera detalhado no préximo capitulo,
referente aos procedimentos metodologicos, essas proposicoes serdo adotadas
parcialmente para fins de se definirem as formulas dos indices de avaliacdo dos
niveis de eficacia alcancados pelo TCE/SC, nos processos de apuracdo de
dendncia. Em face da auséncia do estabelecimento de metas pelo TCE/SC para a
consecucdo dos seus oObjetivos, serd apurada basicamente a variavel
‘eficacia/tempo’, via cotejamento da quantidade de processos e tempo despendido
para consecucao das atividades inerentes as fases de admissibilidade, apuracéo e
julgamento, bem como entre a data de ingresso e a de conclusao de cada processo
da amostra.

A par dos dados que transparecerem do levantamento dos processos da
amostra, a luz da gama dos subsidios colacionados nesta fundamentacéo teodrica,
serdo apresentadas consideracdes qualitativas voltadas ao exame critico da
resultancia alcancada pelo TCE/SC na apuracdo dos processos de dendncia, no
periodo de 2000 a 2008.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo, serdo demonstrados os métodos utilizados na efetivacdo da
pesquisa empirica levada a cabo para fins desta dissertacao.

O conhecimento cientifico apresenta como uma de suas caracteristicas ser
metddico, sistemético. Desse modo, busca encontrar e reproduzir as relacdes ou 0s
encadeamentos que se estabelecem entre os seres e os fatos, definindo um sistema
(CERVO; BERVIAN, 1975, p. 17).

Para esse tipo de conhecimento, ndo basta somente considerar o resultado
final, mas também o processo sistematico percorrido para coleta, organizacao,
andlise, interpretacdo e sistematizacdo desse conhecimento (HEERDT; LEONEL,
2006, p. 12).

3.1 PERGUNTAS DA PESQUISA

Em consonédncia com a questdo principal e maior desta pesquisa, ja
formulada na secdo 1.1, circunscrita a busca de evidéncias acerca de quais 0s niveis
de eficacia que os cidadaos, partidos politicos, associacdes ou sindicatos, no
exercicio de um direito constitucional e atuando nessa condigdo como parte legitima,
obtém em suas demandas de denuncias junto ao TCE/SC, igualmente ser& alvo do
presente estudo a apresentacdo de elementos que se prestem a responder as

seguintes outras questdes subsidiarias:

e Qual a quantidade de processos de denuncias enderecados ao TCE/SC no
periodo de 2000 a 20087

e Quem sdo os autores dos processos de denuncias protocolizados no
TCE/SC no periodo de 2000 a 2008?

e Quais sao os agentes e o0s 0rgaos publicos que foram alvo de denuncias no
TCE/SC no periodo de 2000 a 2008?

e Quais os resultados alcancados pelos processos de denuncias no TCE/SC
no periodo de 2000 a 20087

e Qual o tempo meédio para a apuracdo de processos de denuncias no
TCE/SC?
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3.2 DEFINICAO DAS CATEGORIAS OPERACIONAIS

Os termos apresentados a seguir se constituem no arcabouco principal de
compreensao dos assuntos tratados nesta pesquisa, com fundamento nas
conceituacdes tedricas dos diversos autores e entidades apresentados no capitulo

referente a fundamentacéo tedrica e no entendimento do autor do trabalho.

e Processo de denuncia — conjunto de documentos que integram um dos
tipos especificos de autos recepcionados, examinados, apurados e
julgados pelo TCE/SC. Tais documentos sao devidamente identificados por
um numero de controle decorrente de uma respectiva demanda especifica,
originaria de qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato.
Neles, constam as seguintes especificagcbes de caracterizagdo: tipo de
processo (DEN-Denuncia); numeracao de cada folha; quantidade de folhas;
namero de protocolo; data de ingresso; unidade gestora; assunto; nome do
conselheiro-relator, entre outras especificacdes; e a juntada de todos os
documentos enviados pelos autores e todos os demais que foram
produzidos em decorréncia dos pareceres, relatorios, decisdes,
julgamentos,  publicacbes, correspondéncias ou  comprovacoes

documentais outras que foram anexadas.

e Eficacia — grau em gue se atingem os objetivos e as metas de uma acao
institucional orientada para um alvo particular, em um determinado periodo
de tempo, independentemente de custos nos quais se incorra, donde
sobressaem duas variaveis bésicas: metas e tempo (GARCIA, 2001, p. 37).
Um tipo de indicador da qualidade dos resultados institucionais
efetivamente alcangcados em projetos, programas ou outras atividades, pelo
qual se verificam os resultados obtidos em relacdo a resultados esperados
ou desejados, considerando-se a consecucao de objetivos e metas fixados
(MACHADO, 2004, p. 39-40). Avaliagdo dos resultados institucionais
efetivamente alcancados de projetos, programas ou outras atividades, em
cotejamento com objetivos e metas previamente estabelecidos, a serem
alcancados em um periodo de tempo igualmente predeterminado
(ARAUJO, 2001, p. 38). Em face da auséncia do estabelecimento de metas

para fins de apuracdo dos processos de dendncias por parte do TCE/SC,
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essas conceituacdes serdo adotadas parcialmente no presente trabalho,
para fins de se apurarem o0s resultados alcancados, basicamente em
decorréncia da variavel eficacia/tempo, via cotejamento da quantidade de
processos e do tempo despendido pelo TCE/SC para a consecucdo de
alcance de resultados quanto a admissibilidade, apuracao e julgamento dos
processos de denuncias. Também a eficdcia sera aqui examinada no
tocante ao percentual de processos versus tipos de categorias de autores
das dendncias, unidades administrativas e locais-alvo das denuncias, bem

como a quantidade de denuncias conhecidas e os resultados alcancados.

e Unidades fiscalizadas — toda e qualquer entidade publica sob a jurisdicéao
das atividades de controle externo afetas ao TCE/SC, das esferas estadual
e municipal, da administracdo direta, indireta, autarquica, fundacional e de
fundos publicos, dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, também
do Ministério Publico e do proprio Tribunal de Contas, de conformidade
com o que figura na Tabela 1'7.

e Agentes publicos — pessoas fisicas incumbidas do desempenho de
alguma funcao estatal, em carater temporario ou ndo, seja na condicdo de
agente politico guindado por mandato eletivo, seja na condicdo de cargo
em comissdo ou mediante gratificacdo, com ou sem vinculo empregaticio
permanente em 6rgdo da administracdo publica estadual ou municipal. Os
agentes publicos sdo designados para chefiar 6rgaos, setores, comissées
ou departamentos, exercendo cargos de titulares ou responsaveis pela
gestdo em diferentes niveis e setores de Orgdos publicos da esfera
estadual ou municipal do Estado de Santa Catarina.

e Tribunal Pleno — érgdo maximo de deliberacdo do TCE/SC, composto de
sete conselheiros, sob a presidéncia de um deles, com competéncias
privativas, entre outras, de deliberar originariamente sobre denuncias
apresentadas na forma da lei e de seu regimento interno, e julgar as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e valores da
administracao direta e indireta, também sociedades instituidas e mantidas

pelo Poder Publico estadual e municipal, e as contas daqueles que derem

17 «Cf. segao 3.2.2 deste trabalho.
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causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario.

Relator — € o conselheiro ou auditor designado por sorteio para presidir a
instrucdo do processo de denuncia, com competéncia para admitir e
determinar as diligéncias necessérias, a citacdo ou a audiéncia dos
responsaveis e demais providéncias com vistas ao saneamento dos autos.
Entre outras funcbes do relator estdo: sugerir o sobrestamento do
julgamento; decidir sobre pedidos de vista, de copia de peca de processos,
sobre pedido de juntada de documentos ao processo; redigir e assinar o
que for de sua competéncia; encaminhar ao presidente do TCE/SC os
processos de natureza sigilosa, com relatério e pedido do dia de
julgamento; proceder ao estudo do processo; proferir voto para deliberacao
do Tribunal Pleno.

Cidadédo — todo e qualquer individuo que desfruta de suas prerrogativas
politicas civis de exercicio de direitos e deveres e que as exerce
plenamente, em conformidade com prescricbes expressas na Constituicao
Federal e nos demais estatutos legais infraconstitucionais editados.
Partidos politicos — entidades civis devidamente constituidas que
congregam cidadaos que, livre e espontaneamente, filiam-se a lideres e
idearios dedicados as causas publicas, interessados na conquista e na
manutencdo do poder politico-administrativo, em ambito federal, estadual
ou municipal, pelo exercicio de mandatos eletivos ou cargos executivos
junto aos Poderes Legislativo e Executivo, via participacdo em pleitos
democraticos legitimos, de conformidade com o prescrito no art. 17 da
CF/88 e nos demais estatutos infraconstitucionais editados.

Associagfes — toda e qualquer entidade civil devidamente constituida e
em pleno exercicio de suas atividades, de conformidade com seus
estatutos sociais legalmente reconhecidos e validados, que reune cidadaos
em torno de seus idearios, atividades, projetos e programas legitimamente
reconhecidos pela sociedade, como prescrito no art. 5°, XVII a XXI, da
CF/88 e nos demais estatutos infraconstitucionais editados.

Sindicatos — entidades civis que relnem segmentos de cidadéos que se

organizam e lutam para conquistar ou manter direitos e prerrogativas, bem
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como patrocinar causas de interesse majoritario de suas respectivas
categorias profissionais, de conformidade com o prescrito no art. 8° da
CF/88 e nos demais estatutos infraconstitucionais editados.

Tribunal de Contas (da Unido, do Estado de Santa Catarina, dos
demais Estados brasileiros, do Distrito Federal e dos municipios) —
orgao publico da administracdo direta, auxiliar do Poder Legislativo, que
atua nas atividades de controle externo fiscalizando a gestdo dos recursos
publicos sobre todos e quaisquer 6rgdos da esfera federal, estadual ou
municipal, segundo respectiva jurisdicdo e competéncias conferidas em lei.
Org&os municipais — compreendem os diferentes tipos de organismos dos
municipios do Estado de Santa Catarina, na esfera da sua administragdo
direta ou indireta, vinculados ao Poder Executivo ou ao Legislativo, sob a
denominacédo de prefeitura, camara de vereadores, secretarias, fundacoes,
fundos, empresas e autarquias, instituidos e mantidos pelos duzentos e
noventa e trés municipios catarinenses, existentes no periodo de 2000 a
2008, que, de conformidade com a sua natureza, constituicdo e finalidades,
operam no ambito municipal, sujeitando-se as acfes de fiscalizacdo do
TCE/SC consoante atribuicbes que Ihe sdo prescritas na CF/88, na CE/89
e na Lei Organica de cada um dos municipios catarinenses.

Orgdos estaduais — compreendem os diferentes tipos de organismos do
Estado de Santa Catarina, na esfera da sua administracdo direta ou
indireta, vinculados aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem
como a outros organismos autdnomos, como o préprio Tribunal de Contas
e 0 Ministério Publico Estadual, sob a denominacdo de Gabinete do
Governador e do Vice-Governador, secretarias estaduais, fundacoes,
fundos, empresas e autarquias, instituidos e mantidos pelo Estado de
Santa Catarina, existentes no periodo de 2000 a 2008, que de
conformidade com a sua natureza, constituicdo e finalidades operam no
ambito estadual, sujeitando-se as acdes de fiscalizacdo do TCE/SC
consoante atribuicbes que |Ihe séo prescritas na CF/88, na CE/89 e na
legislacédo infraconstitucional pertinente.

Controle social — acéao imprescindivel na e para a administracéo publica,
sob multiplas formas, entre as quais o instituto da denuncia, que garante o

poder/dever legitimo dos cidadaos, de forma individual ou por intermédio
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de diferentes organismos da sociedade civil, especialmente as
organizagbes ndo governamentais e os diferentes veiculos de
comunicacdo, mas também os Tribunais de Contas e o Ministério Publico,
de participar efetivamente da gestdo da coisa publica, por intermédio de
acompanhamento critico-sistematico, formal ou informal, de toda e
qualquer acao, programa, proposta, receita ou despesa levada a efeito ou
ndo pelos gestores e organismos publicos, com o intuito de fazer
transparecer, fiscalizar, denunciar, acompanhar e reivindicar por uma
administracdo da coisa publica com probidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade em vista da progressiva convergéncia e do alcance dos
interesses do bem comum.

e Indicadores — instrumentos que permitem evidenciar o cumprimento das
metas e dos objetivos institucionais previstos no plano estratégico,
constituindo-se em ferramentas imprescindiveis na mensuracdo da
eficiéncia, eficacia e efetividade das acfes institucionais preestabelecidas,
em consonancia com o pensamento de Garcia (2001) e de Machado
(2004), bem como com os instrumentos e documentos do TCU, todos

colacionados neste trabalho na se¢ao 2.5.3.

3.3 CARACTERIZAQAO DA PESQUISA

Esta pesquisa € bibliografica e documental, caracterizando-se como um
estudo do tipo exploratério-descritivo, de abordagem quanti e qualitativa. Tal
caracterizagdo articula-se com o0 objeto e o0s objetivos estabelecidos para a
pesquisa, relativos a descricdo e a analise dos processos de denuncias autuados e
julgados no TCE/SC no periodo de 2000 a 2008.

3.3.1 Classificacédo da pesquisa quanto aos seus objetivos

Este trabalho de pesquisa, no tocante aos seus objetivos, classifica-se quanto
a sua natureza como um estudo de caso exploratério e descritivo. Exploratorio
porque pretende acessar, conhecer e examinar diferentes aspectos dos processos
de denunica, e assim poder realizar descricdes acerca dos niveis de eficacia

hY

alcancados pelo TCE/SC, especificamente na questdo atinente a apuracdo de
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dendncias, objetivando descobrir relagdes existentes entre os elementos que serdo
pesquisados. Descritivo porgque intenta descrever a realidade acerca da situacao das
denuncias demandadas ao TCE/SC, no periodo de 2000 a 2008, com escoramento
nos dados coletados pela pesquisa.

Silva e Menezes (2001, p. 21) assinalam que a pesquisa exploratoria tem por
objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, a fim de torna-lo explicito
ou de construir hipoteses.

Para Michel (2005, p. 32 e 36), o estudo exploratério ou pesquisa bibliografica
pode ser considerado uma forma de pesquisa na medida em que se caracteriza pela
busca, recorrendo a documentos, de uma resposta a uma ddvida, uma lacuna de
conhecimento. Ja a pesquisa descritiva tem o propdésito de analisar, com a maior
precisdo possivel, fatos ou fendbmenos em sua natureza e caracteristicas,
procurando observar, registrar e analisar suas relacdes, conexdes e interferéncias.
Procura conhecer e comparar as varias situacdes que envolvem o comportamento
humano, individual ou em grupos sociais ou organizacionais, Nn0s seus aspectos
social, econdmico, cultural, etc.

Também por sua natureza e seus objetivos, esta pesquisa pode ser
enquadrada como um estudo de caso de tipo qualitativo-avaliativo, visto que a
preocupacdo € fazer um diagnéstico e gerar, de forma cuidadosa, empirica e
sistematica, dados e informacfes acerca dos processos de denuncias autuados e
apurados pelo TCE/SC, no periodo de 2000 a 2008, com o objetivo de apreciar o
mérito e julgar os resultados e a efetividade institucional obtidos (GODOQY, 2006, p.
125).

Em face da especificada delimitacdo no espaco e no tempo, tem-se que é um
estudo de caso do tipo longitudinal — ao longo do tempo — com recorte transversal ou
seccional — periodo determinado de comeco e fim.

Em consonancia com essas definicdes, o presente trabalho intenciona suprir
uma lacuna de conhecimento, buscando trazer elementos e dados objetivos que
possam auxiliar na elucidacéo de duvidas ou imprecisdes acerca das demandas em
dendncia no TCE/SC.

Até o momento, inexiste qualquer trabalho cientifico especificamente ocupado
com esse assunto, no ambito do TCE/SC, entre outros, para fins de evidenciar a

guantidade de processos de denuncias, seus autores, 0s 0rgaos e 0s agentes
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publicos objeto de dendncia, o tempo despendido para o deslinde dos processos e
0s resultados convertidos pelas decisdes prolatadas.

Por tais motivos, a partir destes e de outros elementos, em cotejamento com
seus objetivos e compromissos institucionais internos e societarios, sera possivel
apresentar andlises, criticas e proposi¢cdes mais consentaneas acerca do grau de
eficacia que o TCE/SC tem obtido na desincumbéncia dessa sua especifica

atribuicdo constitucional.

3.3.2 Forma de abordagem do problema

Em relacdo ao método e a forma de abordagem do problema, a pesquisa
classifica-se como sendo de natureza quantitativa e qualitativa, possibilitando
descrever com profundidade determinado problema e analisando a interacéo de
suas variaveis.

Por pesquisa quantitativa, Michel (2005, p. 33) define aquela em que o
pesquisador descreve, explica e prediz. E a atividade que usa a quantificacéo tanto
nas modalidades de coleta de dados de informac¢des quanto no tratamento destas,
por meio de técnicas estatisticas. Esse tipo de pesquisa se realiza na busca de
resultados precisos, exatos, comprovados através de medidas de variaveis
preestabelecidas, na qual se procura verificar e explicar sua influéncia sobre outras
variaveis, por meio da andlise da frequéncia de incidéncias e de correlacbes
estatisticas. Os resultados sao obtidos e comprovados pelo nimero de vezes em
gue o fenbmeno ocorre ou com a exatiddo em que ocorre. Todavia, a pesquisa
gualitativa é a mais utilizada e necessaria em Ciéncias Sociais, visto que os fatos e
0s estudos estdo impregnados de significados sociais e, por isso, suas
interpretagcbes n&o podem ficar reduzidas a quantificagcbes frias e

descontextualizadas da realidade.

3.3.3 Técnica de coleta e analise de dados

Por pesquisa documental, May (2004) compreende tratar-se de ampla
variedade de fontes, sob a configuracdo de qualquer texto escrito, seja em meio
fisico ou eletrbnico (“arquivos” e “documentos”), incluindo estatisticas oficiais,

fotografias, relatérios, textos e dados visuais que possibilitam “escavacdes e
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evidéncias” e oportunizam uma riqueza de insights. Documentos ndo podem ser

lidos de uma maneira “desligada”, mas é preciso aborda-los de modo engajado. Eles

contém registros que se relacionam aos ambientes sociais, politicos e econdmicos

dos quais sdo parte. Mais do que o registro estatico do que neles ha, o pesquisador

precisa “suspeitar” do conteudo dos documentos que examina, visto que podem ser

interessantes pelo que deixam de fora, assim como pelo que contém.

No processo da coleta de dados da pesquisa, primeiramente foi utilizada a

estratégia da revisao bibliogréfica, posto que se realizou um estudo da literatura nas

areas de interesse da atual pesquisa objetivando aprofundar os conhecimentos

sobre o estado da arte, especificamente sobre:

a)

b)

d)

o conceito de formalismo, modelo proposto e estudado por Riggs (1968),
com as analises criticas deste modelo formuladas por Ramos (1983);

os modelos patrimonialista e burocratico, cujos elementos historicos
marcam de forma singular o pensar, o ser e o fazer da administracéo
publica brasileira, em face da heranca cultural fundada em prescrices e
em praticas administrativas apropriadas das tradicbes governamentais
portuguesas (FAORO, 2001; WEBER, 2004);

as reformas e as novas correntes aplicadas nas Ultimas décadas no
ambito da administracdo publica brasileira, as andlises, os autores e 0s
novos modelos preconizados, entre os quais o denominado de Novo
Servico Publico ou de governanca democratica — preconiza, entre um
conjunto de sete principios, que a administracdo deve servir a cidadaos,
ndo a consumidores, para realizar ou viabilizar o interesse publico com
base no dialogo e na deliberacdo publica generalizada sobre valores e
interesses compartilhados (DENHARDT; DENHARDT, 2003). Também o
modelo de governanca publica, que propugna por uma acao conjunta
entre Estado, empresas e sociedade civil (KISSLER; HEIDEMANN, 2006),
e 0 da coproducdo do bem publico, que defende ser um imperativo da
sociedade contemporéanea a participacdo dos cidadédos nas decisfes que
afetam as suas vidas, e nado mais deixar iSsSO apenas sob a
responsabilidade de funcionarios e administradores publicos (ROBERTS,
2004);

a crise e a reforma do Estado, objetivando-se transparecer aspectos a

respeito das dinamicas e dos fatores presentes nos sistemas e nas
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estruturas de funcionamento do Estado moderno, com referéncias aos
novos paradigmas e canones democraticos, bem como suas
repercussdes na sociedade e na gestdo das estruturas de Estado,
segundo Paula (2005), Santos (1995), Coelho Neto (2002), Dowbor
(1998) e Santos e Avritzer (2003); e

e) o controle social (SILVA, 2002; MILESKI, 2007), accountability
democratica (ARAUJO, 2001; ROCHA, 2007; ABRUCIO; LOUREIRO,
2004; DENHARDT; DENHARDT, 2003) e sobre a eficacia organizacional
(ARAUJO, 2001; HALL, 2004; SPECK, 2000; GARCIA, 2001; MACHADO,
2004), com o proposito de situar esses temas no contexto de
funcionamento dos Tribunais de Contas, em face do que figura e se
almeja atingir, por intermédio das atribuicbes dessas organizacoes,

segundo prescri¢des constitucionais a esse respeito.

Como segunda estratégia para a realizacdo da coleta de dados da pesquisa,
foi utilizada como instrumento a do tipo secundaria, visto que foi realizada mediante
o levantamento de informac¢Bes disponiveis sobre os processos implicados na
amostra, ou seja, documentos institucionais produzidos pelo TCE/SC*®. Uma vez
coletados e definidos, passou-se a andlise documental a partir da leitura e da
interpretacdo que se tornou possivel (MICHEL, 2005, p. 38-39).

Portanto, os dados utilizados nesta pesquisa foram baseados nas
informacdes e nos registros acerca dos processos de denuncias disponiveis no sitio
eletrbnico <www.tce.sc.gov.br>, acessados pelos links da “consulta de processos”,
indicados na Figura 5, e também pelo Sistema de Processos (SIPROC), programa
especifico somente disponivel internamente na rede eletrébnica do TCE/SC, e em
diversas outras publicacdes e documentos institucionais do TCE/SC e de outras
instituicbes, segundo o que figura nas referéncias de fontes de consulta desta

pesquisa.

18 Disponiveis em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/menu/processos>.


http://www.tce.sc.gov.br/
http://www.tce.sc.gov.br/web/menu/processos
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Consulta de Processos

© peswisavina

Figura 5 - Arquivos eletrdnicos de consulta dos processos de denuncia
Fonte: <www.tce.sc.gov.br>

A unidade de observacdo deste estudo estd delimitada aos processos de
denuncias que foram demandados ao TCE/SC no periodo de 2000 a 2008,
subscritos por cidadaos, partidos politicos, associacbes ou sindicatos, os quais
apresentam indicios de cometimento de irregularidades e requerem a devida
apuracdo, implicando um ou mais dos quaisquer organismos da administracao
publica, da esfera estadual ou municipal, de quaisquer dos Poderes do Executivo,
Legislativo ou Judiciario, do Ministério Publico e do proprio TCE/SC, entre aqueles
que serdo especificados e quantificados na Tabela 5, todos sob a jurisdicédo do
controle externo afeto ao TCE/SC.

A técnica utilizada para o tratamento e a analise dos dados foi a da analise
guantitativa e qualitativa, em razdo de que, de uma parte, desenvolveu-se o
levantamento e a quantificacdo dos processos de denuncias, acerca de quantos
foram; quais as categorias de seus autores; quais as unidades administrativas do
ambito estadual ou municipal alvo das dendncias; quais os agentes publicos
denunciados; qual o tempo despendido para a apuracdo das denudncias
apresentadas; quantos pedidos foram acolhidos ou ndo; quantos processos de
dendncias ingressados no periodo de 2000 a 2008 foram concluidos/finalizados até
31 de julho de 2009; qual a resultdncia obtida nas decisGes de julgamentos dos
processos de denuncia por parte do TCE/SC. De outra parte, os dados levantados
mereceram uma analise em seus diferentes aspectos, em uma tentativa de
conjugacao entre as situacdes faticas comprovadas e uma abordagem analitica ou

qualitativa com as proposic¢des levantadas na fundamentacao tedrica.

Y Vide secao 4.2.2 desta dissertacao.


http://www.tce.sc.gov.br/
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Trata-se, portanto, de uma pesquisa basica ou fundamental, de corte
longitudinal e transversal, de tipo exploratéria, uma vez que visa gerar conhecimento
pela descricdo de fatos e de evidéncias sobre diversos aspectos do conjunto de
processos de denuncias que tramitaram no TCE/SC, no periodo de 2000 a 2008, a
par de objetivamente transparecer e avaliar qual nivel de eficacia foi alcancado na
desincumbéncia deste mister (SILVA; MENEZES, 2001, p. 20; TOGNETTI, 20086, p.
15 e 23).

3.4 DELIMITACAO DA PESQUISA: POPULACAO, AMOSTRAGEM E UNIDADE DE
ANALISE

Em pesquisa cientifica, define-se por populacdo o conjunto de elementos para
0S quais desejamos que as nossas conclusées sejam validas — o universo de nosso
estudo —, com a restricdo de que esses elementos possam ser observados ou
mensurados sob as mesmas condigdes (BARBETTA, 2007, p. 15 e 41).

Dessa forma, pelos dados da Tabela 1, a populagcdo ou o universo desta
pesquisa constitui-se na quantidade de 656 (seiscentos e cinquenta e seis)
processos autuados na categoria de “DEN-Denuncias”, de conformidade com o
levantamento obtido via Sistema de Processos (SIPROC) do banco de dados do
TCE/SC?.

Tabela 1 - Processos de denuncias no TCE/SC, no periodo de jan./00 a dez./08

ANO QTE. PROCESSOS %
2000 120 18,29
2001 93 14,18
2002 40 6,10
2003 72 10,98
2004 66 10,06
2005 68 10,37
2006 65 9,91
2007 33 5,03
2008 99 15,09
TOTAL 656 100,00

Fonte: SIPROC - TCE/SC

%% pela pesquisa, nos dados divulgados no Relatério de Atividades relativo aos anos de 2000 a 2008,
(disponivel em:  <http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades/ano/(anual/capitulo2>tabela
Processos autuados>dendncia>), conforme serd referido nos itens de limitagbes e nas
recomendacfes desta pesquisa, verificou-se uma divergéncia na quantificacdo dos processos de
dendncias autuados no TCE/SC, ja que dali se levanta que o total de processos seria de 771, a
saber: 136 (2000); 127 (2001); 54 (2002); 84 (2003); 85 (2004); 73 (2005); 74 (2006); 36 (2007) e 102
(2008).


http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades/ano/
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Para fins de execucado das inferéncias acerca do levantamento de aspectos
que propiciem uma avaliacdo da eficacia do TCE/SC na apuracao de dendncias, foi
utilizada uma amostragem estatistica aleatoria, do tipo estratificada proporcional.
Trata-se de uma técnica de amostragem que consiste em dividir a populacdo em
subgrupos denominados estratos, em que a proporcionalidade do tamanho de cada
estrato da populacdo é mantida na amostra, garantindo-se desse modo que cada
elemento da populacdo tenha a mesma probabilidade de pertencer a amostra.
(BARBETTA, 2007, p. 48-51).

Para Appolinario (2006, p. 128-129), a amostragem estratificada € utilizavel
qguando ocorre a possibilidade de os sujeitos de determinadas populacbes serem
subdivididos em estratos ou subclasses distintas, podendo-se constituir uma amostra
para cada uma dessas subclasses. Assim, melhora-se a eficiéncia amostral porque
as amostras tendem a refletir melhor a realidade da populacéo estudada. A amostra
deve ser proporcional quando o nimero de sujeitos selecionados em cada grupo é
proporcional ao niumero de integrantes da populacéao.

Com base nos dados da Tabela 1, definiu-se que a quantidade de processos
referentes a cada ano, isto é, de 2000 a 2008, configuraria os oito estratos da
amostragem, e o valor percentual de cada um deles, relativamente ao universo (656
processos), definiria a propor¢ao de cada estrato.

Assim, a partir da formula estatistica estabelecida para o calculo do tamanho
da amostra estratificada (BARBETTA, 2007, p. 57-60), com determinacdao de erro
amostral toleravel de 5%, definiu-se o tamanho da amostra em 248 (duzentos e
quarenta e oito) processos, distribuidos e apresentados com o0s quantitativos em

cada estrato de conformidade com a Tabela 2 e o Gréafico 1.

Tabela 2 - Tamanho da amostra proporcional por estrato

TAMANHO DA AMOSTRA
ANO QTE. PROCESSOS % P/ ESTRATO
2000 120 18,29 45
2001 93 14,18 35
2002 40 6,10 15
2003 72 10,98 27
2004 66 10,06 25
2005 68 10,37 27
2006 65 9,91 24
2007 33 5,03 13
2008 99 15,09 37
TOTAL 656 100,00 248

Fonte: elaborag&o do autor



-
Universo e amostra estratificada proporcional
Periodo: 200022008
140
120 f---

100
"
o

a 80
<]
2

a 60

40

20

0

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
—— UNIVERSO | 120 93 40 72 66 68 65 33 99
——— AMOSTRA 45 35 15 27 25 27 24 13 37
Quantidade / Ano
-

Grafico 1 - Universo e tamanho da amostra proporcional por estrato

Fonte: SIPROC - TCE/SC

101

Na segunda etapa da definicdo amostral, o tipo de amostragem utilizado para

0S processos em estudo foi o intencional, com retirada aleatoéria. Assim, a partir da

guantificacdo estratificada da amostra, na etapa anterior, houve a classificacdo dos

processos mediante escolha aleatoria, considerando-se o universo definido, ou seja,

0s 656 processos de denuncias, havidos no periodo de 2000 a 2008. O instrumento

técnico empregado para tanto foi o da fungdo “ALEATORIO”, disponivel no Excel,

um programa de planilhas eletronicas de calculo.

Dessa forma, apresenta-se a relacado dos processos que foram contemplados

na pesquisa aleatéria, de conformidade com as informa¢cBes dos quadros que se

seguem.
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ANO N2 PROCESSO UNIDADE g;’:ﬁf:t LOCALIDADE DENUNCIADO
2000 00/06206026 PM SAO BONIFACIO MUNICIPAL SAO BONIFACIO PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/06641709  FDO DESENV. AGROP. DE CAMPOS NOVOS MUNICIPAL CAMPOS NOVOS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/06641466 PM JACINTO MACHADO MUNICIPAL JACINTO MACHADO PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/06641385 PM E CM JACINTO MACHADO MUNICIPAL JACINTO MACHADO PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/06574254 PM OURO VERDE MUNICIPAL OURO VERDE PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/06505520 CM SAO JOAO DO SUL MUNICIPAL SAO JOAO DO SUL PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/06446418 PM JARDINOPOLIS MUNICIPAL JARDINOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/06194508 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/05783550 PM CAMPOS NOVOS MUNICIPAL CAMPOS NOVOS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/04458788 CM MARAVILHA MUNICIPAL MARAVILHA PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2000 00/04435060 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/04283457  PM BRACO DO NORTE MUNICIPAL BRAGO DO NORTE PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/04162668 CM CAMPOS NOVOS MUNICIPAL CAMPOS NOVOS PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2000 00/03600661  PM ITAIOPOLIS MUNICIPAL ITAIOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/03599396 PM ITAIOPOLIS MUNICIPAL ITAIOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/03578712  PM BAL. ARROIO DO SILVA MUNICIPAL BAL. ARROIO DO SILVA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/03161722 GAB. GOVERNADOR ESTADO ESTADUAL FLORIANOPOLIS GOVERNADOR DO ESTADO
2000 00/02658968 PM CERRO NEGRO MUNICIPAL CERRO NEGRO PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/02552540 PM S. PEDRO ALCANTARA MUNICIPAL SAO PEDRO DE ALCANTARA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/02339510 PM GOV. CELSO RAMOS MUNICIPAL GOV. CELSO RAMOS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/01461370 PM CAPINZAL MUNICIPAL CAPINZAL PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/01455567 CM CORONEL FREITAS MUNICIPAL CORONEL FREITAS PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2000 00/00990078  PM NAVEGANTES MUNICIPAL NAVEGANTES PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00851892 CM CAMPOS NOVOS MUNICIPAL CAMPOS NOVOS PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2000 00/00853593  FDO. MUN. SAUDE MUNICIPAL QUILOMBO GESTORES FDO DE SAUDE
2000 00/00852864  PM IMARUI MUNICIPAL IMARUI PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00829889 CM NOVA ERECHIM MUNICIPAL NOVA ERECHIM PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2000 00/00851469 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00344958 PM SAO JOSE MUNICIPAL SAO JOSE PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00344362  PM BAL. PICARRAS MUNICIPAL BAL. PICARRAS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/003444281 PM LAGUNA MUNICIPAL LAGUNA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00074551  PM CORONEL FREITAS MUNICIPAL CORONEL FREITAS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00060844  PM BAL. ARROIO DO SILVA MUNICIPAL BAL. ARROIO DO SILVA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00035815 PM BRAGO DO NORTE MUNICIPAL BRACO DO NORTE PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00035300 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00035220 CASAN ESTADUAL FLORIANOPOLIS PRESID. EMPRESA ESTADUAL
2000 00/00035149  PM CAPINZAL MUNICIPAL CAPINZAL PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00001910  PM BAL. ARROIO DO SILVA MUNICIPAL BAL. ARROIO DO SILVA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00001325 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00000604 FDO MUN. SEG. SOCIAL MUNICIPAL PASSO DE TORRES PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/000000515 PM POUSO REDONDO MUNICIPAL POUSO REDONDO PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/000000434 PM SAO MIGUEL DO OESTE MUNICIPAL SAO MIGUEL DO OESTE PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00036382  PM CELSO RAMOS MUNICIPAL CELSO RAMOS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/00336200 PM CAMPOS NOVOS MUNICIPAL CAMPOS NOVOS PREFEITO MUNICIPAL

2000 00/06573959  PM OURO VERDE MUNICIPAL OURO VERDE PREFEITO MUNICIPAL

Quadro 10 - Processos selecionados na amostra aleatoria — Ano 2000
Fonte: SIPROC - TCE/SC
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ANO N2 PROCESSO UNIDADE '\:Sl{rl\illslljp:LL LOCALIDADE DENUNCIADO
2001 01/00158170 FGAO EDUC. DE BRUSQUE MUNICIPAL BRUSQUE NAO IDENTIFICADO

2001 01/00247601 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/00374620 PM SAO BENTO DO SUL MUNICIPAL SAO BENTO DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/00374700 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01119305 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01119488 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01119569 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/0119801 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01120222 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01120494 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01122861 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01324065 PM JACINTO MACHADO MUNICIPAL JACINTO MACHADO PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01340265 PM ABDON BATISTA MUNICIPAL ABDON BATISTA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01436963  CIA. DESENV. URBAN. BRUSQUE MUNICIPAL BRUSQUE PRES. EMPRESA MUNICIPAL
2001 01/01449518  CIA. IMB. ADM. ZONA PROC. EXP. S.A. ESTADUAL IMBITUBA PRES. EMPRESA ESTADUAL
2001 01/01546637 PM JARDINOPOLIS MUNICIPAL JARDINOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01546718 PM JARDINOPOLIS MUNICIPAL JARDINOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01612281 PMRIO DO SUL MUNICIPAL RIO DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01618484 FCAO MEIO AMBIENTE - FATMA ESTADUAL FLORIANOPOLIS PRESID. FGAO ESTADUAL
2001 01/01840748 PM BIGUAGU MUNICIPAL BIGUAGU PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01853211 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01853300 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01853564 PM IBIRAMA MUNICIPAL IBIRAMA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01877668 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01949162 PM JOINVILLE MUNICIPAL JOINVILLE PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/01969350 PM CAMPOS NOVOS MUNICIPAL CAMPOS NOVOS PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/02022429 PM IRATI MUNICIPAL IRATI PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/02036993  PM BIGUAGU MUNICIPAL BIGUAGU PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/02073686 PM IPUACU MUNICIPAL IPUAGU PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/02254044 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA SECRETARIO MUNICIPAL
2001 01/03402705 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/03637346 CM ENTRE RIOS MUNICIPAL ENTRE RIOS PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2001 01/03639047 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2001 01/03711767 CM MAFRA MUNICIPAL MAFRA PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2001 01/00120792 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL

Quadro 11 - Processos selecionados na amostra aleatéria — Ano 2001
Fonte: SIPROC - TCE/SC

ANO N2 PROCESSO UNIDADE h:;,':ISLP:LL LOCALIDADE DENUNCIADO
2002 02/00328972  PM JARAGUA DO SUL MUNICIPAL JARAGUA DO SUL PREFEITO MUNICIPAL

2002 02/00329197 CM ITAJAT MUNICIPAL ITAJAT PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2002 02/00329278 PM LAGUNA MUNICIPAL LAGUNA PREFEITO MUNICIPAL E OUTROS
2002 02/00329430 CM IMARU{ MUNICIPAL IMARU{ PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2002 02/01036541 PM SAO PEDRO DE ALCANTARA MUNICIPAL SAO PEDRO DE ALCANTARA PREFEITO MUNICIPAL

2002 02/01036894 PM JACINTO MACHADO MUNICIPAL JACINTO MACHADO PREFEITO MUNICIPAL

2002 02/05933173  PM LEBON REGIS MUNICIPAL LEBON REGIS PREFEITO MUNICIPAL

2002 02/06066724  FCAO UDESC ESTADUAL FLORIANOPOLIS REITOR UDESC

2002 02/068884583 INST.SEG. SERV. MUN. JARAGUA DO SUL MUNICIPAL JARAGUA DO SUL PREFEITO MUNICIPAL

2002 02/07149127  PM FLORIANOPOLIS MUNICIPAL FLORIANOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL

2002 02/10380233 PM CANOINHAS MUNICIPAL CANOINHAS PREFEITO MUNICIPAL

2002 02/10960400 CM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2002 02/08022503  PM SAO JOSE MUNICIPAL SAO JOSE PREFEITO MUNICIPAL

2002 02/08095063 CM SAO JOAO DO SUL MUNICIPAL SAO JOAO DO SUL PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2002 02/08554947 CM PAINEL MUNICIPAL PAINEL PRESID. CAMARA MUNICIPAL

Quadro 12 - Processos selecionados na amostra aleatdria — Ano 2002
Fonte: SIPROC - TCE/SC
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ANO N2 PROCESSO UNIDADE ’\élslfl"::«llgll.lP:LL LOCALIDADE DENUNCIADO
2003 03/00067240 PM SAO BENTO DO SUL MUNICIPAL SAO BENTO DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/00098634 PM NAVEGANTES MUNICIPAL NAVEGANTES PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/00123256  PM CAPINZAL MUNICIPAL CAPINZAL PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/00123337 PM CAPINZAL MUNICIPAL CAPINZAL PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/02681418 PM JARAGUA DO SUL MUNICIPAL JARAGUA DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/02837280 PM CURITIBANOS MUNICIPAL CURITIBANOS PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/02945504 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/03086238 PM CURITIBANOS MUNICIPAL CURITIBANOS PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/03272538 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/03272619 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/03396180 PM ITAPEMA MUNICIPAL ITAPEMA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/06210037 DETER ESTADUAL FLORIANOPOLIS DIRETOR AUT. ESTADUAL
2003 03/06235374 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/06645866 PM ITAPEMA MUNICIPAL ITAPEMA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/06645947  PM FLORIANOPOLIS MUNICIPAL FLORIANOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/06708108 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/06708370 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/06719738  PM CAPINZAL MUNICIPAL CAPINZAL PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/06727080 FGAO HOSP. STO. ANTONIO MUNICIPAL BLUMENAU PRESID. FGAO. MUNICIPAL
2003 03/06727161 PM CAPINZAL MUNICIPAL CAPINZAL PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/06934205 PM BIGUAGU MUNICIPAL BIGUACU PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/07279448 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/07452336  PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/07452760 PM GASPAR MUNICIPAL GASPAR PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/07805603  PM STA. TEREZINHA MUNICIPAL STA. TEREZINHA PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/08033906 PM FRAIBURGO MUNICIPAL FRAIBURGO PREFEITO MUNICIPAL
2003 03/08075579  PM BOM RETIRO MUNICIPAL BOM RETIRO PREFEITO MUNICIPAL

Quadro 13 - Processos selecionados na amostra aleatéria — Ano 2003
Fonte: SIPROC - TCE/SC

ANO N2 PROCESSO UNIDADE ’\:SL']I":I;:JP:LL LOCALIDADE DENUNCIADO
2004 04/06178232  PM GRAO PARA MUNICIPAL GRAO PARA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/06001901  PM BALNEARIO CAMBORIU MUNICIPAL BAL. CAMBORIU PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/00932717 PM TIMBO GRANDE MUNICIPAL TIMBO GRANDE PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/04717136  FGAO MUN. ESP. BLUMENAU MUNICIPAL BLUMENAU PRES. FCAO MUNICIPAL
2004 04/02104722  PM XANXERE (BCO NORTE?) MUNICIPAL XANXERE PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/01352099 PM BRUSQUE MUNICIPAL BRUSQUE PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/01937135 PM CAPINZAL MUNICIPAL CAPINZAL PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/02007875 PM IPUACU MUNICIPAL IPUAGU PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/01725898 PM TURVO MUNICIPAL TURVO PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/05323301 PMJAGUARUNA MUNICIPAL JAGUARUNA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/05091257  SEC. EST. SAUDE ESTADUAL FLORIANOPOLIS SEC. EST. / PREF. MUNIC.
2004 04/05474423  FCAO CAT. CULTURA ESTADUAL  FLORIANOPOLIS PRES. FCAO ESTADUAL
2004 04/06135002 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/01937054 PM CAPINZAL MUNICIPAL CAPINZAL PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/03108683 PM CHAPECO MUNICIPAL CHAPECO PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/00041715 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/00286076 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/00286157 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/00287471  PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004  04/000287552 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/00287633 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/01323749 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/06114501 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/06325391 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2004 04/00040662 PM GOV. CELSO RAMOS MUNICIPAL GOV. CELSO RAMOS PREFEITO MUNICIPAL

Quadro 14 - Processos selecionados na amostra aleatéria — Ano 2004
Fonte: SIPROC - TCE/SC
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ANO N2 PROCESSO UNIDADE ’\élsl{r’\,ilg[l_jp:t LOCALIDADE DENUNCIADO
2005 05/00114994  PM ITAPIRANGA MUNICIPAL ITAPIRANGA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/04114034  EMP. MUNIC. HIDROESTE MUNICIPAL AGUAS DE CHAPECO PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/04047680 PM ARAQUARI MUNICIPAL ARAQUARI PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/03978850 PM PALMEIRA MUNICIPAL PALMEIRA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/00520712 PM VARGEM MUNICIPAL VARGEM PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/04249398  PM FLORIANOPOLIS MUNICIPAL FLORIANOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/03939102 PM SEARA MUNICIPAL SEARA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/04188232  EMP. MUNIC. TRANSP. MUNICIPAL CRICIUMA PRESID. EMP. MUNICIPAL
2005 05/04273345 PM NOVA TRENTO MUNICIPAL NOVA TRENTO PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/03902527  AUTARQUIA MUNICIPAL SAMAE MUNICIPAL ARARANGUA PRESID. AUT. MUNIC.
2005 05/04122134  PM PRAIA GRANDE MUNICIPAL PRAIA GRANDE PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/03962503 GAB. GOVERN. ESTADO ESTADUAL FLORIANOPOLIS GOVERNADOR/SEC. ESTADO
2005 05/04020218 PM SANTA CECILIA MUNICIPAL SANTA CECILIA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/03902012 PM STA. ROSA DE LIMA MUNICIPAL STA. ROSA DE LIMA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/03892114 GOVERNO DO ESTADO ESTADUAL FLORIANOPOLIS GOVERNADOR

2005 05/00805636 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/00647119 PM CAMBORIU MUNICIPAL CAMBORIU PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/00156050 PM ROMELANDIA MUNICIPAL ROMELANDIA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/00156212  PM MIRIM DOCE MUNICIPAL MIRIM DOCE PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/00028729 PM LAGUNA MUNICIPAL LAGUNA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/00791821 PM JARAGUA DO SUL MUNICIPAL JARAGUA DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/00526168  PM FLORIANOPOLIS MUNICIPAL FLORIANOPOLIS PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/04025449 PM CALMON MUNICIPAL CALMON PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/0395200  PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/04039075 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/04039660 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2005 05/04043340 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL

Quadro 15 - Processos selecionados na amostra aleatéria — Ano 2005
Fonte: SIPROC - TCE/SC

ANO N2 PROCESSO UNIDADE ’\:SL'JI"\A{IISllJP:LL LOCALIDADE DENUNCIADO
2006 06/00013057 PM SAO JOSE MUNICIPAL SAO JOSE PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00017982 PM LAGUNA MUNICIPAL LAGUNA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00030148 PM CHAPECO MUNICIPAL CHAPECO PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00073033 PM LAGUNA MUNICIPAL LAGUNA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00151956  PM BRUSQUE MUNICIPAL BRUSQUE PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00169308 PM ZORTEA MUNICIPAL ZORTEA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00225909  PM BARRA VELHA MUNICIPAL BARRA VELHA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00294803  SEC. EST. REG. CHAPECO ESTADUAL CHAPECO SEC. EST. REG.

2006 06/00352935 PM JARAGUA DO SUL MUNICIPAL JARAGUA DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00443736  PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00463508 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00466604 PM JOINVILLE MUNICIPAL JOINVILLE PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00470202  SEC. EST. ADMINISTRAGAO ESTADUAL FLORIANOPOLIS SEC. EST. ADMINISTRAGAO
2006 06/00400506 PM CAGCADOR MUNICIPAL CAGADOR PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00400255 PM BAL. BARRA DO SUL MUNICIPAL BAL. BARRA DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00347346 PM NOVA TRENTO MUNICIPAL NOVATRENTO PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00511405 PM ITAPOA MUNICIPAL ITAPOA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00526356  PM ICARA MUNICIPAL ICARA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00526518 PM BOM JARDIM DA SERRA MUNICIPAL BOM JARDIM DA SERRA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00526607 PM CALMON MUNICIPAL CALMON PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00526780  PM SANTA CECILIA MUNICIPAL SANTA CECILIA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00526860 PM ANGELINA MUNICIPAL ANGELINA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00008053 PM SEARA MUNICIPAL SEARA PREFEITO MUNICIPAL
2006 06/00535347 PM PENHA MUNICIPAL PENHA PREFEITO MUNICIPAL

Quadro 16 - Processos selecionados na amostra aleatéria — Ano 2006
Fonte: SIPROC - TCE/SC



106

MUNICIPAL
ANO N2 PROCESSO UNIDADE ESTADUAL LOCALIDADE DENUNCIADO
2007 07/00313800 PM JARAGUA DO SUL MUNICIPAL JARAGUA DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2007 07/00111336 PM ANCHIETA MUNICIPAL ANCHIETA PREFEITO MUNICIPAL
2007 07/00337814  FGAO EST. UDESC ESTADUAL FLORIANOPOLIS REITOR FGAO EST. UDESC
2007 07/00000771  PM CHAPECO MUNICIPAL CHAPECO PREFEITO MUNICIPAL
2007 07/00417338 PM ANCHIETA MUNICIPAL ANCHIETA PREFEITO MUNICIPAL
2007 07/00343032 PMRIO DO SUL MUNICIPAL RIO DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2007 07/00262970  AUT. EST. CASAN ESTADUAL FLORIANOPOLIS PRESID. AUT. ESTADUAL
2007 07/00417508 PM CORUPA MUNICIPAL  CORUPA PREFEITO MUNICIPAL
2007 07/00533168  SEC. EST. FAZENDA ESTADUAL FLORIANOPOLIS SEC. EST. FAZENDA
2007 07/00390626  PM CACADOR MUNICIPAL CAGCADOR PREFEITO MUNICIPAL
2007 07/00391789  PM SAO PEDRO DE ALCANTARA MUNICIPAL SAO PEDRO DE ALCANTARA PREFEITO MUNICIPAL
2007 07/00415475 FEDERAGAO CAT. HANDEBOL ESTADUAL FLORIANOPOLIS PRESID. FED. ESTADUAL
2007 07/00001077 PM BOM JESUS MUNICIPAL BOM JESUS PREFEITO MUNICIPAL

Quadro 17 - Processos selecionados na amostra aleatéria — Ano 2007
Fonte: SIPROC - TCE/SC

MUNICIPAL
ANO N2 PROCESSO UNIDADE ESTADUAL LOCALIDADE DENUNCIADO
2008 08/00413458  AUT. EST. CASAN ESTADUAL  FLORIANOPOLIS PRESID. AUT. EST. CASAN
2008 08/00413962  PM UNIAO DO OESTE MUNICIPAL UNIAO DO OESTE PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00414187 PM TAIO MUNICIPAL TAIO PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00422953  PM CERRO NEGRO MUNICIPAL CERRO NEGRO PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00438876 PM CAPAO ALTO MUNICIPAL CAPAO ALTO PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00627334  EMPR. EST. CELESC ESTADUAL FLORIANOPOLIS PRESID. EMPRESA ESTADUAL
2008 08/00113225 PM SAO JOSE MUNICIPAL SAO JOSE PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00719530 PM MORRO GRANDE MUNICIPAL  MORRO GRANDE PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00465920 PM SAO JOSE MUNICIPAL SAO JOSE PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00464958  PM ITAJAI MUNICIPAL ITAJAT PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00413296  PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00413377  PM SANTIAGO DO SUL MUNICIPAL SAO TIAGO DO SUL PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00061160 PM ROMELANDIA MUNICIPAL ROMELANDIA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00422600 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00439171  FDO MUNIC. SAUDE IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00473604 PM CAPAO ALTO MUNICIPAL CAPAO ALTO PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00164300 PM JOINVILLE MUNICIPAL JOINVILLE PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00407563 PM LAGUNA MUNICIPAL LAGUNA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00165101  PM CURITIBANOS MUNICIPAL CURITANOS PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00496051  PM SAO JOSE MUNICIPAL SAO JOSE PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00627415 PM ABELARDO LUZ MUNICIPAL ABELARDO LUZ PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00118960  FCAO MUNICIPAL MUNICIPAL CAMPOS NOVOS PRESID. FGAO. MUNICIPAL
2008 08/00147715 PM PENHA MUNICIPAL PENHA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00106873 CM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PRESID. CAMARA MUNICIPAL
2008 08/00413709  PM LEBON REGIS MUNICIPAL LEBON REGIS PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00514300 PM TIMBO MUNICIPAL TIMBO PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00544129  PM BALNEARIO CAMBORIU MUNICIPAL BALNEARIO CAMBORIU PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00435427  PM SAO PEDRO DE ALCANTARA MUNICIPAL SAO PEDRO DE ALCANTARA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00279204 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00279549 PM IMBITUBA MUNICIPAL IMBITUBA PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00315600 PM INDAIAL MUNICIPAL INDAIAL PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00315871  FDO. MUN. SAUDE CACADOR MUNICIPAL CACADOR PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00331214  ASSOC. MUN. AMESC MUNICIPAL ARARANGUA PRESID. ASSOC. MUN.
2008 08/00414349  PM CAMPO ERE MUNICIPAL CAMPO ERE PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00414420 PM SALTINHO MUNICIPAL SALTINHO PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00414500  PM SAO BERNARDINO MUNICIPAL SAO BERNARDINO PREFEITO MUNICIPAL
2008 08/00459105 PM PORTO BELO MUNICIPAL PORTO BELO PREFEITO MUNICIPAL

Quadro 18 - Processos selecionados na amostra aleatéria — Ano 2008
Fonte: SIPROC - TCE/SC
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Tem-se, portanto, que o foco de andlise da pesquisa compreende uma
amostra proporcional por estrato, implicando um total de 248 entre os 656 processos
de denuncias demandados ao TCE/SC no periodo de janeiro de 2000 a dezembro

de 2008 e por ele autuados.

3.5 DEFINICAO OPERACIONAL DAS VARIAVEIS

Os indicadores criados para fins de verificacdo dos niveis de eficacia
alcancados pelo TCE/SC na apuracdo de dendncias, no periodo de 2000 a 2008,
desenvolvidos a partir dos subsidios tedricos de diversos autores e instituicdes
referidos na fundamentacéo tedrica deste trabalho, serdo aqui apresentados.

O TCU utiliza e estabelece o critério metas/ano em seus documentos e
metodologias de plano estratégico e indicadores de avaliagdo de seus objetivos e
macroprocessos estratégicos?’.

JA o TCE/SC, no periodo de 2000 a 2008, nao fixou ou estabeleceu
formalmente quaisquer tipos de metas/ano para fins de consecucdo dos processos
de denuncias nem para suas outras atividades institucionais, conforme seria
necessario pelo que assim preconiza Garcia (2001, p. 18-19, 22). Isso igualmente se
afigura ndo consentaneo a colimada consecucdo do objetivo da eficacia, prescrito
entre as atribuicfes e finalidades institucionais de fiscalizacdo afetas ao TCE/SC,
particularmente pelo que consta no art. 47, VI, da Resolucédo n°® TC-06/2001, de 3 de
dezembro de 2001, e pelo significado que se utilizou para o termo “eficacia” no
citado glossario publicado pelo TCE?,

Por esse motivo, a avaliacdo da eficacia no trato dos processos de denudncia
por parte do TCE/SC, variavel principal da pesquisa, ficou circunscrita, entre outros,
a variavel referente ao tempo despendido quanto ao tramite para fins de
admissibilidade, apuracao, julgamento, recurso e arquivamento dos processos de
dendncia.

Na construcdo de um instrumento para afericdo objetiva dessa variavel, foram

utilizados os parametros de prazos/atividades aplicaveis aos processos de

L Cf. Anexo IV & Portaria-TCU n° 51, de 5 de marco de 2008 e outros documentos do TCU referidos
na secdo 2.5.3 desta dissertacao.

%2 vide as referéncias e descrices especificas a respeito de eficacia no TCE/SC também na secao
2.5.3 desta dissertacao.
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dendncias estipulados pelo TCE/SC nos termos da Resolugédo n® TC-09/02, de 11 de
setembro de 2002%%, de conformidade com o que é apresentado nos quadros que se

seguem.
PRAZO ATIVIDADE RESPONSAVEL OBSERVACAO
05 (até 08) dd  Triagem,autuacdo e distribuicdo DIPRO Res. TC-09/02, art. 43, l e §1°
120 (até 180) dd  Instruire apresentar relatdrio conclusivo ~ Unidade Técnica Res. TC-09/02, art. 43, Il e § 1°
90 (até 135) dd Parecer Procuradoria MPE/SC Res. TC-09/02, art. 43, Il e §1°
60 (até 120) dd ~ Parecerevoto Relator Res. TC-09/02, art. 43, IV e §2°
TOTAL =275 dd, sem prorrogacdo; 443 dd, com prorrogagdo

Quadro 19 - Fase 1: Admissibilidade — definicdo de prazos para recebimento, autuacéo e tramitacéo
de processos e papéis no &mbito do TCE
Fonte: Resolugdo n°® TC-09/02

PRAZO ATIVIDADE RESPONSAVEL OBSERVA(;Z\O
05 (até 08) dd Triagem, autuagdo e distribuicdo DIPRO Res. TC-09/02, art. 43, I e § 12
120 (até 180) dd Instruir e apresentar relatdrio conclusivo Unidade Técnica Res. TC-09/02, art. 43, ll e § 12

R jvei titulard
30 (até 60) dd Citagdo, audiéncia ou diligéncia e.sponsave|sou tulardas Res. TC-09/02, art. 124
unidades controladas

90 (até 135) dd Parecer Procuradoria MPE/SC Res. TC-09/02, art. 43, lll e § 12

60 (até 120) dd Parecer e voto Relator Res. TC-09/02, art. 43, IV e §22

TOTAL =305 dd, sem prorroga¢ao; 503 dd, com prorrogagao

Quadro 20 - Fase 2: Apuracéo e julgamento — definicdo de prazos para apuragao/instrucéo, citacéo,
audiéncia ou diligéncia, parecer do MPE, parecer e voto do conselheiro-relator e
julgamento preliminar pelo Tribunal Pleno

Fonte: Resolugdo n° TC-09/02

Pelo somatorio dos prazos regulamentares para a execucdo das atividades
atinentes a fase de admissibilidade ou ndo das denudncias protocolizadas, de
conformidade com o Quadro 19, em situacdo normal todas as atividades prescritas
deveriam ser consumadas em até 275 dias ou com uma admitida prorrogacéao de até
443 dias. Ja para o caso dos processos em que, uma vez conhecida a denuncia,
houvesse a determinacédo de apuracao e julgamento dos fatos, o prazo normal de
tramite para a consecucao das atividades pertinentes seria de 305 dias, admitida a
prorrogacéo para até 503 dias, de conformidade com o apresentado no Quadro 20.

23 Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/RES09_02.pdf>. Acesso em: 16
mar. 20009.
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Assim, com base nesses prazos e atividades, para fins de avaliagdo do grau
de eficacia alcancado pelo TCE/SC na apuragcdo das denuncias, seja na fase de
admissibilidade, seja na fase de apuracdo e julgamento, foram utilizados os

indicadores que constam das tabelas apresentadas a seguir.

Tabela 3 - Formula para aferir os niveis de eficacia na Fase 1. Admissibilidade de processos de

dendncia
. Qte. DIAS
TEMPO INDICADOR DE EFICACIA %
Processos Min md Max
<275dd Muito eficaz

=276a443dd Eficaz
>4443611dd  Pouco eficaz

>612dd Ineficaz
TOTAL

NOTA: <(menor ou igual a); =(igual a); 2 (maior ouigual a); dd (dias)

Fonte: elaborag&o do autor

Tabela 4 - Férmula para aferir os niveis de eficacia na Fase 2: Apuragéo e julgamento dos processos

de dendncia
p Qte. DIAS
TEMPO INDICADOR DE EFICACIA %
Processos Min Md Max
<305dd Muito eficaz

=306a503dd Eficaz
>504a701dd Poucoeficaz

>702dd Ineficaz
TOTAL

NOTA: <(menor ouigual a); =(igual a); 2 (maior ouiigual a); dd (dias)
Fonte: elaborag&o do autor

De modo geral, a eficacia no trato dos processos de denuncias, variavel

principal da pesquisa, foi avaliada tomando-se por base os critérios que se seguem.

1. Tempo de apuracéo: refere-se ao coOmputo de tempo que vai da data de
protocolizacdo do respectivo requerimento ou pedido as diferentes fases de
tramitacdo, admissibilidade, instrucdo, julgamento, recurso e concluséo ou
estagio em que cada processo se encontrava até 31 de julho de 2009,

mediante utilizacdo dos indices apresentados no Quadro 21.
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indice de resultancia da apuragdo Total de processos de dentncias/ano concluidos
de processos de denuncia Total de processos de denuncias/ano formalizados
Total de dias transcorridos na apuragdo de

indice tempo médio da apuracio
de processos de dentincia

= denuncias

Total de processos de denuncias/ano

Total de dias transcorridos na fase de

Indice tempo médio da FASE 1 - _ admissibilidade

ADMISSIBILIDADE

Total de processos de denuncias/ano

Total de dias transcorridos na fase de

Indice tempo médio da FASE 2 - _ apurago/julgamento

APURACAO/JULGAMENTO

Total de processos de denuncias/ano

Quadro 21 - indices de avaliagio da eficacia/tempo nos processos de apuragéo de dendncias
Fonte: elaborag&o do autor

2. Autores das denulncias: € o critério utilizado para fins de se buscar
identificar qual o percentual relativo de cidadaos, partidos politicos,
associacfes e sindicatos, partes legitimas expressamente indicadas no art.
74, § 2° da CE/SC, para ingressar com denuncias no TCE/SC, com

emprego da seguinte férmula (Quadro 22):

Taxa categorias autores Total de denuncias apresentadas por categoria 100
P = X
de denuncias Total de processos de denuncias/ano

Quadro 22 - Taxa de categorias de autores das denuncias
Fonte: elaborag&o do autor

3. Unidades: é o critério utilizado para aferir quais eram o nivel e o ambito
administrativo dos organismos que foram alvo de dendncias no TCE/SC no

periodo de 2000 a 2008, com emprego da seguinte formula (Quadro 23):

Taxa unidades administrativas Total de denuncias apresentadas por unidades 100
L. = X
alvo das denuncias Total de processos de denuncias/ano

Quadro 23 - Taxa de unidades administrativas alvo das denuncias
Fonte: elaboracdo do autor

4. Localizacao: critério utilizado para constatar qual a mesorregido das
unidades administrativas que foram alvo de dendncias no TCE/SC no
periodo de 2000 a 2008, mediante utilizacdo da seguinte férmula (Quadro
24).
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Taxa unidades administrativas alvo Total de denuncias por unidades/mesorregido
das dendncias por mesorregido de SC Total de processos de dentincias/ano

100

Quadro 24 - Taxa de unidades administrativas alvo das dendncias por mesorregiao
Fonte: elaborag&o do autor
5. Admissibilidade: critério para aferir o percentual de requerimentos ou
pedidos de apuracdo de denuncias protocolizados no TCE/SC no periodo
de 2000 a 2008, que foram admitidas ou ndo, mediante utilizacdo da

seguinte férmula (Quadro 25):

Taxa de admissibilidade das Total de denudncias admitidas

= x 100
denincias apresentadas ao TCE/ SC . -
unct P / Total denuncias/ano protocolizadas no TCE/SC

Quadro 25 - Taxa de admissibilidade das denuncias apresentadas ao TCE/SC
Fonte: elaborag&o do autor

6. Processos concluidos: critério utilizado para aferir quantos processos de
dendncias foram concluidos no periodo de 2000 a 2008, mediante a
utilizacdo da seguinte férmula (Quadro 26):

Taxa de processos de Total de processos de denuncias concluidos 100
L . = X
dendncias concluidos Total denuncias/ano protocolizadas no TCE/SC

Quadro 26 - Taxa de processos de denlncias concluidos.
Fonte: elaborag&o do autor

3.6 LIMITACOES DA PESQUISA

A avaliacdo da eficacia organizacional, conforme referido por Hall (2004),
muito embora questdo primordial e decisiva para o funcionamento de quaisquer
organizacdes, € um assunto complexo, visto que as visdes a respeito dos niveis de
eficacia podem ser contrastantes e conflitantes, em razdo de que ndo se € neutro em
relacdo as organizacbes com as quais lidamos. Por esse e outros motivos, a

presente pesquisa contém algumas limitacdes, a saber:

a) 0 autor desta pesquisa apresenta algum viés em suas analises pelo fato

de ser funcionario dos quadros do Tribunal de Contas do Estado de Santa



112

Catarina, com atuacdo profissional direta na sua DEA?*, depois DDR, no
periodo de 1996 a 2008, quando dela foi desvinculado por deliberacao
administrativa superior, de modo unilateral, em face da extincdo e
pulverizacdo dos processos de denuncias para todas as demais diretorias
técnicas finalisticas do Tribunal e, com isso, retornando a modelo
institucional preexistente a 1994;

b) néo foi possivel o acesso amplo a todos os dados referentes a cada um
dos processos de dendncia pesquisados, visto que a alta cupula do
Tribunal de Contas do Estado, em decisdo administrativa colegiada do seu
Tribunal Pleno, nos termos da Decisao n. 2836/2008, do dia 19 de agosto
de 2008, entendeu por indeferir a solicitagdo do autor desta pesquisa, “[...]
concernente a autorizacdo de acesso e disponibilizacdo de informacdes
constantes do banco de dados do TCE, referentes aos processos de
denlncias que tramitam desde o ano de 1999%”;

c) o levantamento de dados, em decorréncia da limitacdo de acesso imposta,
foi somente possivel pelas informacdes disponiveis no site do TCE/SC* e
pelo que foi divulgado no seu Relatério de Atividades, relativo aos anos de
2000 a 2008, que ali igualmente podem ser acessados®’. Todavia, as
informacdes disponiveis nesse sitio sdo desencontradas quanto a
qguantidade de processos/ano de denuncias. Nas informacBes que
constam no relatério anual de atividades, registra-se um total de 771
processos, ao passo que na pesquisa “Consulta de processos>consulta
avangcada de processos”, especificamente para o assunto “denuncia”,
apura-se a informacédo de que seria de 642 o total de processos dessa
espécie. Entrementes, na pesquisa de outro sistema informatizado de uso
interno para consulta de processos, o SIPROC, o total apurado foi de 656,
quantidade adotada para fins desta pesquisa;

d) as informagBes individualizadas a disposicdo nesses sistemas,
especificamente quanto a identificacdo dos autores das denuncias ou

guanto a tramitacdo e providéncias/atividades deflagradas, além de outras

** Pela Resolucdo n°® TC-01/94, de 9 de fevereiro de 1994, foi criada com o nome de Diretoria
Especial de Auditorias e Servigos.

% Essa decisdo decorreu do pedido apresentado a Presidéncia do TCE/SC, em 7 de abril de 2009,
sob o protocolo n° 008179.

%% Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/menu/processos>.

2 Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades/ano/>.


http://www.tce.sc.gov.br/web/menu/processos
http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades/ano/
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informagdes ali consignadas, ndo se prestam a uma compreensdo
suficiente dos fatos. Por essa limitagdo, seria necessaria a consulta
fisica/documental de cada processo, ou sob outra forma de consulta na
base de dados do TCE/SC, o que ficou impossibilitado em face da
restricdo de acesso decidida pela alta cupula diretiva do Tribunal;

e) o TCE/SC, diferentemente do que o TCU ja adotou em planejamento
estratégico, ndo possuia uma definicdo objetiva de metas/tempo, nem a
constituicdo de indicadores especificamente acerca da atividade de
apuracao de processos de denuncias, como de resto para as suas demais
atividades, para o periodo de alcance desta pesquisa. Conforme
assinalado na sec¢éo 2.5.3, pelos informes que constam do Quadro 7, a
definicdo de metas anuais constitui-se em um dos elementos necessarios
para se aferir o indicador de eficicia da organizacéo;

f) em face da inexisténcia de um indicador objetivo de metas/tempo, tornou-
se precaria a constru¢cdo de um critério de eficacia para fins de se avaliar
com maior objetividade os niveis de eficacia obtidos pelo TCE/SC na
apuracdo de denuncias. Desse modo, a partir de critérios l6gicos
concebidos pelo autor desta pesquisa, com base nos prazos e nas
atividades que constam da Resolucao n°® TC-06/01, art. 124, na Resolucao
n® TC-09/02, art. 43, e nas alteracdes da Resolucdo n® TC-23/07, art. 45%,
foram desenvolvidas as duas formulas apresentadas nos quadros 19 e 20
da secdo 3.5. Todavia, a prescricdo desses prazos é insuficiente e
imprecisa, visto que as citadas resolugbes ndo preveem as diferentes
fases que sdo passiveis de ocorrer na execucdo dos processos de
dendncia, entre a data de inicio e a da conclusdo ou término de cada fase;

g) nao foram realizadas entrevistas com diferentes personalidades, seja da
parte de profissionais ou dirigentes do TCE/SC e de outros Tribunais de
Contas, seja da parte de cidaddos ou de representantes de partidos
politicos, associagbes ou sindicatos, seja da parte de representantes ou
especialistas de outros segmentos ou instituicdes da sociedade, tais como
do Ministério Publico, membros do Poder Legislativo e Céamaras

Municipais, ou académicos de universidades ou institutos, para fim de se

8 As resolucdes citadas encontram-se disponiveis em:
<http://www.tce.sc.gov.br/web/legislacao/resolucoes>.


http://www.tce.sc.gov.br/web/legislacao/resolucoes

114

colher e apropriar suas consideracfes e avaliagdes criticas sobre os fatos
e dados levantados por esta pesquisa. Isso poderia concorrer com
subsidios para uma analise qualitativa mais abrangente acerca dos dados
e das avaliagcbes do desempenho institucional obtido pelo TCE/SC no

tocante a apuracdo de dendncias.



115

4 O SISTEMA TRIBUNAL DE CONTAS NO BRASIL E EM SANTA CATARINA

4.1 ASPECTOS HISTORICOS

No contexto brasileiro, a institucionalizacéo do sistema de Tribunal de Contas
somente veio a ocorrer nos primordios da Proclamacao da Republica. Antes, embora
varias tentativas tenham sido realizadas desde a fase imperial, ndo se logrou éxito
dada a forte influéncia politico-cultural de Portugal, cujo governo e praticas
administrativas a época eram caracterizados por controles publicos inexistentes ou
ineficazes, em face da desorganizacédo financeira do pais e das préaticas de saques
da nobreza lusitana ao erario.

Pela concepcdo e particular posicdo de Rui Barbosa, na condicdo de Ministro
da Fazenda, nos termos do Decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890, assinado
pelo entdo presidente Deodoro da Fonseca, é instituido “um Tribunal de Contas, ao
qual incumbirA o exame, a revisdo e o0 julgamento de todas as operacfes
concernentes a receita e despeza [sic] da Republica”.

Nos termos da exposicdo de motivos deste decreto, com sua peculiar verve,
Rui Barbosa justificou a criacdo do Tribunal de Contas assinalando enfaticamente

que

[...] a medida que vem [0 Governo Provisorio] propor-vos € a criagdo de um
Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermediaria a Administracao e a
Legislatura, que, colocado em posicdo autbnoma, com atribuicbes de
revisdo e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameacgas,
possa exercer suas fungdes vitais no organismo constitucional, sem risco de
converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e in(til.

[...] ndo basta julgar a administracédo, denunciar o excesso cometido, colher
a exorbiténcia, ou a prevaricacdo, para fins de punir. Circunscrita a estes
limites, essa funcéo tutelar dos dinheiros publicos sera muitas vezes indtil,
por omissa, tardia, ou impotente. Convém levantar, entre o poder que
autoriza periodicamente a despesa e o poder que quotidianamente a
executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro, que,
comunicando com a Legislatura, e intervindo na Administracéo, seja, ndo so
0 vigia, como a méao forte da primeira sobre a segunda, obstando a
perpetracdo das infragdes orgamentarias por um veto oportuno aos atos do
Executivo, que direta ou indireta, préxima ou remotamente discrepem da
linha rigorosa das leis de financas [...].29

9 Este trecho encontra-se publicado, na grafia da época, em livreto impresso pelo Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina, 2000, p. 7, alusivo as comemoracdes do sesquicentenario de
nascimento de Rui Barbosa (1849-1999).



116

Em face das resisténcias apresentadas especialmente por parte dos possiveis
fiscalizados, bem como de entraves politicos normais, a instalacéo oficial deste novo
O0rgado somente veio a ocorrer em 17 de janeiro de 1893. Seu primeiro presidente
escolhido foi Sezerdello Corréa — hoje homenageado com o nome dado ao Centro
de Capacitacdo e Desenvolvimento dos Recursos Humanos do TCU —, o qual, em
seu discurso de posse, proferiu memoravel afirmacéo que ainda hoje esta longe de

haver efetivamente se constituido como tal:

Felicito o pais e a republica pelo estabelecimento de uma instituicdo que
serd garantia de boa administragdo e 0 maior embaraco que poderdo
encontrar os governos para a pratica de abusos no que diz respeito a
dinheiros publicos (SANTA CATARINA, 2006).

Muito embora aconteceram eventuais contratempos ao longo da histéria do
TCU, com a alternancia de momentos de restricdo e ampliacdo de suas atuagoes,
em nenhum momento isso veio a interromper a consolidagdo das suas atividades
plenas.

Historicamente, dois reveses importantes sdo destacados. Um, ocorrido no
governo de Marechal Floriano Peixoto, ndo por acaso também conhecido como
“general de ferro”, o qual veio a restringir as a¢gdes do TCU por haver julgado ilegal a
nomeacdo de uma aparentada do ex-presidente Deodoro da Fonseca. Esse fato
ocasionou o pedido de exoneracdo do ministro e primeiro presidente daquela corte,
o citado Sezerdello Corréa. Outro episédio veio a ocorrer ja na década de 1930,
quando da outorga da Constituicdo de 1937, no chamado periodo do Estado Novo
de Vargas, considerando que disposi¢cGes nela inscritas acabaram por diminuir os
poderes dos Tribunais de Contas, inclusive ameacaram a liberdade e a autonomia
das instituices, fato que chegou a concorrer para a extingdo do Tribunal de Contas
da Bahia pela determinacao do interventor daquele Estado™.

0 A atuacédo institucional do TCU também hoje provoca desconfortos e criticas do chefe do Poder
Executivo, como no caso de noticia veiculada em 23 de outubro de 2009, em que o presidente Luiz
Inacio Lula da Silva veio a publico para criticar o TCU sobre paralisagées de obras do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) do governo federal, oportunidade em que defendeu a criacdo de
uma “espécie de camara de nivel superior’ que tivesse condi¢cbes de decidir rapidamente se uma
obra pode ou ndo ficar parada, conforme noticia em Veja.com, disponivel em:
<http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/lula-critica-tcu-diz-quer-orgao-decidir-paralisacao-obras-

507742.shtml>. Acesso em: 28 out. 2009. Também sobre isso, 0 jornalista Klécio Santos, ao
comentar criticas do presidente da Confederagdo Nacional dos Transportes a atuacédo do TCU sobre
decisdes de paralisacGes de obras federais na recuperacdo ou construcdo de rodovias, refere que
“[...] Lula ndo tem economizado para se referir ao tribunal [Tribunal de Contas da Uniao]. [...] a corte
se tornou o maior incdBmodo de Lula, ao expor sucessivas irregularidades nos empreendimentos do


http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/lula-critica-tcu-diz-quer-orgao-decidir-paralisacao-obras-507742.shtml
http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/lula-critica-tcu-diz-quer-orgao-decidir-paralisacao-obras-507742.shtml
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Durante o periodo da ditadura militar, pela reforma administrativa de 1967,
também se processou mudanca importante na atuacdo dos Tribunais de Contas. Até
aquele momento, a despesa publica era analisada a priori pelos Tribunais, fato que
obrigava todos os empenhamentos de despesas a passarem antes pelo crivo da
instituicdo de controle para, somente a posteriori, serem processados a contratacao
e 0 respectivo pagamento. Essa alteracdo tornou-se necessaria em face da dinamica
e do volume das atividades de gestdo dos diversos organismos publicos a fim de se
desconstituir este ja inaceitavel entrave burocratico. Dessa forma, os Tribunais de
Contas passaram a examinar as despesas publicas apés o fato, com a possibilidade
de uma andlise mais minuciosa da movimentacao de recursos publicos.

Por ultimo, ao ser promulgada a Constituicdo da Republica de 1988 (CF/88),
uma importante modificac&o foi introduzida na forma de homeacédo dos membros do
Colegiado do TCU, que, anteriormente, era uma prerrogativa exclusiva do
Presidente da Republica mediante a aprovacdo do Senado. Passou-se, a partir de
entdo, para apenas trés dos nove membros, em lista triplice que envia para a
confirmacédo pelo Congresso Nacional dois nomes que devem ser necessariamente
de profissionais de carreira do proprio Tribunal e do Ministério Publico junto ao
Tribunal. Os outros seis membros passaram a ser indicados pelo Congresso
Nacional, sem a condicionante de que parte deles fosse oriunda dos quadros
técnicos de carreira do Tribunal (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p. 96).

Atualmente, as competéncias e as regras para o delineamento da estrutura e
funcionamento dos Tribunais de Contas brasileiros, no que couber, estdo definidas
na Constituicdo da Republica (CF/88) e nas respectivas Constituicdes Estaduais.

Pelas disposicbes contidas nos arts. 70 e 71 da CF/88, tem-se que é
atribuicdo precipua do Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, a
execucdo do chamado controle externo. Nesses dispositivos, encontram-se a
natureza e os fins da atividade a ser exercida pelos Tribunais de Contas, o tipo de
controle ou a sistematica de atuagdo, quem sdo 0s entes objeto ou alvo da

fiscalizacdo, bem como as suas atribuicbes ou competéncias:

PAC. Ao transformar seu articulador politico em ministro do TCU, o Planalto tenta equilibrar o jogo.
Logo na estréia, José Mdcio tratou de desempatar uma votacdo em favor do governo. Em outra
trincheira, deputados do PT prop8em uma devassa no 6rgao”. (SANTOS, 2009, p. 4.)
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Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia 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, publica
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 obrigacdes de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacdes 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 erério publico;

lll - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessbes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nado alterem o fundamento legal do ato
concessario;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspe¢bes e auditorias de
natureza contdbil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso lI;

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 aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - prestar as informacbes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre
a fiscalizagéo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responséaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancfes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o0 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execuc¢do do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

§ 1° - No caso de contrato, 0 ato de sustacéo 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
decidir a respeito.

§ 3° - As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa
teréo eficacia de titulo executivo.
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8 4° - O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades.

O art. 73 estabelece, entre outras particularidades, a forma de composicéo, a
sede, o quadro préprio de pessoal, a jurisdicdo, bem como o0s requisitos e a
sistematica de escolha para a nomeacéo ao cargo de ministro do TCU.

Mais diretamente, para fins do que se circunscreve no escopo desta
dissertacao, interessa salientar o que exsurge do disposto no art. 74, 8 2°, onde
consta especificamente a prescricdo da faculdade do exercicio do direito, da parte
de qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato, para como parte
legitima apresentar denuncia de irregularidades ou ilegalidades perante o TCU.
Todavia, ja o contido no § 1° do citado dispositivo imputa a obrigagao da providéncia
de “dar ciéncia” ao TCU sempre que se tomar conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, sob pena de responsabilidade solidaria, aos
responsaveis pelo controle interno dos 6rgdos ou das entidades publicas vinculadas

aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orgamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto & eficacia e
eficiéncia, da gestdo or¢gamentéria, financeira e patrimonial nos 6érgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

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

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

§ 1° - 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.

§ 2° - Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 1988, grifo
Nosso).

Acerca do contido nos referidos paragrafos 1° e 2°, Martins comenta que o0 §
2° do art. 74 configura-se em um entre os diversos momentos prescritos na Carta
Magna, em que o cidaddo pode participar diretamente do governo, nesse caso,
ofertando-lhe o caminho da representacdo direta ao TCU no que concerne ao
conhecimento de irregularidade ou ilegalidades (BASTOS; MARTINS, 1996, p. 170-
173). Isso se lhe afigura no direito, como contribuinte, de zelar pela rigorosa

fiscalizacdo dos dinheiros publicos retirados pela pressédo tributaria do governo. O
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constituinte estendeu aos partidos politicos, as associacfes ou aos sindicatos tal
direito a democracia, mas impds que a lei devesse determinar as hipoteses. No
tocante ao prescrito no 8 1°, Martins entende que ha uma diferenca, ja que os
responsaveis pelo controle interno devem apenas “dar ciéncia”, isto €, comunicar,
enquanto o cidaddo devera denunciar (BASTOS; MARTINS, 1996, p. 170-173).
Utilizou-se uma expressao evidentemente mais forte para uma sinalizacéo que pode
ser mais fraca na falta de conhecimentos técnicos.

Por fim, o art. 75 define que, no que couber, aplicam-se as normas
estabelecidas nessa secdo da Carta Magna quanto a organiza¢do, composi¢ao e
fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos
municipios. Também, no mesmo artigo, consta que as Constituicbes estaduais
devem dispor a quantidade de sete conselheiros para integrar o colegiado dos

respectivos Tribunais de Contas.

4.2 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA

4.2.1 Aspectos historicos e evolucao institucional

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) foi criado
somente na década de 1940, durante o periodo em que se discutia a
redemocratizacdo no Brasil, apdés o governo ditatorial de Getulio Vargas.
Juridicamente, sua criagao veio a ocorrer na Constituicdo Estadual promulgada em

1947. Pelas disposi¢des contidas em seu art. 149, previa-se que:

A administracdo financeira estadual e municipal, especialmente a execucao
do orgamento, sera fiscalizada no Estado pela Assembleia Legislativa e nos
municipios pelas respectivas Camaras, com o auxilio de um Tribunal de
Contas, cujas atribuicbes a lei definira.

Entretanto, a efetiva criagcdo somente se concretizou em 4 de novembro de
1955 com a aprovacao e o sancionamento da Lei Estadual n° 1.366, apos ficar cinco
anos tramitando na Assembleia Legislativa, pelo Projeto de Lei n® 141/50, de 30 de
outubro de 1950, o qual foi submetido a varios exames nas comissdes de financas e
de constituicdo e justica, inclusive sendo uma vez arquivado. Considerando-se o

decreto de nomeacéao pelo governador aos entdo denominados sete “juizes” — hoje
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chamados de “conselheiros” —, a instalacdo do 6rgdo somente ocorreu no dia 6 de
fevereiro de 1956.

Constata-se, portanto, que a criacdo, a instalacdo e o efetivo funcionamento
do TCE/SC somente aconteceram passadas seis ou sete décadas apOs terem sido
criados o TCU e outros Tribunais de Contas estaduais brasileiros, como foi 0o caso
do pioneiro Piaui, ja em 1899, e o da Bahia, em 1915. Depois surgiram os Tribunais
de S&o Paulo (1924) e do Rio de Janeiro (1936) (SANTA CATARINA, 2006, p. 38-
39).

Durante estes ja mais de cinquenta anos de funcionamento, o TCE/SC
implementou diversas mudancas na forma de analise das contas dos governantes,
em suas instalacdes fisicas e na ampliacdo de sua estrutura de pessoal, bem como
na utilizacdo de novos programas e instrumentais informatizados e da midia
eletrdnica, a fim de se adequar e melhor se aparelhar para dar cobro as suas
diversas atribuicdes constitucionais.

Mais recentemente, a partir da elaboracdo de seu primeiro plano estratégico
para o periodo de 2008-2011, sob a fixacdo de uma visdo de futuro em que se
objetiva que o TCE/SC possa chegar a 2011 “como instituicdo de referéncia no
controle da gestdo publica, que prima pela qualidade, tempestividade, celeridade e
uniformidade de suas decisdes” (SANTA CATARINA, 2007, p. 10 e 26), foram
também definidos alguns objetivos estratégicos para orientar a acdo do TCE/SC até
2011. Entre outros objetivos estdo: fortalecer a imagem do TCE/SC perante a
sociedade; contribuir para o aprimoramento da gestdo publica; ampliar e fortalecer
parcerias com entidades publicas e privadas; reduzir o tempo de andlise e
julgamento dos processos; buscar o efetivo cumprimento das suas decisdes;
desenvolver competéncias gerenciais e técnicas; e elevar o nivel de satisfacdo dos
seus servidores.

O presidente do TCE/SC, conselheiro José Carlos Pacheco, pronunciando
sobre os conteudos e propdsitos do histérico primeiro plano estratégico da
instituicdo, salienta que o efetivo alcance da visdao de futuro e dos objetivos
estratégicos delineados € tarefa que somente se ira concretizar, tornando-se um
instrumento eficaz, na interdependéncia do TCE/SC com seus parceiros e 0sS

cidadaos, ao afirmar que
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O plano estratégico 2008-2011 nos mantera conectados com a necessidade
de apresentar o maximo de beneficio para a sociedade, cada vez mais
vigilante e exigente em suas demandas. Ao mesmo tempo, nos confere
melhores condicdes para alcancar esse objetivo, diante do desafio de
superar a escassez de recursos com racionalizacdo — qualidade dos gastos
e identificacdo de prioridades —, respeito a disciplina fiscal, modernizacao da
gestdo, transparéncia e maior interacdo com o cidaddo e com o0s
organismos da sociedade.

[.]

Sabemos que o plano estratégico por si s6 ndo € garantia de que
alcancaremos os resultados pretendidos. O documento traduz a estratégia,
direciona o desempenho da instituicdo. Serve de guia, de referencial comum
para todos aqueles que constroem o TCE a cada dia. Nossa proposta é
que, de fato, ele seja um instrumento de gestao eficaz e o desafio maior que
ora se apresenta é coloca-lo em pratica. Uma tarefa cujo sucesso depende
do envolvimento do conjunto do TCE de Santa Catarina, bem como dos
nossos parceiros e dos cidadaos, a quem conclamamos a acompanhar e a
avaliar os nossos resultados para que possamos cumprir nossa Missao
constitucional como uma institui¢cdo vital para o “aperfeicoamento da gestao
publica em beneficio da sociedade catarinense”. (PACHECO, 2008, p. 2).

4.2.2 A competéncia, a autonomia e a jurisdicao

De conformidade com as disposi¢des inscritas nos arts. 59 e 113 da CE/SC,
em consonancia com os dispositivos que figuram nos arts. 31, § 1°, 70 e 71, da
CF/88, o Tribunal de Contas do Estado é um érgdo publico de controle externo,
dotado de autonomia, cuja funcao principal é a fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria e patrimonial dos 6rgaos e das entidades da administracdo publica do
Estado e dos municipios catarinenses, em auxilio a Assembleia Legislativa e as
Céamaras Municipais.

No Quadro 27 apresentado a seguir, discriminam-se todas as competéncias

legais afetas ao Tribunal de Contas do Estado.
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Competéncias | Fundamento legal
e Apreciar e emitir Parecer Prévio sobre as contas anuais do governador CE/SC, arts. 59, | e 113,
do Estado, dos prefeitos municipais, dos presidentes de camaras, 8§°e 2°
fundos, fundacdes e autarquias municipais.
e Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por CE/SC, art. 59, II
dinheiros, bens e valores da administracdo direta e indireta.

e Apreciar a legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de concessdo CE/SC, art. 59, Il
de aposentadorias, reformas, transferéncias para a reserva e pensdoes.

e Realizar inspecdes e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitacdo da CE/SC, art. 59, IV
Assembleia Legislativa.

e Fiscalizar as contas de empresas em cujo capital social o Estado tenha CE/SC, art. 59, V
participacdo direta ou indireta.

e Fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado a CE/SC, art. 59, VI
municipios e subvenc¢des a qualquer entidade de direito privado.

e Prestar informacdes a Assembleia Legislativa sobre fiscalizagdes CE/SC, art. 59, VII
realizadas.

e Aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou CE/SC, art. 59, VIl
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei.

e Assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade tome providéncias no caso CE/SC, art. 59, IX
de constatacdo de ilegalidade quanto ao cumprimento da lei.

e Sustar, se ndo atendido, a execucéo do ato impugnado comunicando a CE/SC, art. 59, X
decisdo a Assembleia Legislativa.

e Representar ao poder competente sobre irregularidades ou abusos CE/SC, art. 59, XI
apurados.

e Responder as consultas sobre interpretacdo de lei relativas a matéria CE/SC, art. 59, XIl
sujeita a sua fiscalizacao.

e Emitir pronunciamento conclusivo sobre matéria que seja submetida a CE/SC, art. 60, § 1°
apreciacdo da Comisséo Mista Permanente de Deputados.

e Auditar, por solicitagcdo da Comisséo a que se refere 0 8§ 1° do art. 122 da CE/SC, art. 122, 81°
Constituicdo Estadual, ou de comissdo técnica da Assembleia
Legislativa, projetos e programas autorizados na Lei Orcamentéria Anual
do Estado, avaliando os seus resultados quanto a eficacia, eficiéncia e
economicidade.

e Apurar denlncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, CE/SC, art. 62, § 2°
associagao ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades.

e Proceder ao controle da legalidade e legitimidade dos bens e rendas de Lein® 8.730, 10/11/93
ocupantes de cargos, empregos e fungbes nos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario.

e Decidir sobre representacéo apresentada pelas Camaras Municipais Lein® 9.452, 20/03/97
acerca de irregularidades na liberacdo de recursos federais para os
respectivos municipios.

e Apreciar representacdes formuladas por licitantes, contratados ou Lein® 8.666, 21/06/93
pessoas fisicas ou juridicas acerca de irregularidades na aplicacédo da lei
de Licitagdes e Contratos da administra¢éo publica.

e Apreciar as contas dos gestores pUblicos no que lhes compete sobre a LC n° 202, 15/12/2000
legalidade, a legitimidade e a economicidade de seus atos, bem como
sobre a aplicagdo de subvencdes e a rendncia de receitas.

e Decidir sobre consultas de autoridades competentes com relagdo a LC n° 202, 15/12/2000
interpretacdo na aplicacdo de dispositivos legais, relativas a matéria
sujeita a sua fiscalizagéo.

e Fiscalizar acerca do cumprimento por parte dos administradores publicos LC n° 101, 04/05/2000
quanto aos limites das despesas de pessoal estabelecidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Quadro 27 - Competéncias constitucionais e legais do TCE/SC
Fonte: TCE/SC - Relatério anual de atividades - Ano 2008

st Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades/2008>. Acesso em: 11 jan. 2010


http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades/2008
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Para assegurar a eficacia do controle e instruir o julgamento das contas dos
orgdos publicos, o TCE/SC fiscaliza se os atos praticados pelos gestores publicos
responsaveis — que resultem em receita, despesa ou geréncia de bens, valores e
direitos patrimoniais — encontram amparo nos principios constitucionais da
legalidade, legitimidade, economicidade, publicidade e eficiéncia.

A jurisdigcdo do TCE/SC, pelo que estabelecem o art. 83 da CE/SC e os arts.
5° e 6° da Lei Organica do Tribunal (LC/SC n°® 202/00), abrange qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiro, bens e valores publicos ou pelos quais o Estado ou 0 municipio
respondam, ou que, em nome destes, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

De conformidade com o que demonstra a Tabela 5 a seguir, relativamente ao
periodo de 2000 a 2008, anualmente 1.789 unidades, em média, estiveram sujeitas
a fiscalizagéo pelo TCE/SC, das quais, em média, 1.680 eram unidades municipais e
109 eram unidades estaduais.

Tabela 5 - Unidades jurisdicionadas pelo TCE/SC, de 2000 a 2008

UNIDADES FISCALIZADAS

AMBITO NATUREZA 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Municipal |Prefeituras 293 293 293 293 293 293 293 293 293
Fundos 1.112 1.093 1.100 1.047 1.000 880 816 807 794
Autarquias 68 77 92 98 97 105 108 116 118
Fundagdes 72 78 80 88 88 98 102 113 118
Soc. Economia Mista 14 17 20 19 19 18 17 16 14
Camaras Municipais 191 204 211 213 215 222 226 240 245
Subtotal 1.750 1.762 1.796 1.758 1.712 1.616 1.562 1.585 1.582
Estadual |Administragdo Direta 17 18 15 20 12 12 14 14 15
Autarquias 7 7 7 7 8 8 8 7 7
Fundos Especiais 28 27 31 31 32 31 33 40 42
Fundagdes 6 6 6 6 6 6 6 6
Gabinete do Governador 1 1 1 1 1 1 1 1
Gabinete do Vice-Governador 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Soc. Economia Estadual 22 17 17 16 16 17 18 20 20
Tribunal de Justica 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Assembléia Legislativa 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Procuradoria Geral de Justiga 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Procuradoria Geral do Estado 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Proc. Geral junto ao TCE 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Secretarias Regionais 0 0 0 29 29 30 30 36 36
Tribunal de Contas 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Subtotal 88 83 84 117 111 112 117 131 134
TOTAL 1.838 1.845 1.880 1.875 1.823 1.728 1.679 1.716 1.716

Fonte: Tribunal de Contas. Relatério anual de atividades®

s Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades>. Acesso em: 30 jul. 2009.


http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades
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4.2.3 O instituto da denuncia aos Tribunais de Contas

Para Brito do Lago (2008, p. 99 e 102), o instituto da denuncia aos Tribunais
de Contas € o instrumento que permite ao cidadao provocar o poder publico na
busca de ag¢bes corretivas no uso dos recursos publicos. Constitui-se, portanto, em
um dos mais importantes elos entre a acdo dos Tribunais de Contas e a sociedade,
contribuindo diretamente para a melhoria da accountability publica. Dai por que, de
conformidade com as prescrigdes constitucionais, os Tribunais de Contas sdo 0s
organismos competentes para conhecer e processar dendncias.

O instituto da denuncia, no ambito dos Tribunais de Contas, distingue-se do
qgue figura no processo criminal, visto que neste, em sentido estrito, constitui-se
como peca acusatlria que inicia a acdo penal, conforme aponta Tourinho Filho
(apud BRASILEIRO, 2007, p. 34), ao afirmar que é:

0 ato processual por meio do qual o Representante do Ministério Publico
leva ao conhecimento do Juiz, respaldado em provas colhidas no inquérito
ou em outras pegas de informacéo, a noticia de uma infragdo penal, diz
quem a cometeu e pede que seja instaurado o0 respectivo processo em
relacdo a ele.

Em sentido lato, pelo que se extrai do crime de “denunciacdo caluniosa’,
previsto no art. 339 do Cddigo Penal Brasileiro (CPB), o termo “denunciagcdo” é
entendido como expressdo do ato de denunciar, noticiar ilicito civil ou penal a
autoridade, dar causa a instauracdo de procedimento oficial para apurar esse
suposto ilicito.

Consoante o prescrito no art. 5°, § 3°, do CPP, no ambito criminal figura a
denominada notitia criminis, pela qual qualquer pessoa do povo que tiver
conhecimento da existéncia da infracdo penal podera, verbalmente ou por escrito,
comunica-la a autoridade, e esta, verificada a procedéncia das informacoes,
mandara instaurar inquérito.

No tocante ao autor da comunicacdo de um ilicito, a terminologia juridica
utiliza o termo “dendncia” para designar a noticia por parte de quem nao praticou o
delito ou o crime, também quando este ndo se vé implicado no delito que esta sendo
comunicado. Ja o termo “delacdo” é empregado quando se tratar de alguém que faz

um comunicado de pratica de um ato ilicito no qual, necessariamente, figura como
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sujeito, geralmente sob a promessa de algum beneficio, segundo o instituto da
delacdo premiada.

Segundo a prescricdo que emana do art. 74, 8 2° da CF/88, e por igual
apropriada no art. 62, § 2° da CE-SC/89, pela qual “qualquer cidadao, partido
politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades perante o Tribunal de Contas da Unido [do Estado de Santa
Catarina]’, tem-se que o termo “denuncia”, no ambito dessas instituicées, deve ser
entendido como uma comunicacao enderecada por qualquer integrante de uma das
quatro categorias, constitucionalmente qualificadas como “parte legitima”.

A essas instituicbes é conferido o direito/dever, seja por motivo particular ou
em defesa da sociedade, de denunciar a ocorréncia de irregularidades, ilegalidades
ou até mesmo de fatos criminosos, praticados por quaisquer agentes publicos
estaduais ou municipais — no caso do Estado de Santa Catarina®® —, a fim de que o
Tribunal de Contas, por seus organismos e procedimentos regulamentares, proceda
a competente apuracao dos fatos. Se forem comprovadas praticas ilicitas, entdo o
Tribunal ira aplicar as penalidades e providéncias cabiveis, inclusive informando o
Ministério Publico para a instauracdo do processo penal competente.

Para os Tribunais de Contas, € irrelevante se quem traz a informacdo de
pratica irregular no ambito dos organismos publicos é participe ou ndo dos ilicitos
denunciados. O que efetivamente importa € que os fatos trazidos ao conhecimento
do Tribunal sejam verdadeiros e, se possivel, que contenham indicios que possam
fornecer alguns elementos ainda ndo percebidos ou alcancados pelo Tribunal em
seus procedimentos ordinarios de auditorias e inspec¢éo, e com isso contribuam para
facilitar a devida apuracdo dos fatos irregulares indicados por parte dos érgaos de

fiscalizagao.

% Atualmente, ha 33 Tribunais de Contas estaduais e municipais, assim distribuidos: 22 deles
examinam as contas de cada um dos Estados e ainda dos municipios desses Estados (com a
excecdo dos Estados do Rio de Janeiro e de S&o Paulo); 4 Tribunais de Contas estaduais examinam
apenas as contas estaduais, pois, nestes Estados (Bahia, Ceara, Goias e Para), ha também Tribunais
de Contas dos municipios, que examinam apenas contas municipais, mas sao instituicdes mantidas
pelos Estados. H& ainda a situacdo peculiar do Tribunal de Contas do Distrito Federal, entidade da
Federacéo brasileira que, equivalendo a um Estado e, ndo podendo ser subdividida em municipios,
leva seu Tribunal de Contas a examinar matérias comuns aos Estados e aos municipios, que, no
caso, sdo todas do Distrito Federal. Além disso, ha dois municipios (Rio de Janeiro e Sdo Paulo) que
tém seus préprios Tribunais de Contas como instituicdes dessas cidades (e ndo dos respectivos
Estados), de modo que, nestes, os Tribunais de Contas estaduais examinam as contas do Estado e
de todos os outros municipios, exceto de suas préprias capitais.
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No afa de resguardar os direitos e as garantias individuais, previstos na Carta
Magna, particularmente os direitos a honra e a imagem das pessoas, com o fim de
salvaguardar tanto o denunciante quanto o denunciado, as leis organicas e os
respectivos regimentos internos dos Tribunais de Contas, no tocante aos processos
de denudncias, estabeleciam que se deveria dar tratamento sigiloso as denudncias
formuladas até a decisdo definitiva sobre a matéria. Inclusive, a identidade dos
autores das denuncias deveria ser preservada, tal como se observa na Lei n°
8.443/1992%*  art. 53, § 3°, verbis: “A denuncia sera apurada em carater sigiloso, até
que se comprove a sua procedéncia, [...].”. Também no seu art. 55 ou no art. 122,
RTC-11/91*, verbis: “No resguardo dos direitos e garantias individuais, o Tribunal
dard tratamento sigiloso as dendncias formuladas, até decisdo definitiva sobre a
matéria.”

Inobstante, esses dispositivos da Lei Organica do TCU foram objeto de
declaragdo de inconstitucionalidade em decisdo definitiva do Supremo Tribunal
Federal, nos autos do Mandado de Seguranca n° 24.405-4 — Distrito Federal,
considerando-se que, pelo informativo STF n® 332, a decisdo foi lavrada nos

seguintes termos:

Tendo em conta que a CF/88 assegura o direito de resposta, proporcional
ao agravo, e a inviolabilidade a honra e a imagem das pessoas,
possibilitando a indenizacdo por dano moral ou material dai decorrente (art.
59V e X), o Tribunal, por maioria, deferiu mandado de segurang¢a impetrado
contra ato do Tribunal de Contas da Unido — que mantivera o sigilo quanto a
autoria de denudncia oferecida perante aquela Corte contra administrador
publico — e declarou, incidenter tantum, a inconstitucionalidade da
expressdo “manter ou ndo o sigilo quanto ao objeto e a autoria da
denuncia”, constante do § 1° do art. 55 da Lei Orgénica daquele 6rgao, bem
como do contido no disposto no Regimento Interno do TCU, no ponto em
gue estabelece a permanéncia do sigilo relativamente a autoria da
denuncia. Considerou-se, na espécie, que, no sigilo por parte do Poder
Publico, impediria o denunciado de adotar as providéncias asseguradas
pela Constituicdo na defesa de sua imagem, inclusive a de buscar a tutela
judicial, salientando-se, ainda, o fato de que apenas em hipéteses
excepcionais € vedado o direito das pessoas ao recebimento de
informacdes perante os 6rgdos publicos (art. 5°, XXXIIl). Vencido o Min.
Carlos Britto, que indeferia a ordem — Lei n°® 8.443/92, art. 55: “No resguardo
dos direitos e garantias individuais, o Tribunal dard tratamento sigiloso as
denuncias formuladas até decisé@o definitiva sobre a matéria. § 1° Ao decidir,
cabera ao Tribunal manter ou ndo o sigilo quanto ao objeto e a autoria da
denuncia” (BRASIL, 2003).

% Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm>.
% Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/RTC-11-1991.PDF>.
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Em decorréncia dessa decisdo do STF, os dispositivos inquinados de
inconstitucionalidade foram suprimidos da Lei Organica do TCU. Também houve
alteracées da Lei Organica do TCE/SC®*, particularmente em seus arts. 65 e 66, que
tratam sobre denuncia e representacéo®’.

Entretanto, em contrario ao posicionamento do STF, o “carater sigiloso e
reservado” foi o argumento utilizado pelo ex-conselheiro Otavio Gilson dos Santos e
acolhido por maioria dos votos dos membros do Tribunal Pleno do TCE/SC para, em
reunido administrativa realizada em 19 de agosto de 2008, indeferir “a solicitacdo do
Sr. Celso Guerini, Auditor Fiscal de Controle Externo desta Corte de Contas,
concernente a autorizacao de acesso e disponibilizacdo de informac¢des constantes
do banco de dados do TCE, referentes aos processos de denuncias que tramitam
[no TCE/SC] desde o ano de 1999”, para fins de “descricdo e analise do projeto de
pesquisa para o curso de Mestrado que tem por objetivo avaliar sobre a ‘Eficiéncia e
a eficacia do Tribunal de Contas de Santa Catarina na apuracdo de processos de

denuncias™®.

4.2.4 A acdo do TCE/SC na apuracado de denuncias

No concerto das diversas atribuicbes constitucionais afetas ao Tribunal de
Contas do Estado, especificamente constitui objeto de avaliagdo da presente
pesquisa a atribuicdo que esta prevista no art. 62, § 2° da CE/SC, onde

textualmente figura que:

Art. 62 [...]

§ 2° - Qualquer cidadéo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas.

% LC/SC n° 202/02. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/acom/08_publicou/livros/pdf/lei_organica_2003.pdf>. Os dispositivos desta
lei, no tocante a denudncia, suprimiram o “tratamento sigiloso as denuncias formuladas, até a decisao
definitiva sobre a matéria” e “quanto a autoria da denuncia”, segundo o que figurava no art. 74, caput
e paragrafo Unico, da LC/SC n° 31, de 27 set. 1990.

%" Segundo Brito do Lago (2008, p. 101), o Tribunal de Contas da Bahia ainda confere tratamento
sigiloso a denlncia até ser proferida a deciséo definitiva.

% Informacdes extraidas do Processo ADM 08/80013265, do TCE/SC, autuado em 18/07/2008 sob o
Protocolo n°® 14306/2008.


http://www.tce.sc.gov.br/acom/08_publicou/livros/pdf/lei_organica_2003.pdf.

129

Por forca dessa disposicdo, encontra-se legalmente assegurado, por
expressa disposicdo na Carta Magna estadual, em consonéncia hierarquica com
uma também expressa disposi¢ao que figura no texto da Carta Magna brasileira (art.
74, 8 2°), o direito a qualquer cidad&o, partido politico, associa¢ao ou sindicato como
entes ou partes legitimas para, na forma da lei, comparecer perante o TCE/SC para
apresentar denuncias sobre atos ilegais, ilegitimos e antiecondmicos praticados por
administradores publicos estaduais ou municipais.

No ambito do Estado de Santa Catarina, a lei que estabeleceu a forma para o
exercicio desse direito € a Lei Complementar n® 202, de 15 de novembro de 2000, a

qual dispde que:

Art. 65. Qualquer cidadéo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas do Estado.

§ 1° A denlncia sobre matéria de competéncia do Tribunal devera referir-se
a administrador ou responsavel sujeito a sua jurisdicdo, ser redigida em
linguagem clara e objetiva, estar acompanhada de indicio de prova e conter
o0 nome legivel e a assinatura do denunciante, sua qualificacdo e endereco.
§ 2° Nos processos de denuncia, a acdo do Tribunal de Contas restringir-se-
a a apuracdo do fato denunciado, fundamentando-se na documentacao
disponivel no Tribunal de Contas ou coletada in loco e na legislagao vigente
a época do fato.

§ 3° A dendncia, uma vez acolhida, somente serd arquivada apos efetuadas
as diligéncias pertinentes e por decisdo fundamentada do Tribunal Pleno.

§ 4° Na apuracdo dos fatos denunciados, se configurada a ocorréncia de
desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao
erario, o Tribunal ordenard, desde logo, a conversdo do processo em
tomada de contas especial, se o dano apurado for de valor igual ou superior
aquele previsto no § 20 do art. 10 desta Lei.

§ 5° Confirmada irregularidade grave, o Tribunal, apds o transito em julgado
da decisdo, representard ao Ministério Publico Estadual para os devidos fins
ao Governador do Estado e a Assembleia Legislativa, se apurados no
ambito da administrac@o estadual, e ao Prefeito Municipal e a Camara de
Vereadores, se no ambito municipal, para conhecimento dos fatos.

Pelas disposicOes contidas neste artigo, transparece que as formalidades
necessarias para formular denuncias perante o TCE/SC exigem que:

¢ refira-se a administrador ou responsavel sujeito a jurisdicdo do TCE;
e sejaredigida em linguagem clara e objetiva;
e esteja acompanhada de indicio de prova; e

e contenha o nome legivel e a assinatura do denunciante, sua qualificacédo e
seu endereco.
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Uma vez protocolizada e autuada a denuncia no TCE/SC, o processo
contendo os documentos deve ser encaminhado a diretoria técnica competente para
fins de verificacdo do atendimento dos requisitos de admissibilidade suprarreferidos.
Examinada essa preliminar, o processo € encaminhado ao conselheiro-relator, apos
ouvida a Procuradoria-Geral do Ministério Publico junto ao TCE/SC, para, mediante
despacho singular, decidir sobre o acolhimento da dentincia®.

Se decidir pelo acolhimento da denuncia, o conselheiro-relator determinara as
providéncias necessarias para a apuracao dos fatos denunciados, no ambito das
instituicbes da esfera estadual ou municipal implicadas no processo. Tais
providéncias podem ir desde uma simples diligéncia, para informacbes e
manifestacdo do 6rgdo ou responsavel denunciado, até as inspecdes e auditorias in
loco, atividades estas que serdo levadas a cabo pelas equipes técnicas designadas,
cujo processo sera presidido pelo conselheiro-relator.

Decidindo o conselheiro-relator pelo ndo acolhimento da dendncia, o processo
deve ser submetido a deliberacdo do Tribunal Pleno, que podera determinar ou néo
0 arquivamento dessa denuncia.

De todos os trabalhos ou providéncias levadas a efeito pelas equipes técnicas
do Tribunal, deve-se produzir relatérios e devidas comprovacdes nos autos. Uma
vez constatada a existéncia de irregularidades, sera assegurado aos denunciados
ou responsaveis como também aos denunciantes o exercicio do amplo direito de
defesa, dando-lhes conhecimento da decisdo. Concomitantemente, serdo indicadas
as medidas saneadoras e as sancfes imputaveis aos responsaveis, implicando em
multas e ressarcimentos aos cofres publicos do Estado ou dos municipios, conforme
0 caso.

Em havendo sido apuradas irregularidades graves, passado o prazo para a
interposicdo de recurso, o Tribunal também devera representa-las ao Ministério
Pdblico, bem como, se no ambito da administracdo estadual, ao governador do
Estado e a Assembleia Legislativa. Se, no ambito municipal, ao prefeito e a camara

de vereadores.

% Cf. Resolugdo n° TC-05/2005, de 29 de agosto de 2005. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/RES05_05.pdf>. Acesso em: 8 dez. 2009.
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4.2.5 Extincdo da Diretoria de Denuncias e Representacdes (DDR)

Até fevereiro de 2007, o TCE/SC mantinha em sua estrutura organizacional
uma diretoria que se constituia em unidade técnico-executiva com a finalidade
especifica e exclusiva para apurar fatos denunciados sobre irregularidades e
ilegalidades por administrador ou responséavel sujeito a jurisdicdo do Tribunal.

A assim denominada Diretoria de Dendncias e Representacdes, pelos termos
da Resolucdo N. TC-11/2002, de 23 de outubro de 2002, sucedanea da também

outra diretoria concebida nesses moldes, detinha as seguintes competéncias:

Art. 27 — Compete a Diretoria de Denlncias e Representacdes:

| — realizar inspe¢des ou auditorias decorrentes de dendncias ou

representacdes apresentadas ao Tribunal, na forma regimental;

Il — instruir os processos de denuncia e representacao;

lIl — planejar, coordenar e orientar as a¢des de fiscalizag&o, em consonancia

com o plano de trabalho, as diretrizes estabelecidas pela Diretoria Geral de

Controle Externo e as normas emanadas do Tribunal Pleno;

IV — elaborar e expedir atos processuais sob sua responsabilidade

consistentes em:

a) ditacdo e audiéncia de responsavel, determinadas por despacho do
Relator;

b) diligéncia determinada por despacho do Relator;

c) diligéncia efetuada por iniciativa propria;

d) outros, relativos a sua area de atuacao;

V — emitir notas técnicas sobre matéria de sua competéncia, realizar

estudos e pesquisas, desenvolver técnicas e definir padrbes para trabalhos

de fiscalizacdo e de avaliagdo de programas de governo;

VI — instruir os recursos de agravo interpostos contra decisao preliminar do

Tribunal Pleno em processos relativos a area de atuacao da Diretoria;

VII — apresentar relatérios mensais e anuais de suas atividades a autoridade

competente; e

VIl — desenvolver outras atividades inerentes a sua finalidade.

O conselheiro-presidente justificou as alteragbes processadas pelo Tribunal
de Contas de Santa Catarina, nos termos da Resolucéo n® TC-10/2007%°, de 26 de
fevereiro de 2007, a qual veio extinguir a DDR, alegando o propésito de atender
melhor as demandas da sociedade. Também, a necessidade de concentracdo de
esforcos em certas areas criticas do Tribunal, especificamente pelo motivo de
encontrar solucbes para enfrentar o elevado estoque de denuncias e
representacbes, bem como para estabelecer critérios quanto a relevancia e a

prioridade para esse tipo de matéria e, desse modo, lograr uma atuacdo mais agil e

eficaz para a verificagdo de irregularidades que viessem a ser do conhecimento do

40 Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/legislacao/resolucoes/2007>.
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Tribunal, via denuncias, representacfes ou fatos noticiados pela midia (PACHECO,
2007b).

Também nos termos dessa resolucdo, as competéncias anteriormente
previstas para a DDR foram diluidas e cumuladas como atividade acessoéria ou
circunstancial entre as diversas outras principais e mais absorventes atribuicées dos
orgdos de controle, quais sejam: Diretoria de Controle da Administracdo Estadual
(DCE), Diretoria de Controle dos Municipios (DMU); Diretoria de Controle de
LicitacOes e Contratacdes (DLC) e Diretoria de Atividades Especiais (DAE).

Essa alteracdo retrocedeu a sistematica de apuracdo de dendncias e
representacfes que o Tribunal havia adotado até 1995, época em que ainda eram
poucas as demandas por formulacdes de dendncias, segundo a prescricao inscrita
no art. 74, 82°, da CF/88 e no art. 62, §2°, da CE/SC.

Nao é possivel encontrar coeréncia e nexo entre essa alteracdo estrutural
promovida pelo TCE/SC e patrocinada pelo seu mesmo conselheiro-presidente, o
qual, em apresentacdo aos anais do Seminario internacional: Corrupcdo e
Sociedade — O pensar, o querer, o fazer, promovido pelo proprio Tribunal, em
Floriandpolis, de 27 a 29 de marco de 2006, como parte das atividades
comemorativas aos 50 anos de instalacdo do TCE/SC, asseverava que:

Na avaliacdo dos juristas e especialistas, palestrantes do evento, grande
parte das alternativas passa por [...] pesados investimentos em sistemas
de controle e puni¢cbes severas [...].

A impunidade tem um papel relevante como grande causa da corrupcao e
de outros males sociais, econdmicos e politicos brasileiros, aliada a
tolerdncia, conivéncia, omissdo e integracdo entre o0s 6rgaos
constitucionalmente competentes.

A prética da corrupcdo estqd também conectada com a fragilidade e as
facilidades que o sistema oferece. Estd cada vez mais dificil encontrar
partido politico, poder, instituicdo ou segmento econémico imune ao virus da
corrupcdo. E preciso fortalecer o controle externo, eliminar a fraqueza
dos sistemas de administracdo publica, dar transparéncia aos atos e
estimular a participacdo do cidaddo no controle social. (PACHECO, 2007a,
p. 9, grifo nosso).
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5 APRESENTACAO, ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

Este capitulo contém a apresentacao, a analise e a interpretacdo dos dados
coletados no levantamento dos 248 processos de denuncia que compuseram a
amostra definida para esta pesquisa, em consonancia com as definicées e férmulas

apresentadas na secéo 4.5 deste trabalho.

5.1 EFICACIA/ITEMPO NA APURACAO DE DENUNCIAS

5.1.1 indice de resultancia dos processos de dentncia no TCE/SC

Neste primeiro item, tendo-se por base os dados que figuram na Tabela 6 e
utilizando-se a férmula “indice de resultancia da apuragdo de processos de
denuncia”, que figura no Quadro 21, sera apresentada a resultancia da apuracdo
dos processos de denudncias, delimitado o periodo de janeiro de 2000 a 31 de julho
de 2009, data-limite desta pesquisa. Por meio desse levantamento, buscou-se
constatar qual era a situacdo do andamento dos 248 processos da amostra até a
data-limite acima referida, se ainda estavam em tramite ou se ja tinham sido

arquivados, ou ainda, se estavam em outra situagao.

Tabela 6 - Situacdo do andamento dos processos de denuncia

ANO E M ARQUIVADO | DESAUTUADO EM ELIMINADO | REDISTRIBUIDO JULGAMENTO TOTAL INDICE.
TRAMITE COBRANGCA SOBRESTADO APURACAO
2000 1 32 5 6 1 - - 45 97,78%
2001 3 27 3 2 - - - 35 91,43%
2002 - 1 - 3 - 1 - 15 100,00%
2003 4 18 - 4 - - 1 27 81,48%
2004 11 13 - 1 - - - 25 56,00%
2005 9 17 1 - - - - 27 66,67%
2006 7 17 - - - - - 24 70,83%
2007 5 7 - 1 - - - 13 61,54%
2008 19 17 1 - - - - 37 48,65%
TOTAL 59 159 10 17 1 1 1 248 75,81%
% 23,79 64,11 4,03 6,85 0,40 0,40 0,40 100,00 -

Fonte: elaborag&o do autor
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Assim, pelos dados da Tabela 6, evidencia-se que, no periodo de janeiro de
2000 a 31 de julho de 2009, apenas 24,19% (60) dos processos da amostra ainda se
encontravam em tramite (59) ou com julgamento sobrestado (1). Assim, aplicando-se
a primeira formula apresentada no Quadro 21, relativamente ao indice de resultancia
da apuracdo de processos de denuncia, no geral, de todos os processos da
amostra, tem-se que o TCE/SC alcancou um indice de 75,81%.

Muito embora esse indice, de per si, possa ser considerado muito bom, para
uma melhor avaliacdo é preciso que também se estabeleca um cotejamento com 0s
demais indices que serdo apresentados na sequéncia, inclusive apropriando-se que
o lapso temporal de abrangéncia da pesquisa se estende por oito anos e seis meses
— de janeiro de 2000 a julho de 2009.

Entrementes, na verificacdo particularizada ano a ano, tem-se que 0s anos de
2008 e 2004 foram os de menor resultancia, respectivamente com 48,65% e
56,00%, enquanto que o0s processos autuados no ano de 2002 foram 100%
apurados, seguidos pelos do ano de 2000, com 97,78%; 2001, com 91,43%; 2003,
com 81,48%; 2006, com 70,83%; 2005, com 66,67%; e 2007, com 61,54%.

O baixo percentual de resolutividade dos processos referentes ao ano de
2008 € aceitavel, considerando-se que o lapso temporal de apuracao € inferior ao
dos demais anos da pesquisa. Todavia, os processos do ano de 2004, cuja situacéo
em 31 de julho de 2009 ainda acusava 44,00% (11) dos processos de denuncias
ingressados nhaquele ano inconclusos de apuracdo, comportam justificadas
indagagOes quanto aos motivos da demora na sua concluséo.

Muito embora os critérios de avaliacdo ndo coincidam exatamente, ainda
assim a situacao que transparece desses dados pode encontrar alguma correlagéo
com a situacao de tramite de processos de denuncia do TCU.

Brasileiro (2007, p. 56-57), ao discorrer sobre a capacidade de apuracéo das
denuncias apresentadas ao TCU, no periodo de 1998 a 2006, avaliando e
analisando a quantidade de apreciacdo desses processos em comparagao com a
guantidade que é autuada anualmente, conclui que aquele Tribunal aprecia uma
guantidade de denuncia menor do que € autuado anualmente e que ha consequente
formacao de estoque de processos de denuncias pendentes de apreciagao.

Também no TCE/SC, conforme sera evidenciado nas se¢fes que se seguem,
em particular pela comprovacdo de que os processos de denuncia, em média,

demandam uma tramitacdo de aproximadamente trés anos, dos quais, em média,
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guase nove meses apenas para a decisdo de conhecimento ou admissibilidade dos
requerimentos de denuncias apresentadas, entdo esse descompasso é causa de
formacdo de estoques de processos de denuncias pendentes de apreciacao.
Todavia, tal fendbmeno ndo se apresenta como algo significativo, em face da
diminuicdo da quantidade de novos processos/ano de denudncia autuados no
TCE/SC, segundo o que ja se demonstrou no Grafico 1, pelo que é verificado
particularmente no periodo de 2000 a 2007, em contrario ao que se constatou no
TCU, no periodo de 1998 a 2007, que registrou uma acentuada tendéncia de
aumento da quantidade de processos de denuncias autuados (BRASILEIRO, 2007,
p. 57).

5.1.2 indice de apuracdo do tempo médio dos processos de denuncias

Na verificacdo do tempo médio da apuracdo de processos de denuncia,
utilizando-se a segunda férmula apresentada no Quadro 21, denominada “indice do
tempo médio da apuragado de processos de denuncia”, considerando-se todos o0s
processos da amostra a partir da data de inicio ou da protocolizacdo do
requerimento e dos documentos no TCE/SC até a data do arquivamento do
respectivo processo ou até 31 de julho de 2009, prazo-limite de verificacdo do
andamento dos processos da amostra, conforme os dados que figuram na Tabela 7,

tem-se que, no geral, o tempo médio de apuracdo das denuncias foi de 989 dias.

Tabela 7 - indice da média de dias utilizados na apuracdo dos processos de dentncias

ANO PROCESSOS | 2 Dias Md. Dias
2000 45 71.888 1.598
2001 35 34.877 996
2002 15 16.257 1.084
2003 27 31.632 1.172
2004 25 30.935 1.237
2005 27 25.155 932
2006 24 17.122 713
2007 13 6.361 489
2008 37 10.986 297
TOTAL 248 245.213 989

Fonte: elaboracéo do autor



136

Pela apuracao particular de ano a ano, os processos autuados em 2000
apresentam a maior média de dias para a sua apuracao, que foi de 1.598 dias. Ja os
processos autuados em 2008 acusam a menor média de dias de apuracao (297), o
gue se constitui em um dado que deve ser tomado com reservas porque se deve ao
fato de a pesquisa haver se estendido até 31 de julho de 2009, razdo pela qual o
interregno de tempo de apuracao desses processos para 0s dois outros anos é mais
reduzido. Por esse mesmo motivo, também a média de dias (489) relativa aos
processos do exercicio de 2007 deve ser vista com certa imprecisao.

Esses dados transparecem uma situacdo que comporta a possibilidade de
diversos questionamentos avaliativos. Considerando-se que a morosidade ou a
indefinicdo de prazos do TCE/SC séao fatores que contaminam toda a perspectiva de
alcance minimo dos pretendidos objetivos de eficiéncia, eficacia e efetividade
cogitados tanto pela cidadania quanto institucionalmente pelo préprio TCE/SC*, seja
para fins de apuracdo de denudncias, seja para desincumbéncia das suas outras
atribuicdes, € pertinente inquirir se 989 dias, em média, € um prazo longo demais ou
nao para corresponder a tais compromissos no tocante ao tempo médio para
deslinde das denuncias que forem apresentadas ao Tribunal.

Muito embora ndo se deve desconsiderar que, especificamente nos
processos de denudncias, cada caso se configura como uma situacao sui generis em
face das peculiaridades que inevitavelmente apresentam, ainda assim, ressalvadas
algumas poucas excecoes, é de se cogitar que esse prazo médio pode e deve ser
reduzido sensivelmente. Na parte de consideracdes finais deste trabalho, seréo
alinhavadas algumas proposi¢cdes a esse respeito.

Para mais esclarecimentos quanto ao tempo médio de resolucdo das
denuncias, pode-se trazer neste topico, e a titulo de comparar os resultados obtidos,
outros pesquisadores quando do estudo de outros Tribunais de Contas. Assim, pelos
dados da pesquisa de Brito do Lago (2008, p. 108-109), vé-se que quanto ao tempo
médio de resolugdo de seus processos de denudncias, a situacdo verificada no
TCE/SC assemelha-se a do TCE/BA, jA que em seu relatério de pesquisa
relativamente ao periodo de 2001 a 2007, quanto ao “tempo transcorrido para

deliberacdo das denuncias em plenario” naquele Tribunal, assinala que

* Em seu Plano Estratégico 2008-2011, o TCE/SC definiu como sua visao de futuro “ser reconhecido
pela sociedade e pelos jurisdicionados, até 2011, como instituicdo de referéncia no controle da gestao
publica, que prima pela qualidade, tempestividade, celeridade e uniformidade de suas decisdes”.
(SANTA CATARINA, 2007, p. 26, grifo nosso).
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Das 107 denuncias apreciadas, 28, ou seja, 26%, levaram até um ano para
concluir a instrucdo e julgamento pelo pleno [sic], quatro levaram entre um
ano e dois correspondendo a 3% e 75, ou seja, 71%, levaram mais de dois
anos para a conclusao desse procedimento. Ressalte-se que ndo séo raras
as que levaram mais de trés anos para conclusao.

Outro exemplo € o estudo desenvolvido por Brasileiro (2007, p. 58-59), pelos
dados que transparecem no Grafico 2, ao certificar que o TCU conseguiu apreciar
seus processos de denuncia em prazo meédio de 475 dias, no periodo de 2000 a
2006. Inclusive, atesta-se que vem conseguindo responder mais rapidamente as
denuncias que lhe sdo enderecadas, em face da tendéncia de reducdo desse prazo,
ano a ano, visto que enquanto em 2002 fora de 586 dias, em 2006 foi de apenas 278
dias. Mesmo assim, com uma tendéncia crescente de demanda de denuncias que
Ihe foram remetidas. Todavia, indica-se que problemas relacionados a capacidade
de apuracao das denuncias poderdo afetar essa relativa tempestividade de resposta

a sociedade, alcancada pelo TCU nesses ultimos anos.
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Grafico 2 - Tempo médio de apreciacdo de dentncias no TCU
Fonte: adaptado de Brasileiro (2007, p. 59)

Voltando ao objeto de analise de nosso estudo, verifica-se que o TCE/SC,
pelos dados da presente pesquisa, em média, no periodo de 2000 a 2008,
necessitou de um prazo médio superior a duas vezes o prazo médio empregado pelo
TCU nessa atividade. Além disso, ao contrario do que ocorreu no TCU, as denuncias
enderecadas ao TCE/SC nesse periodo diminuiram sensivelmente, exceto em 2008,

a vista dos dados ja apresentados no Grafico 1.
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O TCE/SC, na efetiva consecucédo de sua almejada missao, visao de futuro e
objetivos estratégicos, emoldurados em seu Plano Estratégico 2008-2011 (SANTA
CATARINA, 2007), em especial quanto a “reduzir o tempo de analise e julgamento
dos processos” referentes a apuragdo de denuncias, precisara avaliar criticamente
essa sua atual performance.

A partir disso, fundado em novos paradigmas organizacionais de gestao mais
consentadneos com as correntes do pensamento atual para e sobre a gestdo da
coisa publica, entre outros, como os indicados pelos diferentes autores colacionados
na revisdo bibliografica deste trabalho — Novo Servico Publico e Governanca
Democratica (DENHARDT; DENHARDT, 2003); Eficacia organizacional (HALL,
2004), Coproducdo do bem publico (ROBERTS, 2004), Controle Social (MILESKI,
2007; SILVA, 2002, entre outros) e Accountability democratica (CAMPOS, 1990;
ARAUJO, 2001; ROCHA, 2007, entre outros), em que pese ja haver adotado
algumas iniciativas, entre as quais a instalagdo da sua ouvidoria, em 2009, o
TCE/SC precisa incursionar e estabelecer ainda outras novas praticas institucionais,
balizadas por indicadores e metas socialmente legitimados tanto por entidades e

instituicdes quanto pela ampla maioria dos cidadaos catarinenses.

5.1.3 indice de tempo médio da Fase 1: Admissibilidade

Para fins de se comprovar qual o tempo médio despendido pelo TCE/SC,
particularmente quanto a admissibilidade dos processos de denuncias, nesta
pesquisa definida como “Fase 1”, utilizou-se a terceira formula apresentada no
Quadro 21.

Desse modo, computado o somatorio de dias transcorridos de cada processo
da amostra, da data de ingresso (protocolizacdo) da dendncia até a data de decisao
guanto ao conhecimento ou ndo da denudncia, ou seja, se o TCE/SC admitia ou nao
os pedidos que lhe foram demandados, ou até a data-limite desta pesquisa (31 de
julho de 2009), divididos pela totalidade dos processos da amostra (248), certificou-
se que, em média, o TCE/SC necessitou de 257 dias. Isso corresponde a
aproximadamente nove meses.

Muito embora esta pesquisa ndo tenha se dedicado a levantar o contetdo
especifico da cada uma das dendncias, mas em decorréncia da experiéncia de dez

anos que este autor acumulou nas funcdes técnicas de auditor fiscal de controle
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externo junto a Diretoria de Denlncias e Representacfes, € possivel afiancar que
esse tempo é demasiado. Isso se deve a singeleza, a objetividade e aos poucos
documentos — salvo raras excecfes — que Sao necessarios examinar para fins de se
produzir um relatério acompanhado de uma proposta ao conselheiro-relator, pela
admissibilidade ou n&o, por parte deste ou do Tribunal Pleno, no caso de decisdo do
conselheiro-relator pelo ndo acolhimento da dentncia*.

De outra parte, submetido esse prazo ao conhecimento e a critica dos
denunciantes, também de outros segmentos interessados pelo acompanhamento e
pelas avaliacbes da accountability democratica, é pouco provavel que o TCE/SC
granjeie reconhecimento institucional com a necessidade de prazo médio tédo
dilatado para se desincumbir dessa tarefa, ainda preliminar, no desenlace das
denuncias que Ihe sdo demandadas.

Conforme ser& proposto ao final deste trabalho, a guisa de estabelecimento
de um de seus indicadores de eficacia, recomendavel também seria que a sensivel

reducdo desse tempo médio fosse estabelecida e alcancada nos proximos anos.

5.1.3.1 Apuracao do nivel de eficacia na Fase 1: Admissibilidade

Muito embora o TCE/SC ainda ndo tenha definido e adotado
institucionalmente um indicador objetivo, estabelecendo qual € a sua meta e o tempo
para a apuracao de dendncias, quanto também para seus demais outros tipos de
processos, conforme referido na secédo 2.5.3 deste trabalho, ainda assim, pelos
dados que figuram na Tabela 8 e no Grafico 3, foi possivel aferir os niveis de
eficacia/tempo, especificamente na Fase 1 — Admissibilidade, mediante a utilizacao
da formula apresentada na Tabela 3, tendo-se por referéncia os parametros de
tempo estabelecidos no art. 43, da Resolugdo n°® TC-09, de 11 de setembro de
2002%,

2 Cf. art. 96, 88 1° a 3° da Resolucio n°. TC-06/2001, com alteracdes da Resolucdo n® TC-05/2005.
Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/legislacao/resolucoes>.

3 Estabelece procedimentos para recebimentos, autuacdo e tramitacdo de processos e papéis no
ambito do TCE. Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/RES09_02.pdf>.
Acesso em: 15 jun. 2009.


http://www.tce.sc.gov.br/web/legislacao/resolucoes
http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/RES09_02.pdf
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Tabela 8 - Resultado da decisao de admissibilidade dos processos

DIAS
TEMPO INDICADOR DE EFICACIA Qte. Processos %
Min | Md | max
<275dd Muito eficaz 179 72,18 3 120 273
=276a443dd Eficaz 29 11,69 278 353 443
>4443611dd Pouco eficaz 12 4,84 450 528 584
>612 dd Ineficaz 22 8,87 644 1255 3165
PREJUDICADO  Processos desautuados 6 2,42 1 1 1
TOTAL 248 | 100,00 |
Fonte: elaborag&o do autor
"z I
Nivel de eficacia - Fase de Admissibilidade
Periodo: Jan/O0O aJul/09
m Muito eficaz
m Eficaz
Pouco eficaz
W Ineficaz
W Processos desautuados
— 4

Grafico 3 - Nivel de eficacia da fase de admissibilidade
Fonte: elaboragdo do autor

De conformidade com os dados que figuram na Tabela 8, apurou-se que, para
72,18% (179) dos processos da amostra, o TCE/SC alcancou nivel muito eficaz,
posto que conseguiu decidir e consumar a primeira fase do processo, determinando
pelo conhecimento ou ndo das denudncias apresentadas; em 11,69% (29), foi eficaz
por haver despendido de 276 a 443 dias para consumar essa decisao; em 4,84%
(12), foi pouco eficaz por haver despendido entre 444 a 611 dias; e, em apenas
8,87% (22), mostrou-se ineficaz, vez que despendeu de 644 até 3.165 dias para
posicionar-se quanto ao conhecimento ou ndo das dendncias apresentadas,
considerando a data-limite de apuracéo de 31 de julho de 2009.

Com base nesses dados, pode-se confirmar a assertiva deste autor quanto ao
fato de ser demasiado o tempo médio de 257 dias, aproximadamente nove meses,
para se processar a decisdo quanto ao conhecimento (admissibilidade) ou ndo da
dendncia. Vé-se que a maioria dos processos autuados (72,18%) foram
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equacionados nessa fase em um prazo que variou de 3 dias no minimo, 120 dias em
média e 273 dias como 0 maximo.

Mesmo considerando-se alguma possivel distorcdo nos dados coletados,
especialmente nos registros referentes aos 22 processos (8,87%) cujo prazo de
deslinde da fase de admissibilidade foi maior ou igual a 612 dias até 3.165 dias, que
por isso se situaram no nivel “ineficaz”, tem-se que é possivel executar essa
atividade com indicador e meta anual que estabeleca um maximo de 120 dias
(quatro meses), no primeiro ano, para decrescer ano a ano até um maximo de 60
dias, ou ainda menos.

Em ocorrendo essa desejavel celeridade, a partir dessa fase inicial, com
pronta comunicac¢do aos denunciantes e a sociedade em geral, também a de um
prazo médio para apuracdo e julgamento, no caso dos processos admitidos, é
possivel que isso venha a se constituir em estimulo e mobilizacdo para que mais
cidaddos e, também, principalmente sindicatos, associacdes e partidos politicos

mais comparecam e confiem com demandas de suas denuncias ao TCE/SC.

5.1.4 indice de tempo médio da Fase 2: Apuracao/julgamento

Especificamente, também para se comprovar qual o tempo médio que o
TCE/SC necessitou para executar as atividades relativas a apuracdo até o
julgamento preliminar pelo Tribunal Pleno, nesta pesquisa definida como “Fase 27,
utilizou-se a quarta formula apresentada no Quadro 21.

No caso da presente pesquisa, 0 levantamento e o calculo para fins de
apuracdo deste indice circunscreveram-se apenas aos 131 processos da amostra,
cuja decisdo da Fase 1 — Admissibilidade fora pelo “conhecimento da denuncia”,
para 0s quais entdo, consequentemente, determinou-se a adocédo de providéncias
as diretorias técnicas**, & vista do descrito na secéo 4.2.4 deste trabalho.

Assim, foi especificamente computado o somatorio de dias transcorridos em

cada um desses processos, desde a data de decisdo de admissibilidade até a data

“ Até fevereiro de 2007, conforme exposto na secdo 4.2.5 deste trabalho, a determinacdo de
cumprimento da decisdo do Tribunal Pleno para fins de apuracéo de dendncia estava afeta a Diretoria
de Denuncias e Representacdes. A partir desta data, nos termos da Resolu¢cdo n® TC-10/2007, com a
extincdo desta Diretoria, a apuragdo técnica das denuncias mediante a pertinente execucao de
auditoria, inspec¢des ou outras providéncias passou ao encargo de todas as diretorias técnicas
finalisticas do TCE/SC.
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de decisdo do seu respectivo julgamento preliminar, ou até a data-limite desta
pesquisa (31 de julho de 2009), divididos pela quantidade de processos
supramencionada (131), mediante utilizacdo da quarta férmula apresentada no
Quadro 21, chegou-se ao tempo médio de 1.106 dias para a consecucao da fase de
apuracéo e julgamento (Fase 2).

Isso significa que o TCE/SC, em média, precisou de mais de trés anos para
levar a cabo as atividades de apuracédo, mediante realizacdo de auditoria, inspecéo,
diligéncias, levantamentos ou outras, para fins de: instruir/apurar 0 processo;
produzir um relatério de instrucdo e leva-lo ao conhecimento dos denunciados para
garantia do contraditério e da ampla defesa; reinstruir o relatério de
instrucao/reinstrucao; submeter o relatorio e os autos ao conhecimento e parecer do
MPE junto ao TCE/SC; encaminhar tanto o relatorio de instrucdo/reinstrucdo quanto
o parecer do MPE ao conselheiro-relator, para fins de elaboracdo de seu parecer e
voto; e, finalmente, submeter o parecer e voto do conselheiro-relator ao julgamento
preliminar da parte do Tribunal Pleno, a fim de que seja prolatada a decisdo e
julgamento.

Conforme restou assinalado e comentado nos itens precedentes, esse prazo
médio afigura-se demasiado, tendo-se presente que a grande maioria dos casos de
dendncia recai sobre pequenos municipios, com implicacdo de assuntos menos
complexos e volumosos para se apurar, conforme sera demonstrado nas sec¢des que
se seguem.

Desse modo, um julgamento preliminar que somente ocorre, em média, apos
o terceiro ano de tramitacdo, sem contar mais outros nove meses, em média, para
se decidir sobre sua admissibilidade, conforme apurado na secdo anterior, revela
comprovada morosidade que, certamente, ndo se coaduna com a expectativa dos
cidadaos, especialmente os autores da denuncia. Nem com a urgéncia e a
gravidade de algumas situacbes, em que podem estar sob ameaca ou em
comprovada malversacdo recursos publicos sob préaticas de atos de improbidade
administrativa, 0os quais precisam 0 mais rapidamente ser inspecionados ou
auditados, com a deflagracdo das medidas administrativas e penais cabiveis, em
salvaguarda aos recursos do erario publico e dos soberanos interesses da

coletividade.
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5.1.4.1 Apuracao do nivel de eficacia na Fase 2: Apuracao/julgamento

Em face da auséncia no TCE/SC, até 2009, de um indicador estabelecendo
uma meta e um tempo para fins de apuracdo de dendncia, também para as suas
demais atividades, conforme referido nas secdes 2.5.3 e 5.1.3.1 deste trabalho,
ainda assim, pelos dados que figuram na Tabela 9 e no Gréfico 4 a seguir,
conseguiu-se aferir os niveis de eficacia/tempo na Fase 2 — Apuragéo/julgamento
mediante a utilizacdo da formula apresentada na Tabela 4, tendo-se por referéncia
os parametros de tempo estabelecidos no citado art. 43, da Resolucdo n° TC-09, de
11 de setembro de 2002.

Tabela 9 - Niveis de eficacia/tempo na fase de apuracao/julgamento dos processos

Qte. DIAS
Tempo Nivel %
Processos Min Md Max
<305dd Muito eficaz 22 16,79 2 187 293
=306a503dd Eficaz 34 25,95 315 407 501
>504a701dd Pouco eficaz 17 12,98 506 590 693
>702 dd Ineficaz 58 44,27 702 1410 3271
TOTAL 131 100,00 - - -

NOTA: Foram considerados os trinta e quatro processos ainda sem julgamento até a data de 31/07/09.
Fonte: elaborag&o do autor

4 )

Nivel de eficacia da 22 Fase - Apuracao dos fatos e julgamento
Periodo: Jan/00 a Jul/09

- /

Grafico 4 - Nivel de eficacia da Fase 2: Apuracgdo/julgamento
Fonte: elaboracdo do autor
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Com base nos parametros de prazos e dados que figuram n Tabela 9,
constatou-se especificamente nos 131 processos da amostra que, em 16,79% (22)
desses processos, 0 nivel obtido nos prazos de apuracao e julgamento foi muito
eficaz; em 25,95% (34), foi eficaz; em 12,98% (17), foi pouco eficaz; e, em 44,27%
(58) dos casos, foi ineficaz.

Considerando-se os dados levantados, tem-se portanto que o TCE/SC, na
apuracéao e no julgamento da maior parte dos seus processos de denuncias, mostra-
se ineficaz ou pouco eficaz, visto que despendeu mais de 702 dias, 0 que
corresponde a aproximadamente dois anos, até um maximo de 3.721 dias, o
equivalente a dez anos, entre a data do recebimento até a data do julgamento
preliminar dos processos que lhe foram demandados em denuncia.

E preciso assinalar que a medicdo desses prazos ndo deve ser tomada como
encerramento ou arquivamento das demandas, visto que, em observancia ao direito
do contraditério e da ampla defesa, 23,79% (59) dos processos da amostra, até a
data de 31 de julho de 2009, permaneciam sem decisdo ou ainda em tramite, em
pendéncia de apreciacdo e julgamento de recursos contra a decisdo prolatada pelo
Tribunal Pleno, ou em razdo de outra providéncia ou motivo, conforme pode ser

constatado na Tabela 6.

5.1.4.2 Resultados dos julgamentos da Fase 2: Apuracao/julgamento

Na verificacdo dos resultados dos julgamentos produzidos na Fase 2 —
Apuracdo/julgamento, considerando-se as decisGes proferidas no periodo de janeiro
de 2000 até 31 de julho de 2009, data-limite desta pesquisa, dos 131 processos que
foram submetidos a apuracao e julgamento, transparecem diversas situagcdoes que

sdo compiladas na Tabela 10 apresentada a seguir.
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Tabela 10 - Resultados dos julgamentos: Fase 2: Apuracao e julgamento

DECISOES Proci:;os %
Imputacdo de multa 44 33,59
Decisdo nido proferida até 31/07/09 34 25,95
Determinac¢do de TCE > Implicacdo débitos 21 16,03
Improcedéncia da denuncia 16 12,21
Determinac¢ido de Audiéncia/Auditoria 3 2,29
Recomendacgdes e/ou determinac¢des 3 2,29
Arquivamento 2 1,53
Decisdao nao disponivel no site TCE 2 1,53
Aguardar decisdo judicial 1 0,76
Audiéncia 1 0,76
Desautuac¢do do processo 1 0,76
Imputacao de débito 1 0,76
Imputacdo de débito + multa 1 0,76
Ressalvar irregularidade apurada 1 0,76

TOTAL 131 100,00

Fonte: elaboracg&o do autor

Pelos dados da Tabela 10, constatou-se que, em 33,59% (44), a decisao
resultou apenas na imputagédo de multa aos gestores responsaveis®; 25,95% (34)
permaneciam sem decisdo até a data de 31 de julho de 2009; para 16,03% (21)
houve a determinacéo de tomada de contas especial (TCE)*®, em face de apuracéo
de dano ao erario*’; 2,29% (3) tiveram determinacdo de audiéncia/auditoria; 2,29%
(3) receberam recomendacdes e/ou determinacbes; para 1,53% (2), houve
arquivamento da dendncia; para 1,53% (2), a decisédo ndo estava disponivel no site
do TCE/SC; e para 0s outros 6 processos restantes, a deciséo foi: aguardar deciséao
judicial (1); audiéncia (1); desautuacdo do processo (1); imputacdo de débito (1);
imputacao de débito e multa (1); e ressalvar a irregularidade apurada (1).

Os dados levantados comportam diversas considerac¢des, a comecar pelo fato

de que a decisdo de maior incidéncia limita-se a imputacdo de multa, cujo montante

> O montante das multas aplicadas nesses 44 processos e em mais um outro foi de R$ 55.250,00.

® Trata-se de providéncia necesséria a ser ordenada pelo Tribunal Pleno, consoante o prescrito nos
arts. 10 e 65, § 4° da LC/SC 202, de 15 de dezembro de 2000, quando da apurac¢do dos fatos
denunciados resultar configurada a ocorréncia de desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade
com comprovado dano ao erario, quando esse dano for igual ou superior a R$ 4.000,00, para 0s anos
2001 e 2002, R$ 10.000,00, de 2003 a 2007, e R$ 20.000,00, a partir de 2008, conforme Decisdes
Normativas n° 01/2001, 01/2004 e 04/2007, disponiveis em:
<http://www.tce.sc.gov.br/web/intranet/legislacao/decisoes>. Acesso em: 7 dez. 2009.

" Os danos apurados que resultaram em comprovacado de dano ao erario, nesses 21 processos e em
mais dois outros da amostra, correspondem ao montante de R$ 2.027.233,32.


http://www.tce.sc.gov.br/web/intranet/legislacao/decisoes
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— apenas dos processos da amostra — foi da ordem de R$ 55.250,00. Ja para
16,03% (21), cujas decisdes recairam por determinacdo de TCE, em face de
implicacdo de débitos, apurou-se um montante aproximado da ordem de R$
2.021.944,33.

Todavia, convém aduzir que essas decisdes, na garantia do direito da ampla
de defesa, ficaram sujeitas a recursos®®, as quais, uma vez reapreciadas
posteriormente, ficam mantidas ou suprimidas total ou parcialmente. Na hipotese de
que, dos processos da amostra, a decisdo preliminarmente prolatada tenha sido
mantida total ou parcialmente, em deciséo definitiva, o Tribunal entdo determina que
0s responsaveis recolham aos cofres publicos a quantia correspondente a multa
cominada e também os débitos que Ihe tenham sido imputados.

Entretanto, para melhor cotejamento e comprovacéo acerca da imputacao de
multas e débitos decorrentes de todos o0s processos de denudncia apreciados
anualmente, de conformidade com o que se demonstra na Tabela 11, atestou-se
gue o montante de multas e débitos decorrente de decisdes preliminares do Tribunal
Pleno em processos de dendncias, relativamente ao periodo de 2003 a 2008, foi de
R$ 515.693,48. J4 quanto a decisbes definitivas, no periodo de 2000 a 2008, exceto
2005, esse montante atingiu o valor de R$ 2.093.752,59.

Tabela 11 - Multas e débitos em processos de denuncias com decisfes preliminar e definitiva pelo
Tribunal Pleno

ANO DECISAO PRELIMINAR DECISAQ DEFINITIVA
MULTA DEBITOS TOTAL MULTA DEBITOS TOTAL
2000 ND* ND* ND* 15.677,84 59.104,67 74.782,51
2001 ND* ND* ND* 13.356,98 379.709,04 393.066,02
2002 ND* ND* ND* 25.300,00 - 25.300,00
2003 9.050,00 - 9.050,00 47.892,12 233.142,95 281.035,07
2004 6.800,00 59.751,02 66.551,02 5.721,78 445.521,73 451.243,51
2005 2.469,65 382.222,81 384.692,46 ND* ND* ND*
2006 9.000,00 - 9.000,00 20.700,00 58.829,73 79.529,73
2007 21.500,00 - 21.500,00 14.650,00 294.899,10 309.549,10
2008 24.900,00 - 24.900,00 17.700,00 461.546,65 479.246,65
TOTAL | 73.719,65 441.973,83 515.693,48 160.998,72 1.932.753,87 2.093.752,59

(*) Nao divulgado
Fonte: TCE/SC — Relatério Anual de Atividades*

*® Essa prescricao figura na Lei Organica do TCE/SC, LC/SC n° 202, de 15 de dezembro de 2000,
arts. 75 a 82. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/acom/08_publicou/livros/pdf/lei_organica_2003.pdf>. Acesso em: 7 dez.
20009.

49 Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades>. Acesso em: 12 nov. 2009.


http://www.tce.sc.gov.br/acom/08_publicou/livros/pdf/lei_organica_2003.pdf
http://www.tce.sc.gov.br/web/instituicao/atividades
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Um esforco de andlise dos montantes alcancados pelo TCE/SC, na
apreciacao preliminar ou definitiva de decisdes em todos os processos de denuncia
apurados no periodo de 2000 a 2008, para além do detalhe de auséncia de informes
completos a respeito no seu Relatorio Anual de Atividades, também nédo deve tomar
como de cobranca efetiva, liquida e certa, j& que o procedimento de cobranca € de
alcada da Procuradoria Geral do Estado e das dos municipios.

5.2 EFICACIA/CATEGORIAS DE AUTORES DAS DENUNCIAS

Em face da prescricdo constitucional contida nos citados arts. 74, § 2° da
CF/88, e art. 62, § 2° da CE-SC/89, indicando expressamente os cidadados, os
partidos politicos, as associa¢fes e os sindicados como as quatro categorias que
podem figurar como “parte legitima” para apresentar denuncias perante os Tribunais
de Contas, consoante 0 expresso nos objetivos e nas perguntas desta pesquisa,
efetuou-se levantamento especifico nos processos da amostra para fins de se
identificar quais e quanto dessas categorias compareceram ao TCE/SC como
autores de denuncias.

A empreitada, contudo, resultou dificultada e prejudicada. A uma, porque a
presidéncia do TCE/SC, respaldada por decisdo administrativa da maioria dos
membros do Colegiado Pleno, em contrario ao voto do relator e apoiada na

»50

invocacdo do inconstitucional argumento do “carater sigiloso e reservado™”,

indeferiu a solicitagdo deste autor para acesso e disponibilizacdo de informacdes

0 Esta expressdo € utilizada para fins de salvaguardar o direito ao sigilo por parte do denunciante.
Todavia, na exposicdo de motivos ao Projeto de Lei que alterou a Lei Orgénica do TCE/SC para a
atual Lei Complementar n® 202, de 15 de dezembro de 2000, essa garantia foi retirada, considerando
a seguinte alegacdao: “8°) De acordo com o Projeto de Lei (arts. 65 e 66), a denuncia encaminhada ao
Tribunal perde o carater sigiloso, em observancia ao principio constitucional da publicidade do
processo inserido do art. 5°, inciso LX, da Constituicdo Federal. A acao do Tribunal em matéria de
denuncia deve restringir-se aos fatos denunciados, com a finalidade de dar celeridade ao processo, e
os eventuais achados que nao tiverem correlagdo com o objeto da denuncia serédo investigados em
processo especifico (art. 65, 8 20).” Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/acom/08_publicou/livros/pdf/lei_organica_2003.pdf>. Acesso em: 2 nov.
2009. O sigilo da autoria da dendncia igualmente foi retirado, em virtude de declaragdo de
inconstitucionalidade em deciséo definitiva do Supremo Tribunal Federal (Mandado de Segurancga n°
24.405-4), o Senado Federal (Resolugdo de n° 16/2006, publicado do DOU de 15/03/2006)
suspendeu a manutencao do sigilo em relacéo a autoria de denlncia, garantido na Lei Organica (8 1°
do art. 55 da Lei Federal n°® 8.443, de 16 de julho de 1992) e no Regimento Interno do TCU, conforme
informacao disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/TCU/ouvidoria/perguntas_frequentes/denuncia_formalizacao>. Acesso em:; 2
nov.2009.


http://www.tce.sc.gov.br/acom/08_publicou/livros/pdf/lei_organica_2003.pdf
http://portal2.tcu.gov.br/TCU/ouvidoria/perguntas_frequentes/denuncia_formalizacao
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constantes do banco de dados do TCE/SC®'. A duas, porque as anotacdes de
indicacdo dos autores da dendncia que constam nos dados dos processos,
passiveis de consulta publica no sitio eletrébnico do TCE/SC por vezes inscrevem
apenas os nomes dos autores, em outras, 0 home da entidade, ou nada indica,
apenas refere tratar-se de “informacao sigilosa”, conforme se extrai das figuras que

se seguem.
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Inobstante, pelos dados apresentados na Tabela 12 e no Grafico 5 a seguir,
esta pesquisa apurou que foram os cidadédos (65,73%) a categoria que mais
subscreveu denuncias ao TCE/SC no periodo de 2000 a 2008. Sindicatos (4,84%),
associacbes (2,42%) e partidos politicos (2,02%) fizeram poucas demandas de
dendncias ao TCE/SC.

Tabela 12 - Categorias de autores das denuncias

AUTORES PROCESSOS %
CIDADAOS 163 65,73
AGENTE PUBLICO 23 9,27
IDENTIDADE PRESERVADA 20 8,06
EMPRESAS 19 7,66
SINDICATOS 12 4,84
ASSOCIACOES 6 2,42
PARTIDOS POLITICOS 5 2,02

TOTAL 248 100,00

Fonte: elaboracéo do autor

CIDADAOS AGENTE EMPRESAS IDENT. SINDICATOS ASSOCIAGOES PARTIDOS
PUBLICO PRESERVADA POLITICOS

Autores

Grafico 5 - Quantidade de processos por categorias de autores
Fonte: elaborag&o do autor

Em que pese as dificuldades para efetivacdo de um levantamento mais
preciso acerca da categoria dos autores das dendncias no TCE/SC, a situacao
apurada permite indagacfes sobre a baixissima iniciativa de partidos politicos,
associacgoes e sindicatos.

De um lado, isso pode caracterizar incompreensivel falta de protagonismo da
parte dessas entidades civis, que, por sua natureza e finalidades, inclusive em
situac6es e momentos histéricos de crises sociopoliticas agudas ou especialmente

em casos de préticas lesivas aos cofres publicos, aqui em nosso Estado ou em
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nosso pais, decididamente estiveram na vanguarda de iniciativas em defesa dos
interesses particulares ou coletivos dos cidaddos, notadamente contra maus
gestores e praticas solapadores dos escassos dinheiros publicos.

De outro, essa realidade pode igualmente atestar o descrédito ou o
desestimulo dessas entidades contra a atuacdo do TCE/SC pela desconfianca que
possam ter contra suas sistematicas, ou a incredulidade quanto aos resultados de
eventuais demandas de denuncias que Ihe venham a enderecar.

Pelos dados que se extrai da pesquisa de Brito do Lago (2008) relativamente
a autores envolvidos nas denuncias ao TCE/BA, no periodo de 2001 a 2007, a
situacdo apresenta-se com feigbes assemelhadas ao verificado aqui no TCE/SC,
visto que se confirmou serem os cidadaos (46%) os principais autores de dendncias,
“ndo revelada a identificacao” (24%), pessoa juridica (empresa) (20%), agentes
politicos (9%) e sindicatos (1%). Destacou-se “a completa auséncia dos sindicatos,
associagdes e partidos politicos” (BRITO DO LAGO, 2008, p. 110).

Entrementes, pelos dados da pesquisa de Brasileiro (2007, p. 53-54) acerca
do tipo de denunciante dos processos de denuncia apreciados pelo TCU, no periodo
de 2002 a 2006, verificou-se uma situacdo que contrasta com a constatada no
TCE/SC, posto que la “[...] o instrumento de denuncia ao Tribunal é utilizado, em sua
maior parte, por pessoas juridicas (partidos politicos, sindicatos ou associagdes)”. E
que, “[...] apos a decisdao do STF, em dezembro de 2003, de suspender o sigilo em
relacdo ao autor da denuncia no TCU, houve uma diminuicdo na apresentacdo de
dendncias por pessoas fisicas e um aumento das denuncias apresentadas por

pessoas juridicas”.

5.3 EFICACIA/TIPOS DE UNIDADES ADMINISTRATIVAS DENUNCIADAS E
LOCALIZACAO

No levantamento para fins de se aferirem quais tipos de unidades
administrativas entre as mais de 1.600 do ambito municipal e as mais de 100 do
ambito estadual, de conformidade com as especificagfes que figuram na Tabela 5%,
foram alvo de denuncias no TCE/SC, no periodo de 2000 a 2008, pelos dados
extraidos dos processos da amostra, certificou-se o que € apresentado na Tabela 13
e no Grafico 6 que se seguem.

*2 Vide secao 4.2.2 deste trabalho.
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Tabela 13 - Tipos de unidades-alvo das denlncias

A ANO

AMBITO UNIDADE 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 TOTAL | %

Municipal  Prefeitura 34 29 8 25 22 22 22 9 30 201 81,05
Camara 6 2 5 1 14 5,65
Fundagdo 1 1 1 1 4 1,61
Fundo 3 2 5 2,02
Autarquia 1 2 0,81
Empresa 1 2 3 1,21
Associacdo 1 1 0,40
SUBTOTAL | 43 33 14 26 23 25 22 9 35 230 92,74

Estadual  Gabinete Governador 1 2 3 1,21
Secretaria 1 2 1 4 1,61
Fundagdo 1 1 1 1 4 1,61
Fundo 0 0,00
Autarquia 1 1 1 1 4 1,61
Empresa 1 1 2 0,81
Federagdo 1 1 0,40
SUBTOTAL 2 2 1 1 2 2 2 4 2 18 7,26
TOTAL 45 35 15 27 25 27 24 13 37 248 100,00

Fonte: elaborag&o do autor
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Unidades-alvo de processos de dentincias no TCE/SC
Periodo:Jan/00a dez/08
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Grafico 6 - Percentual de dendncias por unidades municipais e estaduais
Fonte: elaborag&o do autor

Pelos dados acima apresentados, tem-se a seguinte confirmacgéo: no geral,
dos 248 processos da amostra, 230 (92,74%) referem-se a denuncias direcionadas
contra unidades administrativas municipais, dos quais as Prefeituras (81,05%) foram
o principal alvo. As Camaras Municipais se constituiram no segundo principal alvo
(5,65%). Os demais poucos casos direcionaram-se a outros entes municipais:
fundos (2,02%), fundacdes (1,61%), empresas (1,21%), autarquias (0,81%) e uma
associacao (0,40%).
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No ambito das unidades administrativas estaduais, somente 18 processos
foram encontrados na amostra, representando 7,26%, com a seguinte implicacao de
incidéncia: secretarias (1,61%), fundacdes (1,61%), autarquias (1,61%), gabinete do
governador (1,21%), empresa (0,81%) e federacao (0,40%).

Esses dados permitem apurar que, de cada dez denuncias apresentadas,
nove estdo voltadas para unidades administrativas da esfera municipal,
principalmente contra supostos atos de irregularidade praticados pelos titulares do
Executivo municipal.

No levantamento acerca das localidades cujas unidades municipais foram
objeto de denuncias, no periodo de 2000 a 2008, pelos dados demonstrados na
Tabela 14, apurou-se que o0 municipio de Imbituba foi alvo de 53 (23,04%) processos
de denuncia, seguido por: Capinzal, com 8 (3,48%); Campos Novos, com 7 (3,04%);
Jaragud do Sul, Laguna e S&o José, 6 processos cada (7,83%); Brusque,
Floriandpolis, Jacinto Machado e S&o Pedro de Alcantara, com 4 processos cada
(6,96%); Balneario Arroio do Silva, Biguacu, Cacador, Chapecd, Curitibanos,
Jardinopolis e Joinville, com 3 processos cada (9,10%); vinte e seis outros
municipios, com 2 processos cada (22,62%); e cinquenta e cinco outros municipios,
com apenas 1 processo cada (23,65%).

Tabela 14 - Quantidade/ano de denuncias em unidades administrativas municipais por localidade

(continua)
LOCALIDADE ANO TOTAL| %
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

IMBITUBA 5 16 1 8 10 5 2 6 53 | 23,04
CAPINZAL 2 4 2 8 3,48
CAMPOS NOVOS 5 1 1 7 3,04
JARAGUA DO SUL 2 1 1 1 1 6 2,61
LAGUNA 1 1 1 2 1 6 2,61
SAO JOSE 1 1 1 3 6 2,61
BRUSQUE 2 1 1 4 1,74
FLORIANOPOLIS 1 1 2 4 1,74
JACINTO MACHADO 2 1 1 4 1,74
SAO PEDRO DE ALCANTARA | 1 1 1 1 4 1,74
BAL. ARROIO DO SILVA 3 3 1,30
BIGUAGU 2 1 3 1,30
CACADOR 1 1 1 3 1,30
CHAPECO 1 1 1 3 1,30
CURITIBANOS 2 1 3 1,30
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Tabela 14 - Quantidade/ano de denudncias em unidades administrativas municipais por localidade

(continuacgéo)

LOCALIDADE ANO TOTAL| %
2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000
JARDINOPOLIS 1 2 3 1,30
JOINVILLE 1 1 3 1,30
ANCHIETA 2 2 0,87
ARARANGUA 1 1 2 0,87
BAL. CAMBORIU 1 1 2 0,87
BLUMENAU 1 1 2 0,87
BRACO DO NORTE 2 2 0,87
CALMON 1 1 2 0,87
CAPAO ALTO 2 2 0,87
CERRO NEGRO 1 2 0,87
CORONEL FREITAS 2 2 0,87
GOV. CELSO RAMOS 1 1 2 0,87
IMARUI 1 1 2 0,87
IPUACU 1 1 2 0,87
ITAIOPOLIS 2 2 0,87
ITAJAI 1 1 2 0,87
ITAPEMA 2 2 0,87
LEBON REGIS 1 1 2 0,87
NAVEGANTES 1 1 2 0,87
NOVA TRENTO 1 1 2 0,87
OURO VERDE 2 2 0,87
PENHA 1 1 2 0,87
RIO DO SUL 1 1 2 0,87
ROMELANDIA 1 1 2 0,87
SANTA CECILIA 1 1 2 0,87
SAO BENTO DO SUL 1 1 2 0,87
SAO JOAO DO SUL 1 1 2 0,87
SEARA 1 1 2 0,87
ABDON BATISTA 1 1 0,43
ABELARDO LUZ 1 1 0,43
AGUAS DE CHAPECO 1 1 0,43
ANGELINA 1 1 0,43
ARAQUARI 1 1 0,43
BAL. BARRA DO SUL 1 1 0,43
BAL. PICARRAS 1 1 0,43
BARRA VELHA 1 1 0,43
BOM JARDIM DA SERRA 1 1 0,43
BOM JESUS 1 1 0,43
BOM RETIRO 1 1 0,43
CAMBORIU 1 1 0,43
CAMPO ERE 1 1 0,43
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Tabela 14 - Quantidade/ano de denudncias em unidades administrativas municipais por localidade

(continuacgdo)

LOCALIDADE ANO TOTAL| %
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
CELSO RAMOS 1 1 0,43
CORUPA 1 1 0,43
CRICIUMA 1 1 0,43
ENTRE RIOS 1 1 0,43
FRAIBURGO 1 1 0,43
GASPAR 1 1 0,43
GRAO PARA 1 1 0,43
IBIRAMA 1 1 0,43
ICARA 1 1 0,43
INDAIAL 1 1 0,43
IRATI 1 1 0,43
ITAPIRANGA 1 1 0,43
ITAPOA 1 1 0,43
JAGUARUNA 1 1 0,43
MAFRA 1 1 0,43
MARAVILHA 1 1 0,43
MIRIM DOCE 1 1 0,43
MORRO GRANDE 1 1 0,43
NOVA ERECHIM 1 1 0,43
PAINEL 1 1 0,43
PALMEIRA 1 1 0,43
PASSO DE TORRES 1 1 0,43
PORTO BELO 1 1 0,43
POUSO REDONDO 1 1 0,43
PRAIA GRANDE 1 1 0,43
QUILOMBO 1 1 0,43
SALTINHO 1 1 0,43
SAO BERNARDINO 1 1 0,43
SAO BONIFACIO 1 1 0,43
SAO MIGUEL DO OESTE 1 1 0,43
SAQ TIAGO DO SUL 1 1 0,43
STA. ROSA DE LIMA 1 1 0,43
STA. TEREZINHA 1 1 0,43
TAIO 1 1 0,43
TIMBO 1 1 0,43
TIMBO GRANDE 1 1 0,43
TURVO 1 1 0,43
UNIAO DO OESTE 1 1 0,43
VARGEM 1 1 0,43
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Tabela 14 - Quantidade/ano de denudncias em unidades administrativas municipais por localidade

(concluséo)

LOCALIDADE ANO TOTAL| %

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
XANXERE 1 1 0,43
ZORTEA 1 1 0,43
TOTAL 43 | 33 14 | 26 | 23 25 22 9 35 | 230 |100,00

Fonte: elaborag&o do autor

Levando-se em consideracdo a quantidade de 293 municipios existentes no
Estado de Santa Catarina, no periodo de alcance desta pesquisa, em cotejamento
com a quantidade de apenas 98 entre aqueles municipios da amostra, que foram
alvo de um ou mais processos de denuncias, tem-se que a maioria dos municipios
catarinenses ndo mereceu 0 acionamento em processo de denuncia encaminhado
ao TCE/SC. A excecdo de Imbituba e de dezesseis outros municipios que sofreram
de trés a oito processos, 0s outros 81 sofreram um ou dois processos.

De outra parte, a apuracao dessa particularidade evidenciou que é pequena a
guantidade de processos de denuncias contra organismos da esfera estadual, que
ficaram reduzidos a apenas 18 (7,26%). E, ainda assim, ndo apareceu nenhum
processo de denudncia que tivesse por alvo de irregularidade o préprio Tribunal de
Contas do Estado, a Assembleia Legislativa, o Tribunal de Justica, o Ministério
Plblico Estadual, entre as mais de cem unidades ou 6rgdos da administracéo
publica estadual jurisdicionalmente submetidos a atuacdo do controle externo pelo
TCE/SC.

Essa situacdo, associada com também outra, pelos dados que se apresenta
na Tabela 2 e no Gréfico 1 deste trabalho®, onde se atesta que a quantidade de
processos de denuncias apresentados ao TCE/SC no periodo de 2000 a 2008
mostra acentuada linha decrescente, ano a ano, excecao feita ao ano de 2008, sem
que, no ambito da sociedade, pelas informa¢des dos veiculos da midia, ainda se
sucedem e se avolumam continuadas noticias de malversacdo de recursos publicos,
em todos e quaisquer 6rgaos, nos organismos estaduais e municipais, de quaisquer

de seus poderes®. Tudo isso se presta a corroborar a certificacdo de que, de fato,

*3 Vide sec&o 3.4.

** Em editorial no Diario Catarinense, sob o titulo Crer no Brasil, afirma-se que: “O ano que se
encaminha para o final foi marcado por tantos escandalos na politica e na administragcao publica que
os brasileiros tém motivos de sobra para preocupacao com a préxima campanha eleitoral. [...] S6 para
ficarmos com exemplos recentes, basta ver o descontrole da Assembleia Legislativa galcha, que
estava pagando salarios e bonificacbes irregulares para 29 pessoas, ou a crise de Santa Catarina,



158

essa realidade circunscreve-se no formalismo apontado por Riggs (1968), posto que
se atesta a ocorréncia de uma discrepancia entre o prescritivo e os fatos, entre as

praticas e as demandas reais.

5.3.1 Mesorregifes dos organismos municipais alvo de denuncias

Fazendo-se um detalhamento da localizacdo das unidades administrativas
consideradas alvo das denuncias, pelos dados demonstrados na Tabela 15 e no
Gréfico 7, apresentados na sequéncia, no ambito das seis mesorregides do Estado
de Santa Catarina (Figura 9), verifica-se que a maior demanda situa-se em
municipios da mesorregido Sul Catarinense (36,09%), com 15,02% dos municipios
do Estado de Santa Catarina. A segunda maior incidéncia € no Oeste Catarinense
(21,74%), que possui proporcionalmente a maior quantidade de municipios do
Estado (40,27%). A terceira € no Vale do Itajai (12,61%), mesorregido integrada por
18,43% dos municipios do Estado. A quarta é na mesorregidao Serrana (10,43%),
que conta com 10,24% dos municipios do Estado. A quinta é a da Grande
Floriandpolis (10,00%), integrada por 7,17% dos municipios do Estado. A Ultima é a

mesorregido Norte Catarinense (9,13%), com 8,87% dos municipios do Estado.

Legenda
Grande Florianépolis

Norte Catarinense
Oeste Catarinense
Serrana

Sul Catarinense

Vale do ltajai

©» @i ¢S 0[O =

Figura 9 - Mesorregides do Estado de Santa Catarina

onde o vice-governador do Estado acaba de ser denunciado por corrupc¢éo ativa.” (20 dez.
2009, p. 10, grifo nosso).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Mesorregi%C3%A3o_da_Grande_Florian%C3%B3polis
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mesorregi%C3%A3o_do_Norte_Catarinense
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mesorregi%C3%A3o_do_Oeste_Catarinense
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mesorregi%C3%A3o_de_Serrana
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mesorregi%C3%A3o_do_Sul_Catarinense
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mesorregi%C3%A3o_do_Vale_do_Itaja%C3%AD

Tabela 15 - Municipios por mesorregides com incidéncia de denuncias no TCE/SC
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" , . MUNICIPIOS . QTE. PROC. .
MESORREGIAO MUNICIPIOS % DENUNCIADOS % DENUNCIA %
1. Grande Floriandpolis 21 717 8 8,16 23 10,00
2. Norte 26 8,87 12 12,24 21 9,13
3. Oeste Catarinense 118 40,27 29 29,59 50 21,74
4. Serrana 30 10,24 13 13,27 24 10,43
5. Sul Catarinense 44 15,02 17 17,35 83 36,09
6. Vale do Itajai 54 18,43 19 19,39 29 12,61
TOTAL 293 100,00 98 100,00 230 100,00
Fonte: elaborag&o do autor
< ™
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Grafico 7 - Municipios por mesorregides com incidéncia de denuncias no TCE/SC
Fonte: elaborag&o do autor

Com base nos dados expostos, é possivel confirmar que se verifica relativa
correlacdo entre a quantidade de processos de denuncias com a quantidade de
municipios por mesorregido. Todavia, ha alguma tendenciosidade ou impreciséo,
particularmente no tocante a mesorregidao Sul Catarinense, que figura como a
primeira entre as seis, com 36,09%, com a maior incidéncia na quantidade de
processos de denuncias demandados ao TCE/SC, no periodo de 2000 a 2008. Nela
se situa 0 municipio de Imbituba, contemplado individualmente com 23,04% (53) dos
processos da amostra, enquanto que uma quantidade tdo elevada de denuncias nao
ocorreu em qualquer outro municipio.

Entrementes, pelos dados que figuram na Tabela 16 e no Gréfico 8 a seguir,
pela quantidade populacional dos 293 municipios catarinenses, tem-se que a maior

parte das denudncias recaiu sobre organismos municipais, dos quais a quase
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totalidade incidiu sobre suas prefeituras. Pelo levantamento do estrato populacional
desses municipios versus a respectiva quantidade de denuncias, ficou evidenciado
gue a maior incidéncia de processos de denuncias — 25,65% (59) — ocorreu nos
municipios com 35 a 40 mil habitantes. Em segundo lugar, os municipios com até 5
mil habitantes — 15,65% (36), seguidos pelos da faixa acima de 100 mil habitantes -
11,74% (27); 10 a 15 mil habitantes — 9,13% (21); 5 a 10 mil habitantes — 7,83%
(18); 20 a 25 mil habitantes — 5,65% (13); 15 a 20 mil habitantes — 5,22% (12); 30 a
35 mil habitantes — 4,78% (11); e, todos os demais, com populacao entre 50 e 100
mil habitantes — 14,35% (25).

Tabela 16 - Denuncias versus estrato populacional dos municipios denunciados no TCE/SC

Estrato Qte. Municipios % Qte. Municipios % Qte. Proc. %
Populagao em SC* Denunciados** Dentincia

001 I— 5.000 105 35,84 26 26,53 36 15,65
5.001 I— 10.000 77 26,28 14 14,29 18 7,83
10.001 I— 15.000 36 12,29 13 13,27 21 9,13
15.001 I— 20.000 18 6,14 9 9,18 12 5,22
20.001 |I— 25.000 13 4,44 4 4,08 13 5,65
25.001 I— 30.000 4 1,37 0 0,00 0 0,00
30.001 I— 35.000 5 1,71 4 4,08 11 4,78
35.001 I— 40.000 5 1,71 4 4,08 59 25,65
40.001 |— 45.000 2 0,68 1 1,02 1 0,43
15.001 I— 50.000 3 1,02 2 2,04 7 3,04
50.001 I— 55.000 5 1,71 5 5,10 6 2,61
55.001 |— 60.000 3 1,02 3 3,06 6 2,61
60.001 I— 65.000 1 0,34 1 1,02 2 0,87
65.001 I— 70.000 1 0,34 0 0,00 0 0,00
70.001 |I— 75.000 1 0,34 1 1,02 3 1,30
75.001 |— 80.000 1 0,34 1 1,02 2 0,87
80.001 I— 85.000 0 0,00 0 0,00 0 0,00
85.001 I— 90.000 1 0,34 1 1,02 4 1,74
90.001 I— 95.000 0 0,00 0 0,00 0 0,00
95.001 I— 100.000 2 0,68 1 1,02 2 0,87
Acima de 100.001 10 341 8 8,16 27 11,74
TOTAL 203 | 100,00 | 98 [100,00 [ 230 | 100,00

NOTA: (*) utilizadas as proje¢Bes populacionais do IBGE, de 5.958.266 habitantes para o Estado de
Santa Catarina, para o ano de 2006; (**) Computados somente 0s processos com incidéncia de
denuncias em unidades da esfera municipal.

Fonte: elaborac&o do autor
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Percentuais de municipios e processos de denuncias por Mesorregioes
Periodo:Jan/2000 a Dez/2008
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Grafico 8 - Percentuais de municipios e processos de dendncias por mesorregiées

Fonte: elaborag&o do autor

5.4 EFICACIA/TAXA DE ADMISSIBILIDADE

De conformidade com os dados apresentados na Tabela 17 e no Grafico 9

abaixo, apurou-se que 52,82% (131) dos processos da amostra foram conhecidos
(admitidos) pelo TCE/SC; 39,52% (98) ndo foram conhecidos; 3,23% (8) foram
desautuados®; 2,82% (7) ainda se encontravam em processo de admissibilidade,
até a data de 31 de julho de 2009; 0,81% (2) foi arquivado; 0,80% apresentava-se

sem decisédo associada (1) e com determinacdo de tomada de conta especial pela

prefeitura (1).

Tabela 17 - Resultado da decisdo de admissibilidade dos processos

~ PROCESSOS
DECISAO DE ADMISSIBILIDADE TOTAL %
MUNICIPAL | ESTADUAL

CONHECER DA DENUNCIA 124 7 131 52,82

NAO CONHECER DA DENUNCIA 90 8 98 39,52

DESAUTUADA 6 2 8 3,23

EM PROCESSO DE ADMISSIBILIDADE 6 1 7 2,82

ARQUIVAMENTO 2 - 2 0,81

SEM DECISAO ASSOCIADA 1 - 1 0,40

DETERMINAR TCE P/ PREFEITURA 1 - 1 0,40
TOTAL 230 18 248 100,00

Fonte: elaboracéo do autor

*® Trata-se de processos que, ap6s haverem sido autuados como do tipo DEN (Den(ncia), acabaram
por ser modificados, visto que os documentos foram anexados a outros processos da unidade
denunciada, também em tramite no TCE/SC.
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Periodo: Jan/00 a Jul/09

B CONHECER DA DENUNCIA

= NAO CONHECER DA DENUNCIA

= DESAUTUADA

B EM PROCESSO DE ADMISSIBILIDADE
= ARQUIVAMENTO

= SEM DECISAO ASSOCIADA

DETERMINAR TCE P/ PREFEITURA

Grafico 9 - Decisao da fase de admissibilidade

Fonte: elaborag&o do autor

Pelos dados levantados, aplicando-se a férmula que figura no Quadro 25,

conforme as definicbes operacionais da pesquisa apresentadas na secdo 3.5 deste

trabalho, a vista dos dados assinalados na Tabela 18, tem-se confirmado que a taxa

de admissibilidade/ano das dendncias na média geral do periodo estudado é de
52,82%, sendo que a melhor taxa/ano é a de 2000 (77,78%) e a pior, de 2001

(34,29%).

Tabela 18 - Taxa de admissibilidade/ano dos processos de dendncia

ANO DENUNCIAS PROCESSOS TAXA
ADMITIDAS AMOSTRA ADM./ANO
2000 35 as 77,78
2001 12 35 34,29
2002 9 15 60,00
2003 13 27 48,15
2004 16 25 64,00
2005 13 27 48,15
2006 11 24 45,83
2007 8 13 61,54
2008 14 37 37,84
TOTAL 131 248 | 52,82

Fonte: elaboracéo do autor

O levantamento evidencia também que é significativa (39,52%) a quantidade

de requerimentos ou noticias de supostas irregularidades enderecados ao TCE/SC,

gue ndo passam da sua primeira fase por restarem nao conhecidos, isto é, deixam

de ser admitidos. Dessa forma, simplesmente sdo arquivados sem merecerem
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quaisquer outras providéncias do TCE/SC para uma eventual apuracéo, salvo
poucas excecdes, caso os fatos trazidos a lume pela referida denuncia, para além do
detalhe de ndo haver atendido a esta ou aquela prescricdo de formalidade, possam
de fato indicar possiveis situa¢cdes que, uma vez devidamente apuradas, viesse a
resultar em confirmagé&o das irregularidades notificadas.

Comparativamente, vale aduzir que o percentual de dentncias®® n&o
conhecidas ou arquivadas no TCM/BA, no periodo de 2005 a 2008, situa-se em um
percentual bastante inferior ao verificado no TCE/SC, visto que naquele Tribunal, em
2005, esse percentual foi de 8,5% (50); em 2006, 8,27% (46); em 2007, 3,10% (32);
e, em 2008, também de apenas 8,1% (82) (BAHIA, 2008, p. 30-31).

Um percentual tdo elevado de denudncias, de plano, ser inadmitido na maior
parte dos casos “por deixarem de atender as formalidades prescritas no art. 65, da
LC/SC 202/00™7, é inaceitavel. Deve-se ter em conta que inimeras limitacbes
concorrem para a iniciativa de formalizacdo de uma denudncia junto ao TCE/SC,
especialmente da parte de cidaddos. Em particular, a pouca consciéncia a respeito
desse direito/dever, por parte da grande maioria dos cidadaos e, maior ainda — como
se atestou nesta e em outras citadas pesquisas — da parte de partidos politicos,
associacdes e sindicatos, fato que por si s6 mereceria exaustivo estudo. Também,
em face de inevitdveis retaliacbes que isso possa acarretar aquele(s) que,
corajosamente, decida(m) tomar uma iniciativa dessa natureza, em particular em
municipios cuja populacdo é pequena, nos quais 0s relacionamentos sociais sao
muito proximos e as garantias de exercicio civis podem néo ser suficientemente
efetivas. Isso ndo estd garantido que deixe de ocorrer, também, em quaisquer
localidades, a qualguer tempo, implicando seja quem for.

Conforme sera proposto ao final deste trabalho, diversas iniciativas podem ser
deflagradas objetivando encorajar a iniciativa das dendncias junto aos entes
legitimados para tanto, com uma drastica reducgéo nos indices de inadmissibilidade —

“ndo conhecimento™® — por parte do TCE/SC.

*® No TCM/BA, enquadram-se como denuncias tanto aquelas que sdo oferecidas por agentes ou
partidos politicos, cidaddos, associa¢cfes e sindicatos, consoante regras determinadas na Resolucao
TCM/BA n° 1.225/06, alterada pela de n° 1.246/06, quanto pelo membro de seu corpo técnico, via
comunicagao de “termo de ocorréncia”, que também tem rito processual administrativo idéntico ao
dos processos de denuncia (BAHIA, 2008, p. 26).

> Vide os quesitos de formalidade exigidos descritos na secéo 4.2.4.

*® Terminologia técnica utilizada no art. 96, § 4°, do Regimento Interno do TCE/SC (Resolug&o n® TC-
06/2001).
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Esse elevado indice de inadmissibilidade, associado com outros fatores que
ocasionam inaceitavel morosidade no tramite dos respectivos processos, além de
resultados de apuracdo pifios, podem se constituir em possiveis causas da
contraditoria situacdo da diminuicdo da quantidade de processos de denudncias no
TCE/SC, particularmente no periodo de 2000 a 2007.

lgualmente, ainda que tenha sido apenas 0,40% (1) de casos na amostra,
merece analise critica a situacdo da denuncia contra a Prefeitura Municipal de Ouro
Verde, referente ao Processo 00/06574254, cuja informacdo de admissibilidade,
conforme se extrai da consulta de processo no site do TCE/SC (Figura 10) apresenta
a seguinte informacgéo: “Decisédo do Processo: Este processo nao possui decisoes

associadas!”

Consulta de Processos N ' Consulta de Processos

Dados do Processo Docisho do  Processo

e _processo: [y

W protocle: I
3 2000
06N - Denincia

(TR P0verde
LTI Profotues Wil 04 Ot Vecds

o Processos/ Documentos Anexados;
+ Tramitagho

(Identidade Preservada)
+ Declsbo

tepadoste

Ve @ inare

'] @ temet | Mo Protegde: Destado v R v Conchids ¥ @ Heme Moo Ptegs Dedtndo

R ae A+
SAOBINL TN T EORNIT™ TN W™ TOATE™ (1o | m WHO( 0N G011 o8 6

Figura 10 - Consulta de processo no site do TCE/SC
Fonte: <http://www.tce.sc.gov.br/web/menu/processos>. Acesso em: 6 nov. 2009.

Muito embora por consulta interna®®, somente acessivel de forma restrita,
figure um aviso dando conta de que esse processo foi desautuado (Figura 11),
porque fora o “DOCUMENTO ANEXADO AO PROCESSO N° DEN-6573959”, na

aba “Decisao” (Figura 12), nenhuma informacdo consta, para fins de embasar a

* Este acesso somente é possivel pelo SIPROC, ndo acessivel a todo e qualquer interessado
externo ao TCE/SC.


http://www.tce.sc.gov.br/web/menu/processos
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providéncia adotada, acompanhada das informacdes de quando, quem e 0s motivos
de tal decisdo. Entre outros fatos que também serdo apresentados neste trabalho,

isso se constitui em 6bice de comunicacdo e evidente falta de transparéncia, bem

como confirma quao herméticos e formalisticos sdo 0s supostos mecanismos de
accountability no TCE/SC.

Consultar Processos
Informag@es Principais
Nimero do Processo  [00/06574254 [~ Verinfomacges do PROCESSD
documenta
Mimero do Protocolo 33545 Ano [2000
[ Tramitago T Decic3o Camara | Timiacdolntema | Frocuradoiia ]
Cadastro I Interessado | Pros/Doc Anexos T Decisin I Sessio N
Tipa DEN - Dendncia
AgsUnto Dendncia de Suposta Imegularidade na Prefeitura Municipal de OUROVERDE
Unicade Frefeitura Municipal de Ouro Verde
Laotac8o Awal SEG/DIPO - Divis8o de Protocalo YVolumes 1
Finalidade Instruir Vias 1
Relator Altair Debona Castelan Folhas 1 Folhas Inicial 1
Situacio Desautuadn
SISTEMA PROCESSOS ===
Microfil f 0 ) Atengho, este processo estd DESAUTUADO.
icraiime WV serio mostradas as informagées do documente que originou o
processo.
Espeho 1 Limpar | Consultar Cancelar

CELSQ GUERINI - DFE/SERP
S RC@EEEA 2 Hometok. | I EWESTRAD. | CA. P Microsoft Ex.. || 7 Controlede... || T m wHB® 4 UE @0 144

Figura 11 - Informes de processo no SIPROC — TCE/SC
Fonte: SIPROC - TCE/SC



& Controle de Processos v1.3.302 - 28/10/2009 15:15:49

Apoio  Cadastros  Consultas Documentos ECO  Pleno Processos Relatérios  Tramitagdo  Sair
Consultar Processos
Infarmag@es Principais
Mimero do Processa  [00/06574254 [ Verinfomagdes do DOCUMENTO
documenta
imero do Pratacelo  [33545 Ana 2000
[ Tramitagao T 30 Ca | Tiamiagiolniema | Frocuadoria ]
Cadastio | Proc/Doc Anexos ) Decisdo Sessdo M
Niro. Decisao Ses:
No. DOE DataDOE
Deriso
Data para publicago:
’—4| Despacho Vato
‘; Eepeiio Limp. | | C

CELS0 GUERINI - DPE/SEXP

COBDMEA | "B - o el i PV Controle de .. | I e C0E s

Figura 12 - Auséncia de informes de decisdo em processo no SIPROC — TCE/SC
Fonte: SIPROC - TCE/SC

5.5 EFICACIA/PROCESSOS DE DENUNCIAS CONCLUIDOS

De conformidade com o prescrito na secdo 3.5 deste trabalho, também era
pretensdo aferir quantos processos de dendncias haviam sido concluidos
(arquivados) até 31 de julho de 2009, data-limite desta pesquisa, entre o total de
processos (656) protocolizados, no periodo de 2000 a 2008, para fins de se
estabelecer qual a taxa de processos concluidos por meio de formula especificada
no Quadro 26.

Entrementes, dada a inviabilidade de tempo para compilagéo desses dados, a
par da limitagdo imposta em decorréncia do indeferimento da Presidéncia do
TCE/SC, a pedido de acesso e de informagdes ao banco de dados informatizado,
especificamente acerca dos processos de denuncias, parcialmente restou possivel
transparecer apenas a situagdo de conclusao, até a referida data-limite da pesquisa,

dos processos abrangidos pela amostra.
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Assim, de conformidade com os dados ja evidenciados na Tabela 6, tem-se
que, dos 248 processos da amostra, 64,11% (159) efetivamente foram encerrados
(arquivados), enquanto que os demais restantes, 23,79% (59), ainda se
encontravam em tramite; 6,85% (17) estavam em cobranca; 4,03% (10) haviam sido
desautuados; e 1,60% (3) foi eliminado (1) ou redistribuido (1) ou o julgamento fora
sobrestado (1).

A vista do que ja foi explanado na secdo 5.1.1, essa satisfatoria taxa de
processos ja arquivados deve ser tomada com cautela, considerando-se o0 arco de
anos alcancado pela pesquisa, além de outros aspectos de maior implicacao para
fins de avaliacdo da eficacia do TCE/SC, na desincumbéncia dessa sua atribuigéo,
tais como o tempo médio e o individual de apreciacdo dos processos, e também a
resultancia obtida tanto na fase de admissibilidade quanto na fase de apuracao e

julgamento.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As acles e as praticas desabonadoras dos gestores publicos brasileiros e
catarinenses muito frequentemente tém sido a tdnica nestes ultimos tempos. E certo
que ndo se trata de fenbmeno apenas da atualidade e caracteristico do nosso pais.
Entretanto, se, de uma parte e por algum tempo, esse lamentavel estado de
ocorréncias provoca justificadas reacdes de protestos, criticas e reacfes outras de
cidadaos ou entidades, de outra parte, na maioria das vezes, nem mais a indignagao
ocorre, em face da precéaria consciéncia politico-administrativa, da fragilidade dos
instrumentos e meios de efetivo exercicio da cidadania para combater e, se possivel,
reverter essa “institucionalizagéo do assalto ao baleiro publico”®.

A respeito de tal problematica, o presente trabalho pretendeu produzir algum
exame dessa situacdo, especificamente se propondo a avaliar o nivel de eficacia do
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina na desincumbéncia de sua
atribuicdo em apurar denuncias que lhe foram enderecadas por cidadaos, partidos
politicos, associacdes e sindicatos, no periodo de 2000 a 2008.

Assim, norteado por essa questdo principal, pelos objetivos especificos e por
outras perguntas apresentadas neste trabalho, em decorréncia das referéncias
tedricas examinadas e dos dados da pesquisa documental que foi levada a efeito,
tem-se finalmente a considerar que, de uma forma geral, o TCE/SC foi ineficaz na
desincumbéncia de sua atribuicdo institucional de apuracdo de processos de
dendncias demandados no periodo de 2000 a 2008.

Essa inferéncia pode ser sustentada, primeiramente, pela constatacdo da
pesquisa de que houve acentuada reducéo de casos de denuncias remetidos para
conhecimento do TCE/SC, particularmente no periodo de 2000 a 2007, em situagao
oposta aos sucessivos e crescentes casos de malversacao aqui e alhures veiculados
pela midia, também ao que se verificou no TCU, onde as demandas de denuncias
apresentaram crescente elevacédo de casos.

Além disso, dos 248 processos da amostra, entre um total de 656 do periodo,
em media, 40% dos pedidos de apuracdo de denuncias apresentados nao foram
conhecidos/admitidos pelo TCE/SC. Inclusive, para chegar a essa decisdo, em

média, o Tribunal precisou de 257 dias, aproximadamente nove meses. No entanto,

® Expressado extraida da pitoresca cronica de Sérgio da Costa Ramos — “Olho € mao no baleiro”,
publicada no jornal Diario Catarinense, de 13 de janeiro de 2010, p. 29.
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esse dilatado tempo situou-se abaixo dos 275 dias previstos em resolucao normativa
como tempo normal, sem prorrogagdes, para fins de execucao dessa tarefa.

Analisando-se um terceiro ponto, certificou-se de que, dos 131 processos da
amostra, uma vez admitidas as denuncias apresentadas, total ou parcialmente,
tendo sido apuradas e julgadas, o TCE/SC despendeu um tempo meédio de 1.106
dias, aproximadamente trés anos, para prolatar julgamento e decisdo preliminares.
Esse tempo inclusive extrapola 306 dias, com prorrogacdo de até 503 dias,
estabelecido em resolugcdo normativa.

Por uma quarta evidéncia, verificou-se que poucas dendncias ou nenhuma
foram enderecadas ao TCE contra possiveis irregularidades praticadas nos
municipios de maior populacédo e orcamento, também contra os principais 6rgaos ou
instituicbes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e
do préprio Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, entre as 1.789 unidades
administrativas anuais, em média, que estiveram sob a fiscalizacdo do TCE/SC no
periodo de 2000 a 2008, das quais na média/ano 1.680 eram da esfera das
administracdes municipais e 109 da estadual. Em mais de 80% dos casos da
amostra, as denudncias reportavam-se a atos irregulares de chefes do Executivo de
municipios cuja populagdo situava-se na faixa de 35 a 40 mil habitantes (25,65%),
ou em faixas abaixo disso (48,26%).

Uma quinta constatacao resultou do fato de que, dos apenas 131 casos da
amostra, cujas denuncias foram total ou parcialmente admitidas e,
consequentemente, efetivamente apuradas e julgadas, os resultados se limitaram a
imputacdo de multas modicas (33,59%), sendo poucos 0s casos de imputacao de
débitos aos responsaveis com determinacdo de tomada de contas especial
(16,03%).

Outra evidéncia diz respeito ao fato de que partidos politicos, associacdes e
sindicatos foram categorias que pouca ou nenhuma denuncia enderecaram ao
TCE/SC, muito embora figurem entre as apenas quatro categorias que podem
protagonizar a subscricdo de denuncias, na qualidade de partes legitimas, segundo
0 prescrito no art. 62, § 2°, da CE-SC/88.

Por ultimo, mas nado a ultima, obteve-se que o TCE/SC, até fins de 2009, nao
havia definido e informado a sociedade catarinense um indicador que estabelecesse,
objetivamente, quais sdo suas metas/tempo para consecucao das denuncias que lhe

forem enderecadas, nem para o leque de suas demais outras atividades, a fim de
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oportunizar um balizador suficiente e necessario de avaliacdo de seus niveis
institucionais de eficacia, em consonancia com a missdo, a visdo e 0s objetivos de
seu planejamento estratégico®’.

Essas e outras comprovagfes da presente pesquisa prestam-se a confirmar
que a utilizacdo do instituto da denuncia, no ambito do TCE/SC, insere-se no
fendmeno ou sistema do formalismo, magistralmente descrito por Riggs (1968) e
devidamente analisado por Ramos (1983). Para Riggs, trata-se de grau de
discrepancia entre o prescritivo e o descritivo, entre o poder formal e o poder efetivo,
entre a impressdo que nos é dada pela constituicdo, leis e regulamentos, pelos
organogramas e estatisticas, contra os fatos e as praticas reais do governo e da
sociedade. Tal realidade ainda € o que perpassa e predomina como caracteristica
das instituicdes publicas das sociedades prismaticas, correspondentes aos paises
periféricos em vias de desenvolvimento.

Por outra parte, as acles, as sistematicas e o0s resultados até aqui
apresentados parecem distanciados do que se espera ver implantado e em vigoroso
funcionamento, com o0 que se denomina de controle social, accountability
democrética ou coproducdo do bem publico. Com isso e com outras praticas, as
instituicbes do Estado passam a operar em paradigmas de tempos pos-modernos,
ultrapassando assim nosso atual estagio de um Estado monoldgico, voltado para si
mesmo, para um Estado dialégico da pds-modernidade (FREITAS, 2003 apud
VUOLO, 2007).

Dessa forma, elas melhor se aparelhem, servem e correspondem as
necessidades e aos interesses legitimos das sociedades, consoante o que Denhardt
e Denhardt (2003) denominam de “o Novo Servigo Publico”, em contraponto aos
modelos racionais-burocraticos de administracdo, até aqui classicos e prevalentes
na gestdo de organismos publicos de forma geral, cujo ponto de partida seria o
reconhecimento de que a existéncia de uma cidadania engajada e esclarecida é
critica para uma governangca democratica. Para tanto, as diferentes instituicbes
publicas, pelos principios e pelas acfes de seus gestores e do conjunto de seus

servidores publicos, devem comecar a ver 0 proprio servico publico como extensao

®. No art. 2° da Portaria n® TC-293, de 1° de junho de 2009, que aprova o Plano de Diretrizes do
TCE/SC para o exercicio de 2009, consta genericamente que: “Tanto quanto possivel, as acdes deste
Plano serdo acompanhadas por meio de indicadores de desempenho, previstos nos respectivos
formularios de definicdo dos projetos ou atividades.” Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/site/legislacao/arquivos/portaria_0293 2009 plano_de_diretrizes.pdf>.
Acesso em: 21 jan. 2010.
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da cidadania, intrinseca e extrinsecamente motivadas por um desejo de servir aos
cidaddos e de atingir objetivos publicos comuns, definidos por meio de um dialogo
generalizado e permanente e com o imprescindivel engajamento dos cidadaos.

O alcance dos desejaveis niveis de eficacia, também os de eficiéncia e
efetividade, no ambito dos Tribunais de Contas brasileiros, em particular o do Estado
de Santa Catarina, € aspecto que transparece em avaliagdes, estudos e criticas dos
mais frequentes e diversos.

De outra parte, os resultados desta pesquisa também se prestam a corroborar
a pertinéncia de avaliagdo expressa por cidadaos, reportagens e editoriais de
diferentes veiculos da midia, ao criticarem de forma contundente a eficacia
institucional dos Tribunais de Contas — também a de outros 6rgaos oficiais instituidos
para fins institucionais assemelhados — no combate aos reiterados e graves casos
de corrupcdo que, diuturnamente, perpassam o0s diferentes organismos da
administrac&o publica brasileira®.

Igualmente, esses resultados permitem a validacdo de criticas oriundas de
membros das hostes dos préprios Tribunais de Contas, corajosamente proferidas em
sessdes publicas internas ou por artigos e opiniées publicados em veiculos da midia,
ou ainda em palestras ou conferéncias, nas quais deixam transparecer
inconformismo pessoal (AMORIM, 2009) e, também, ensejam necessérias e
urgentes mudancas no modus operandi do estagio atual dos Tribunais de Contas do
Brasil. Dai sobressai, como consequéncia, que as assim denominadas Cortes de
Contas brasileiras passem a operar com maior nivel de eficiéncia e eficacia do que
até aqui alcancaram, em melhor correspondéncia com os avancados principios e
disposicfes inscritos na CF/88, posto que h&d muito ainda a se fazer no combate a
corrupgao e a impunidade.

Em face da crescente cobranca de resultados efetivos e concretos para os
trabalhos de controle externos exercidos pelos TCs, exige-se a superacao de

limitacdes de cada 6rgdo do sistema, objetivando o alcance de indiscutivel eficécia,

2 A guisa de exemplo, referimos: 1. Carta de Antdnio Negrdo de Sa. Diario Catarinense,

Florianépolis, SC, 29 dez. 2008. Diéario do leitor, p. 29; 2. Carta de Kleber Pereira Gongalves. Veja,
Sao Paulo, SP, 7 jan. 2009. Leitor, p. 25: 3. Editoriais: a) Uma questdo de eficacia. Diario
Catarinense, Floriandpolis, 27 maio 2007. Editorial, p. 2; b) Deformag¢des nos TCEs. Diéario
Catarinense, Florianopolis, 13 nov. 2007. Editorial, p. 13; ¢) E urgente repensar o setor publico. Zero
Hora, Porto Alegre, 6 jun. 2008. Editorial, p. 12.
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bem como o respeito societario no contexto de oOrgdo de controle publico
(FACCIONI, 2008; VIEIRA, 2008).

Por fim, os dados evidenciados por esta pesquisa tangenciam alguns
problemas institucionais que perpassam os TCs do Brasil, conforme restou
constatado por Mazzon e Nogueira (2002), em pesquisa levada a efeito pela
Fundacao Instituto de Administragédo da Universidade de S&o Paulo (FIA/JUSP), em
2003, particularmente quanto a insuficiente relacdo com os cidadédos, muito maior
ainda, com partidos politicos, associacdes e sindicatos, e quanto ao processo
decisorio, que se mostra hierarquizado, moroso e de resultancia pifia. Isso ocasiona
a baixa eficacia das decisbes proferidas, como no caso do TCE/SC, na apuracao
dos processos de denuncias.

A vista de tudo o que foi apresentado neste trabalho, sujeito & necessaria
critica de todos os segmentos direta ou indiretamente implicados no temario aqui
tratado, bem como de outros estudos mais abrangentes, espera-se que tenha
contribuido para salientar a importancia e o potencial do instituto da dendncia como
um mecanismo eficiente e eficaz da cidadania no combate aos diferentes casos e
formas de atos de improbidade administrativa, no contexto do Estado de Santa
Catarina e do Brasil.

Que o TCE/SC, em maior e melhor sintonia com cidadaos, partidos politicos,
associacfes e sindicatos, pelo que propugnam diferentes autores e correntes sobre
paradigmas pdés-modernos de gestao da coisa publica e dos organismos de Estado,
efetivamente consiga traduzir em acbBes e resultados mais apreciaveis o que

formalisticamente esté prescrito no art. 62, § 2°, da CE-SC/89.

6.1 PROPOSICOES

A guisa de algumas contribuicbes ao TCE/SC, objetivando modificar,
amplificar e melhor corresponder aos legitimos anseios da sociedade catarinense,
pelas demandas de denuncias da parte de cidadaos, partidos politicos, associacbes

ou sindicatos, apresentam-se as proposicées que se seguem.
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e Estabelecimento de indicadores e metas socialmente legitimados

Na efetiva persecucdo do que esta estabelecido em seu Plano Estratégico,
particularmente quanto a visao de futuro que assinala a pretensédo de que o TCE/SC
venha a “ser reconhecido pela sociedade e pelos jurisdicionados, até 2011, como
instituicdo de referéncia no controle da gestdo publica, que prima pela qualidade,
tempestividade, celeridade e uniformidade de suas decisdes”, bem como quanto ao
objetivo de “reduzir o tempo de analise e julgamento dos processos” (SANTA
CATARINA, 2007, p. 30 e 32), deve o TCE/SC estabelecer indicadores e metas
socialmente legitimados quanto a sua atribuicdo para apurar dendncias.

Os subsidios desta pesquisa poderiam ser apropriados, a par de outros
estudos, analises e proposi¢des disponiveis ou a desenvolver no proprio TCE/SC, no
TCU e nos demais Tribunais de Contas do Brasil, e também em outras entidades.
Todavia, em consonancia com o postulado de que os cidaddos sdo os donos do
governo e sdo capazes de agir juntos em busca de um bem maior (DENHARDT;
DENHARDT, 2003), sera indispensavel que os cidadaos, partidos politicos,
associacOes e sindicatos, de forma intensiva e continuada, direta ou indiretamente,
sejam também sistematicamente chamados e escutados para fins de definicdo e
avaliacdo desses indicadores, em especial quanto as metas anuais, no tocante a
quantidades, tempo, prioridades e resultados.

Esses balizamentos devem ser definidos com a méaxima brevidade para
garantir suporte mais objetivo de avaliacdo da eficacia do TCE/SC quanto as suas
atividades de apuracdo de denuncias, e assim para as demais. E com isso o
TCE/SC deve referenciar claramente, seja para o seu publico interno seja para o
externo da instituicdo, quais caminhos deseja construir, percorrer e alcangar, ano a
ano, no esforco de atingir resultados institucionais bem mais perceptiveis e validados
pela sociedade catarinense e brasileira, em particular quanto a sua atribuicdo

constitucional no tocante a apuracéo de dendncias.

e Redefinir e reestruturar a sistematica de apuracéao de denuncias

Compreendendo-se que, pelos dados evidenciados por esta pesquisa,

resultou suficientemente estampado que, inaceitavelmente, ha uma tendéncia de

drastica reducdo dos processos de denuncias no TCE/SC. Isso talvez se dé em face
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do descrédito, do desconhecimento ou de outras limitagbes que inibem ou
desencorajam que mais cidadaos, diversos partidos politicos, associacdes e
sindicatos venham a comparecer ao TCE/SC com necessarias denuncias contra as
reiteradas situacdes de possiveis irregularidades nas centenas e milhares de
organismos publicos estaduais e municipais catarinenses. Assim, o TCE/SC precisa
reavaliar e redefinir toda a sistemética de execucdo das atividades afetas a
apuracéao de denuncias.

O TCE/SC necessita se aparelhar adequadamente para desincumbir-se
dessa atribuicdo, haja vista os graves e complexos elementos que invariavelmente
podem estar presentes em casos de improbidade e malversacdo dos dinheiros
publicos, implicando altas autoridades e recursos vultosos nos principais 6rgaos
publicos do Estado de Santa Catarina ou dos seus municipios, mas também nos
aparentemente casos de pouca monta, em organismos publicos menores do Estado
ou dos municipios.

A esse respeito, ndo ha que se ignorarem as preocupacdes e 0s
convencimentos expressos pelos Estados Partes da Convencéo das Nacfes Unidas
contra a corrupcao, em 29 de setembro de 2003, sendo o Brasil um dos signatarios,
em 9 de dezembro de 2003, com 0 compromisso de executar e cumprir inteiramente
0 que nela contém, pelos termos do Decreto n°® 5.687, de 31 de janeiro de 2006
(BRASIL, 2006).

Dessa forma, a reestruturacdo de uma diretoria especifica para atividades de
apuracdo de denuncias e representacfes, composta de equipes, sisteméaticas e
meios consentaneos para o proficiente deslinde das tarefas, torna-se indispensavel.

e Estreitamento de parcerias

Pelo que ficou assentado na revisdo bibliografica (CASTOR; FRANCA, 1986;
SANTOS, 1995; DOWBOR, 1998; SANTOS; AVRITZER, 2005) acerca do
esgotamento do modelo burocratico, inclusive pelo aumento das demandas
societarias, também cada vez mais complexas, em contrapartida de escassez de
recursos e de meios adequados por parte dos organismos governamentais para
fazer face a isso, um melhor equacionamento dessa situacado exige que sejam
buscadas novas formas de otimizacdo dos recursos publicos a fim de se mitigarem

necessidades e caréncias socio-administrativas publicas.
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Assim, propde-se que o TCE/SC, em conjunto com seus congéneres de
outros Estados e Municipios, reforce suas parcerias técnico-institucionais de ambito
federal (TCU, Receita Federal, CGU, Banco Central, Policia Federal, MPF), e as de
ambito estadual, particularmente o MPE. Mas, também, que busque estabelecer ou
intensificar suas relacbes e parcerias com as mais diferentes entidades civis
(associacdes, sindicatos, ONGs, entre outras), interessadas e dispostas a
perseguirem acdes, metodologias e condutas que combatam e reduzam eficazmente

a malversacao de dinheiros publicos.

¢ Disponibilizacdo de informacdes completas e acessiveis

As informacgBes acerca dos processos de denuncias constituiram-se em um
dos ébices desta pesquisa, a comecar pela dificuldade de confirmacédo de quantos
afinal eram os processos de dendncias em tramite no TCE/SC, no periodo de 2000 a
2008. Também, a falta de uniformizacdo ou padronizacdo das informacfes hoje
disponibilizadas no sitio eletrénico do TCE/SC®®, contendo os dados de referéncia, o
histérico e o tramite dos processos, entre outros, € detalhe que precisa ser revisto e
remodelado.

Nesse sentido, em especial, propde-se ao TCE/SC:

a) no quesito “Interessado(s) do processo/Tipo de pessoa” (vide Figura 13)
que se altere para “Categoria ou parte legitima interessada”, com definigéo
de enquadramento para especificamente as quatro categorias prescritas
no art. 62, § 2°, da CE/89, as quais podem figurar como partes legitimas a
ingressar com denuncias no TCE/SC: cidadao, partido politico, associacdo

e sindicato;

63 Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/menu/processos>.
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b) no quesito “Tramite do Processo” (vide Figura 14), incluir pelo menos duas
novas colunas as trés ja existentes (Data de
tramitacao/Destino/Finalidade-Despacho), quais sejam: (1) Fases do
processo — como primeira coluna, contendo a indicacdo das diversas
fases pelas quais o processo podera passar, desde o0 seu inicio até o seu
arquivamento. Propbe-se a determinacdo de quatro fases: Fase 1 —
compreendendo o periodo e as respectivas atividades que vao desde a
data da protocolizacdo até a data da decisdo relativa ao conhecimento
(admissibilidade) ou ndo da dendncia; Fase 2 — compreendendo o periodo
e as respectivas atividades relativas a apuracéo dos fatos, para o caso das
denuncias admitidas, e julgamento preliminar por parte do Tribunal Pleno;
Fase 3 — compreendendo o periodo e as respectivas atividades relativas a
recursos e julgamentos definitivos do processo no ambito do TCE/SC;
Fase 4 — compreendendo o periodo e as respectivas atividades atinentes
a execucdo da decisdo prolatada pelo Tribunal Pleno, tais como:
efetivacdo de ressarcimento aos cofres publicos das importancias
langcadas a responsabilizacdo dos gestores culpados; efetivacdo das

cobrancas de multas imputadas a gestores publicos ou outros;
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encerramento e arquivamento dos autos; (2) Indicador/Meta — deve
figurar como a segunda coluna, apontando qual o indicador de meta que o
TCE/SC predefine para cada fase de tramitacdo do processo, tendo-se por
referéncia o que for definido institucionalmente para cumprimento
especifico dessa atribuicdo, em consondncia com a primeira das

proposi¢cdes aqui assentadas.
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Fonte: <http://www.tce.sc.gov.br/web/menu/processos>. Acesso em: 21 jan. 2010.

¢ Ampla campanha de divulgacado pelo uso do instituto da dendncia

Em face dos condicionantes culturais, politicos e administrativos que marcam
acentuadamente as reiteradas e crescentes praticas de improbidade na gestdo da
coisa publica, de forma geral em nosso pais e, em particular, no Estado de Santa
Catarina, contraditoriamente verifica-se uma tendéncia de reducdo de denudncias
enderecadas ao TCE/SC, a maior parte delas por iniciativa de cidadaos e, muito
poucas, por parte de partidos politicos, associacbes ou sindicados. Também, em
direcdo ao alcance do objetivo estratégico do TCE/SC, que visa “Fortalecer a
imagem do TCE perante a sociedade”, com definigdo de indicador de “Agbes
voltadas ao exercicio da cidadania e do controle social” (SANTA CATARINA, 2007,
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p. 46), propde-se que o TCE/SC desencadeie ampla, continua e proficua campanha
de informacéo, sensibilizacdo e convencimento junto a essas categorias, a fim de
gue passem a protagonizar mais demandas de denuncias.

Isso podera ensejar, inclusive, a promocao de foruns, seminarios e outros
eventos do género, intencionalmente voltados para esses segmentos e suas
entidades, para fins de se debater, colher continuados subsidios, avaliar e propor
iniciativas e medidas que possam aparelhar e colocar o TCE/SC na vanguarda de
acOes institucionais, no tocante a eficiéncia, eficacia e efetividade na apuracdo de

denudncias.

e Pesquisa de satisfacdo/avaliacdo junto aos autores das denuncias

Que o TCE/SC, para além de uma mera e eventual comunicacao a respeito
de decisbes adotadas no processo, a0 menos uma vez por ano ou ao término do
processo, elabore e disponibilize um questionario aos autores da dendncia, dando-
Ihes resumida informacgédo sobre as acdes levadas a efeito pelo TCE/SC, o tempo
despendido e os resultados alcangados, com formulacdo de quesitos de avaliagéo, a
fim de que espontaneamente preencham e devolvam, via internet ou sob outra que
forma que se preferir.

Em assim procedendo, o TCE/SC colocar-se-4& em consonancia com 0s
postulados da OCDE (BRASIL, 2002), pelos quais se preconiza o fortalecimento das
relacbes com os cidaddos por ser isso importante investimento destinado a
aperfeicoar o processo de formulacdo de politicas e elemento fundamental de boa
governanca, devendo para tanto 0S governos e seus organismos desenvolver
ferramentas apropriadas e avaliar sua adequacédo para envolver e engajar 0S
cidad&@os no processo de formulacdo de politicas publicas.

Também, o TCE/SC caminhara em direcdo ao alcance do seu objetivo
estratégico, no tocante a “fortalecer a imagem do TCE perante a sociedade”, com
definicdo de indicador de “indice de satisfacdo da sociedade com o TCE” (SANTA
CATARINA, 2007, p. 47) e pelos principios difundidos pelo Novo Servigco Publico
(DENHARDT; DENHARDT, 2003). Entre esses principios se assinala que servir em
vez de dirigir deve ser o referencial para os administradores e servidores publicos,
no afd de compartilhar poder e liderar com paixdo, compromisso e integridade

usando uma lideranca baseada em valores para assim, entdo, ajudar os cidadaos a
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articularem e satisfazerem seus interesses compartilhados, em vez de se tentar

controlar ou dirigir a sociedade para novos rumos.

e Disponibilizacdo do banco de dados para pesquisas académicas

Que o TCE/SC, pela conviccdo e decisdo dos membros de sua alta cupula
diretiva, em superacdo a uma cultura personalissima e centralizadora, também a
ultrapassados receios e infundadas reservas, incentive, oportunize e, se possivel,
patrocine que seus servidores e quaisquer outros pesquisadores possam acessar
seu banco de dados para fins de estudos e pesquisas pertinentes a quaisquer
assuntos institucionais que lhe séo afetos.

Desse modo, o TCE/SC colocar-se-4& em melhor consonancia com o seu
objetivo estratégico, por meio do qual visa a “Aperfeigoar os processos de trabalho
do controle externo”, pelo indicador que busca a “Qualidade das instrugdes
processuais” (SANTA CATARINA, 2007, p. 42).

Para tanto, faz-se mister que o TCE/SC regulamente para seu corpo funcional
um programa de pés-graduacdo em nivel de especializacdo, mestrado e doutorado,
com a possibilidade de tal programa também se abrir como campo de pesquisa e

estudo para pesquisadores externos.
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