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RESUMO

Analise académica que tem como objeto o controle da prestacdo de contas do
governo municipal na realidade maranhense. Objetiva-se elucidar, através dos
diversos tépicos abordados, o complexo mecanismo de controle da administracao
publica, a legislacao pertinente que regula a matéria, a sua forma de classificacao, e
0s varios tipos de apresentacao do exercicio desta tarefa. Inerente a esta discussao,
0 presente estudo traz a abordagem do dever de prestar contas do administrador
municipal, cuja tarefa é perseguida através do exame das diversas normas legais
que impéem o mencionado dever, dando énfase, ao instituto do dever de prestar
contas do Prefeito Municipal a Camara de Vereadores, abordando sua previsao
legal, o respeito ao tramite de encaminhamento a Corte de Contas e ao Poder
Legislativo municipal, a disponibilidade para consulta da populacao para se verificar
a veracidade das informacdes na documentacdo ofertada em respeito ao estrito
dever legal, necessario para se compreender 0s prejuizos a sociedade em caso de
se constatar a omissdo neste dever. Neste ponto, reserva-se atencdo para a
distincao existente entre contas de governo e contas de gestao, bem como a fungao
que o Tribunal de Contas exerce neste processo de controle da acao
governamental. Por fim, é abordado o controle social, a acdo dos movimentos
sociais no estado para a realizacdo do permissivo constitucional neste tipo de
controle, sua importancia para o fortalecimento da democracia brasileira e estreita
relacdo com a direta influéncia na elevacdo da qualidade dos servicos publicos
ofertados pelas administracdes municipais e na vida da populacéao.

Palavras-chave: Direito Administrativo e Financeiro. Administracdo Publica.
Prestacao de Contas. Controle Social. Municipio.



ABSTRACT

Academic analysis that has as object the social control of the municipal government's
accounts rendered in reality from Maranh&o. It is aimed at to elucidate, through the
several approached topics, the compound mechanism of control of the public
administration, the pertinent legislation that regulates the matter, your classification
form, and the several types of presentation of the exercise of this task. Inherent the
this discussion, the present study brings the approach of the duty of rendering bills of
the municipal administrator, whose task is pursued through the exam of the several
legal norms that impose him/it men tioned to owe, giving emphasis, to the institute of
the duty of rendering bills of the Municipal Mayor to City councils, approaching your
legal forecast, the respect to the direction path to the Cut of Bills and the municipal
Legislative Power, the readiness for consultation of the population to verify the
truthfulness of the information in the documentation presented in respect to the strict
to owe legal, necessary to understand the damages to the society in case of verifying
the omission in this duty. In this point, attention is reserved for the existent distinction
between government bills and administration bills, as well as the function that the
Tribunal of Bills exercises in this process of control of the government action. Finally,
the social control, larger objective of the present work, the action of the social
movements in the state for the accomplishment of the permissive constitutional is
approached in this control type, your importance for the invigoration of the Brazilian
democracy and it narrows relationship with the direct influence in the elevation of the
quality of the public services presented by the municipal administrations and in the

life of the population.

Keywords: Administrative and Financial Law. Pubic administration. Accounts

rendered. Control Social. Municipal district.
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1 INTRODUCAO

A classica licado do Bardao de Montesquieu, consistindo na teoria da
separagao dos trés poderes do Estado, prevé, como fungdo precipua do Poder
Legislativo, a emissdo de comandos normativos para disciplinar a vida juridica no
seio do Estado, um poder representado pelos legisladores, agentes que deverao
elaborar as leis que sustentem a acgao estatal.

Associada a essa nobre missdo, ha também a funcdo de fiscalizacao
financeira e orcamentaria dos Poderes do Estado, bem como de qualquer pessoa
natural ou juridica de direito publico ou privado que, em suas atividades, utilizem
bens, valores ou dinheiro publicos.

Na esteira dessa teoria, ao Poder Executivo estara reservada a fungao de
executar as leis. Tratando-se do ente municipal, cabera ao prefeito responder pela
administracdo do tudo o que legalmente pertencer a essa esfera de governo, o
mesmo acontecendo no Estado pelo governador e no pais, pelo Presidente da
Republica.

No Ordenamento vigente, a atividade de fiscalizacdo das financas, do
orcamento e do patrimdnio publico, estd a cargo do Poder Legislativo com auxilio
dos Tribunais de Contas, conforme dispbem os arts. 70a75 da
Constituicao Federalde 1988, consistindo isto no  controle  externo,
exercido pelos 6rgaos politicos que sdo o Congresso Nacional, as Assembleias
Legislativas e as Camaras Municipais, em cooperacdo com as Cortes de Contas.
Cumpre frisar que a Constituicio da Republica veda a criagdo de Tribunais,
Conselhos ou Orgdos de Contas Municipais enquanto pertencentes &
municipalidade, mas autoriza que os Estados instituam os referidos érgaos para
auxiliar as Camaras Municipais no exercicio do controle externo.

Nesse aspecto, importa destacar que, a despeito da fiscalizacao
exercida pelos legitimos representantes eleitos pelo povo e dos 6rgdos técnicos
eleitos pelo texto constitucional, o cidadao podera exercer o controle da utilizagdo do
dinheiro publico, nos exatos termos do disposto na Constituicao Federal, no art. 74,
§ 2%, que determina: "Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido" (BRASIL, 1988).
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Como a Administracdo publica trata dos assuntos da coisa pertencente a
todos, impende destacar que a sua atividade devera ser cercada de instrumentos
juridicos que permitem o controle de suas ac¢des. Neste sentido, o primeiro capitulo
da presente dissertacdo académica, abordard as formas de controle da
administragdo publica, apontando o conceito dos termos e a classificagdo adotada
por estudiosos do direito afeitos ao tema. O controle da Administracao publica € uma
atividade complexa, como se vera, e seu estudo torna-se imprescindivel para o
alcance do objetivo do trabalho aqui desenvolvido, quando se tratard do controle
social.

No estudo da classificacdo das formas de controle da Administracao
publica, facil serd perceber que é extensa esta classificagdo, abrangendo inumeros
mecanismos imprescindiveis para que, numa republica, como a brasileira, marcada
pelo regime democratico, o controle dos atos governamentais € inerente a propria
acao do Estado, pois ha uma gama de 6rgaos que sao controladores e, a0 mesmo
tempo, controlados, ndo sendo dado a ninguém, seja agente seja 6rgao publico,
furtar-se de sua incidéncia, como se percebera.

No capitulo seguinte, o tema em estudo pautar-se-a no dever de prestar
contas do gestor publico municipal. Esta obrigagcdo encontra-se na Constituicao
Federal: “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” (BRASIL, 1988).

Continuando-se o tema do trabalho monogréafico aqui pertinente, ao
gerenciar 0s recursos publicos, o prefeito municipal se tornara responsavel por este
e ficara submetido as formas de controle e fiscalizagcdo que objetivam assegurar a
compatibilidade dos atos de sua gestdo com os principios norteadores da
administragao municipal.

Versando sobre o capitulo em referéncia, serd abordada a questdo da
imperiosa necessidade de que todos os atos do governo financiados com recursos
publicos estdo sob o dever de prestagdo de contas. A sua auséncia sujeitara o
agente responsabilidade pela sua omissao, além de que, gestores insistentes nesta
pratica, ficardo como suspeitos da malversacéo do dinheiro publico, consistindo isto
em lamentavel fato da corrupcdo na Administragéo publica. De forma que o dever de
prestar contas é principio inafastavel. Qualquer ocorréncia de gastos ilegais, desvios
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de finalidade, corrupcdo ou omissdo na prestacdo das contas, € um ataque a
seguranca juridica para a firmeza da edificacdo das bases legais da existéncia da
Administracao Publica.

No capitulo final, serda estudada a inovagdo trazida pela
Constituicao Federal de 1988 que diz respeito ao controle social das contas do
governo municipal.

No decorrer do presente trabalho ficara demonstrado que a
Constituicdo Federal, no Art. 31, trata da fiscalizagdo do municipio, que sera
exercida pela Camara Municipal com auxilio do Tribunal de Contas dos Estados ou
dos Municipios, se for o caso. O Objeto principal de nossas consideracdes sera o
paragrafo terceiro deste dispositivo que diz. In Verbis: “As contas dos Municipios
ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte,
para exame e apreciacao, o qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos
da lei”.

Mesmo se passando mais de vinte e quatro anos da promulgagcédo da
Carta Magna, este dispositivo ainda parece letra morta. Nao se percebe uma
apreensdo por parte da sociedade para seu efetivo exercicio. No entanto, no
Maranhao, desde 2005, vem-se constituindo um movimento social para a efetivagao
deste comando constitucional, como se vera. Assim, a fiscalizacdo da prestacédo de
contas do governo municipal abarcara significativo espagco no presente trabalho,
apresentando os dispositivos legais que asseguram a sua concretizagdo, bem como
a andlise das estratégias do movimento social para a efetivacdo do comando legal.

Pela reconhecida importancia na realizacao do permissivo constitucional,
que versa sobre a fiscalizacdo popular da prestacao de contas, a acao dos Foruns e
Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania, cujo trabalho teve inicio por volta do
ano 2005 no Estado, sera destacada. Mesmo ocorrendo iniciativa do Ministério
Publico do Estado nesse campo, a apropriacao timida deste instituto juridico que é o
controle social das acées de governo municipal sé tem existido no Maranhao por
esforgo unico e exclusivo do movimento social em referéncia.

Por fim, a abordagem das relacdes entre a transparéncia, a prevencao a
corrupgao e o controle social nos municipios serao enfocados, sendo demonstrado
que ha uma interdependéncia entre ambos, cujos aprofundamentos dos
mecanismos de transparéncia e controle da administracdo deverao evoluir de forma

mais eficiente, o que gerard, inevitavelmente, redu¢do nos casos de corrupcao na



12

esfera governamental, cujos efeitos de sua existéncia tem a forca de impedir a
concretizacdo do principio da eficiéncia da administragdo publica, devendo haver
repudio de tal comportamento.

Administracdo publica que atenda as necessidades da populagcdo é um
desejo da cidadania. Assim, o fortalecimento do controle social sera um meio de que
0 servico publico no Brasil e no Maranhao tenha a tdo desejada marca da eficiéncia.
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2 FORMAS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA
2.1 Disposicoes preliminares

No desempenho de suas fungdes, constitucionalmente estabelecidas, a
Administracao publica submete-se ao controle que a legislacdo estabeleceu, que
sera exercido pelos poderes do Estado Democratico, o Poder Legislativo, o Poder
Judiciario e o Ministério Publico. Além disso, a propria Administracdo devera praticar
um controle de si mesma, o controle dos seus proprios atos. A finalidade desses
controles, a que se vé submetida, é assegurar que a administracao atue em estrita
conformidade com o0s principios constitucionais e os demais dispositivos legais,
especialmente os principios de legalidade e eficiéncia, objetivando determinar o
correto e melhor uso dos recursos publicos para atingir a qualidade necessaria dos
servicos prestados a sociedade.

Existe no Ordenamento juridico nacional uma diversidade de tipologias de
controle da Administracdo Publica e de seus atos. A atividade de controle foi, nos
termos do Art. 6%, V, do Decreto-lei n° 200/1967, elevada a condigdo de “principio

fundamental”. Este mesmo instrumento normativo estabelece, no Art. 13, que:

O controle das atividades da Administragdo Federal devera exercer-se em
todos os niveis e em todos os érgaos, compreendendo, particularmente: a)
0 controle, pela chefia competente, da execugcdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgao
controlado; b) o controle, pelos érgaos préprios de cada sistema, da
observancia das normas gerais que regulam o exercicio das atividades
auxiliares; c) o controle da aplicacao dos dinheiros publicos e da guarda dos
bens da Unido pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria
(BRASIL, 1967).

Como consequéncia do anteriormente exposto, sujeitam-se ao controle os
atos e os resultados perseguidos pela administracao publica. Para Paludo (2012, p.
319): “[...] os primeiros ndo produzem efeitos juridicos, enquanto os segundos
produzem efeitos juridicos imediatos, visto que, expressando a vontade da
Administracdo, transferem, modificam, extinguem ou adquirem direitos ou
obrigacdes”.

Por serem “[...] toda manifestacdo expedida no exercicio da funcao
administrativa, com carater infralegal, consistente na emissdo de comandos

complementares a lei, com a finalidade de produzir efeitos juridicos” (MAZZA, 2012,
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p. 181), os atos administrativos, por se sujeitarem a controle, possuem requisitos e
atributos.

Mesmo em face da divergéncia doutrinaria, no que consiste em classificar
precisamente os elementos caracterizadores do ato administrativo, é aceito o
entendimento de que sdo requisitos do ato administrativo: competéncia, objeto,
forma, motivo e finalidade. Os atributos, por sua vez, sdo: presuncdo de
legitimidade, autoexecutoriedade, imperatividade e tipicidade.

Nao fugindo a regra que abarca todo ato juridico, o ato administrativo
sujeita-se a “trés planos loégicos distintos: a) existéncia; b) validade; c) eficacia”
(MAZZA, 2012, p. 195). Em complementagdo desse entendimento, consoante ligao

de Paludo (2012, p. 319) em que sustenta:

[...] h&a diferenca entre ato perfeito, valido e eficaz: perfeito é o ato que
contém todos os requisitos necessarios a sua formagao; valido é o ato que,
além de apresentar todos o0s requisitos necessarios, encontra-se em
conformidade com a lei; e eficaz é o ato que, além de ser perfeito e valido,
nao se encontra pendente de nenhuma condigdo suspensiva (esta apto a
produzir efeitos imediatos).

Dessa forma, numa andlise de todas as esferas administrativas,
envolvendo todos os poderes da Administracao Publica, os Poderes do Estado estao
sujeitos a controles de fiscalizacédo, correcédo e orientacao, considerando que nao sé
o Poder Executivo, mas igualmente os poderes Legislativo e Judiciario quando
exercem a funcado administrativa, posto que de forma ampla € o Poder Executivo o
detentor dessa funcédo e os demais poderes a realizar somente no que se refere a
sua autoadministracao. Isso é o que na doutrina se denomina como funcgéao residual.

Embora o ideal seja a exclusividade de cada funcédo para cada um dos
poderes, tal ndo ocorre, uma vez que todos os Poderes praticam atos
administrativos, restritos a sua organizac¢ao e ao seu funcionamento.

Sobre o tema, Paludo (2012, p. 321) leciona que

O controle da Administracdo Publica € composto por um conjunto de
instrumentos legais que permitem a sua fiscalizagdo, orientagdo e revisao
da atuacao administrativa. A Administracdo Publica esta sujeita a
controles, porque ela ndo é titular da coisa Publica — a titularidade pertence
ao povo — portanto, o gestor da Administragdo Publica est4 gerindo coisa
alheia e, por isso, deve prestar contas de sua atuacdo aos 0Orgaos
competentes e a sociedade.
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Nessa esteira, os multiplos controles, a que se sujeita a Administracao
publica, objetiva impedir que ela se desvirtue das finalidades essenciais que
justificam sua propria existéncia, garantindo sua atuacdo em conformidade com o
ordenamento juridico vigente e cumpra efetivamente a sua missao de concretizar o
objetivo principal do Estado: a promog¢ao do bem comum, ou seja, a protecao dos
interesses da coletividade.

Impende destacar que n&o sé as caracteristicas peculiares da legalidade
e legitimidade sdo objetos de controle sobre o desempenho administrativo, mas
também sera realizado controle para obstar ou corrigir condutas desvirtuadas de
agentes publicos nos diversos escaldes administrativos de sua estrutura
complexamente organizada e, de forma mais necessaria, o respeito aos direitos dos
cidadaos, titular por exceléncia de poder estatal. Além disso, o controle verificara
ainda os “aspectos de eficiéncia, eficacia, efetividade, economicidade, aplicagao de
subvencgoes, renuncia de receitas, adequacao e alcance dos objetivos e metas e a
sustentabilidade das a¢des” (PALUDO, 2012, p. 321).

A Administracdo publica atua por meio de seus agentes, 6érgaos e
entidades. Assim, no estudo do seu controle, incluso esta também o estudo dos

instrumentos juridicos de acompanhamento e fiscalizagdo sobre os mesmos.

2.2 Conceito e classificacao de controle

Considerando que a Doutrina procura dividir a forma de controle da
Administracao publica em diversas categorias, partindo de diversos critérios, adotar-
se-a, na presente producdo monogréfica, a estrutura apresentada por Paludo (2012),
didaticamente julgada apropriada, posto que essa forma melhor se adéqua aos
objetivos a que o presente trabalho se propde.

Inicialmente, no que atine ao controle da Administracdo publica,
necessario faz-se estabelecer a conceituacao do termo, o0 que ora se passa a fazer.

Para Silva (2006, p. 380), o termo controle:

[...] & derivado do francés ‘controler’ (registrar, inspecionar, examinar) ou do
italiano ‘controllo’ (registro, exame), admitiu-se o vocabulo na técnica
comercial para indicar a ‘inspegao’ ou ‘exame’, que as processa nos papeéis
ou nas operagbes, registradas a cada instante, nos estabelecimentos
comerciais.
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Tratando especificamente sobre o conceito de controle, 0 mesmo autor (p.
380) o conceitua como “a fiscalizagdo organizada dentro do proprio estabelecimento
para controlar todos os negocios que se vao realizando, seja por meio das
conferéncias imediatas, seja por meio de registros especiais, que vao anotando tudo
0 que se vai fazendo”.

Delimitado conceitualmente o termo ora abordado, passa-se ao estudo de
sua classificagcdo, que se dara pelos seguintes critérios:

1) quanto a origem;

2) quanto ao momento;
3) quanto ao aspecto;
4) quanto a amplitude;
5) quanto aos 0rgaos.

2.2.1 Quanto a origem
Quanto a origem, o controle pode ser interno ou externo.
a) Controle Interno

E o controle realizado por um poder sobre seus préprios 6rgdos e
agentes. “Esse controle verifica a legalidade dos atos praticados, a conformidade da
execugcao orcamentaria face os orcamentos aprovados, a correta utilizacdo do
dinheiro publico, bem como auxilia o Tribunal de Contas em sua missao institucional”
(PALUDO, 2012, p. 322). Entende-se que é interno o controle que cada um dos
Poderes exerce sobre seus préprios atos e agentes da administragéo.

Como exemplo desse controle conta-se com a Controladoria Geral da
Unido (CGU), criada em 2001, que é um 6rgao de assisténcia direta do Presidente
da Republica, nos temas concernentes a defesa do Patriménio Publico e a gestao do
referido patriménio, abarcando a Administragdo Publica Federal.

Embora ndo tenha poder de punicédo, cuja aplicagdo de penalidade de
natureza administrativa € da competéncia da autoridade responsavel pelo 6rgao ou
entidade a que esteja vinculado o servidor investigado, a CGU:
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[...] executa atividades de auditoria e controle dos gastos publicos federais,
exercendo, assim, a atividade de controle interno do poder Executivo. Tem
poderes para instaurar processo administrativo disciplinar ou determinar a
autoridade competente que o instaure para fins de apurar lesdo ou ameaga
de lesao do Patriménio Publico (TEIXEIRA, 2006, p. 84).

Demarcando a relevancia desse tipo de controle, a Constituicdo Federal
exige que os trés Poderes da Republica-Legislativo, Executivo e Judiciario —
mantenham, de forma integrada, sistema de controle interno. In Verbis:

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

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e
entidades da administracao federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

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

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional
(BRASIL, 1988).

A CGU, através da Instrucdo Normativa n® 01/2001, definiu o controle
interno administrativo como:
[...] um conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e procedimentos
interligados, estabelecidos com vistas a assegurar que 0s objetivos das
unidades e entidades da Administragao Publica sejam alcangados, de forma
confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestéo,

até a consecucdo dos objetivos fixados pelo Poder Publico (OLIVEIRA,
2001).

7

Esse controle é feito pelo sistema de auditoria, instrumento para
acompanhar a execugao orcamentaria, que verifica a legalidade na aplicacao dos
recursos publicos além de auxiliar o Orgdo de Contas nas suas atribuicdes
constitucionais.

Assim, qualquer controle concretizado pelo Executivo incidente sobre
seus servigcos ou agentes € denominado de interno, 0 mesmo ocorrendo quando o
Legislativo ou o Judiciario exercem controle sobre seus 6rgdos de administracéo,
sobre seu pessoal, bem como os atos administrativos que pratique.

b) Controle Externo

E o controle exercido por um dos Poderes sobre o outro, igualmente
quando se processa o controle da administracdo direta sobre a indireta. Da mesma
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forma, ocorrera o controle externo quando o érgao fiscalizador se situa fora dos
dominios do poder controlado, ou seja, érgaos alheios a administracao. O conceito
desse tipo de controle € mais comumente entendido como o controle realizado pelo
Congresso Nacional com o auxilio dos Tribunais de Contas, por outro poder ou
mesmo pelo Ministério Publico.

Meireles (2009, p. 673-674) assim conceitua o controle ora em analise:

E o que se realiza por um poder sobre a atividade administrativa de outro
Poder estranho a Administragao responsavel pelo ato controlado, como, por
exemplo, a apreciacdo das contas do Executivo e do Judicidrio pelo
Legislativo; a auditoria do Tribunal de Contas sobre a efetivacdo de
determinada despesa do Executivo; a anulagdo de um ato do Executivo por
decisdo do Judiciario; a sustacdo de ato normativo do Executivo pelo
Legislativo (CF,art.49,V); a instauracdo de inquérito civil pelo Ministério
Publico sobre determinado ato ou contrato normativo, ou a recomendacao
por ele feita, ‘visando a melhoria dos servigos publicos, fixando ‘prazo
razoavel para a adogao das providéncias cabiveis’.

A Constituicdo Federal, em seu Art. 70, atribui ao Poder Legislativo a

competéncia para exercer o controle externo, nos seguintes termos:

A fiscalizagao contabil, financeira, orgcamentéaria, operacional e patrimonial
da Unidao e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e
rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder (BRASIL,
1988).

Sob o ponto de vista operacional, o controle externo, no ambito da
Administracao Publica Federal, € exercido pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU).
Em complemento, o art.71, caput, do Documento Politico vigente assegura isso: “o0
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Uniao” (BRASIL, 1988). As competéncias desta Corte de
Contas encontram-se nos incisos do artigo retromencionado.

Essencial destacar que, embora apontado como 6rgao auxiliar do Poder
Legislativo, o TCU nao é 6rgdo que integre este poder e ndo se encontra
subordinado ou controlado por ele. Mais distante deste entendimento ainda, as Corte
de Contas seria admitir sua vinculagdo ao Poder Executivo porque seria contraditorio
aceitar que o controlador estivesse subordinado ao controlado.

Muito embora receba a denominagdo de Tribunal, as Cortes de Contas

ndo fazem parte do Poder Judiciario, como o termo faz crer, inicialmente, mesmo
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considerando-se que seus integrantes, ministros ou conselheiros, desfrutem das
garantias proprias de magistrados, conforme o art. 73, § 3° da CF. In Verbis: “Os
Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de
Justica, aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e pensdo, as normas constantes
do art. 40” (BRASIL, 1988).

Reveste-se de particular relevancia, para a consecug¢ao do objetivo da
presente producdo monografica, o estudo dos elementos caracterizadores do
denominado controle externo em funcao de que dele deriva o controle social, posto
ser este também intitulado de controle externo popular das contas publicas, como se

vera adiante.
2.2.2 Quanto ao momento

Quanto ao momento, o controle pode ser prévio, concomitante ou

subsequente (preventivo, sucessivo ou corretivo).
a) Controle prévio ou preventivo

“E realizado com vistas a impedir a pratica de ato ilegal, irregular ou que

esteja em desacordo com o interesse publico” (PALUDO, 2012, p. 326);
b) Controle concomitante ou sucessivo

Meirelles (2009, p. 674) o entende como: “...] todo aquele que
acompanha a realizagdo do ato, para verificar a regularidade de sua formacgéao”.

Como exemplo pode-se citar a fiscalizagdo de um contrato em andamento;
c) Controle subsequente ou corretivo

E o controle a ser realizado posteriormente & pratica do ato a ser
controlado, ndo sendo relevante que o0 mesmo tenha ou ndo produzido seus efeitos.
Como o proprio conceito faz entender, esse tipo de controle intenciona corrigir
eventuais defeitos, realizar a anulacao do ato ou atestar sua eficacia, além de que

podera proceder a revisao dos atos ja praticados. O julgamento das contas pelo
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orgdo competente, no caso o Tribunal de Contas, desponta como ilustragdo do

presente controle. Por isso, nessa classificagdo, esse € o mais utilizado.

2.2.3 Quanto ao aspecto

Quanto ao aspecto a ser acompanhado este controle pode ser de

legalidade ou de mérito.
a) Controle de legalidade

“Tem como finalidade verificar a conformidade do ato ou procedimento
administrativo com as normas vigentes no ordenamento juridico” (PALUDO, 2012, p.
327).

Desta feita, o controle de legalidade analisa a conformidade da atuagéo
administrativa com o ordenamento juridico que a todos submete. Um contrato
administrativo, anulado em clara violagdo as disposicdes da Lei de Licitacbes é

exemplo reluzente deste tipo de controle.
b) Controle de mérito

Para Meireles (2009, p. 675): “[...] € todo aquele que visa a colaboragéo
da eficiéncia, do resultado, da conveniéncia ou oportunidade do ato controlado”. Por
este motivo, este tipo de controle € exercido somente pela propria administracao
quanto aos juizos de convivéncia e oportunidade de seus atos. Dessa forma o Poder
Judiciario ndo podera realizar este tipo de controle quanto ao mérito dos atos
administrativos.

Neste aspecto, Paludo (2012, p. 329) sustenta que: “...] o Poder
Judiciario podera interferir, se sob o aspecto do mérito estiver oculta alguma
ilegalidade, mas jamais podera ser analisada pelo Poder Judiciario a conveniéncia e
oportunidade do ato praticado”.

Analisando o controle de mérito, em licdo pertinente, ampliando o
entendimento anteriormente formulado, precisa a compreensdo de Carvalho Filho
(2011, p. 117):

E claro que, a pretexto de exercer a discricionariedade, pode a

Administragéo disfargar a ilegalidade com o manto da legitimidade do ato, o
que ndo raro acontece. Tal hipo6tese, entretanto, sempre podera ser
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analisada no que toca as causas, aos motivos e a finalidade do ato.
Concluindo-se ausentes tais elementos, ofendidos estardo os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, justificando a invalidagéao do ato.

Perseguindo essa linha de raciocinio, Meireles (2009, p. 158) sustenta
que: “[...] ainda que se trate de poder discricionario da Administracédo, o ato pode ser
revisto e anulado pelo Judiciario, desde que, sob o rétulo de mérito administrativo,
se aninhe qualquer ilegalidade resultante de abuso ou desvio de poder”.

Percebe-se que a intervencao do Poder Judiciario se verificara no caso
concreto em havendo a Administracdo Publica agindo de forma insustentavel,
inadequada e inoportuna para atingir o interesse publico. Como exemplo desse tipo
de controle existe a revogacao de ato administrativo.

2.2.4 Quanto a amplitude

Quanto a amplitude, o controle pode ser hierarquico ou finalistico.
a) Controle Hierarquico

Este tipo de controle se liga ao grau de hierarquia, ou seja: um
escalonamento vertical dos 6érgaos da administracao pelos quais estao ligados entre
si, donde resulta que ha uma subordinacdo dos érgaos e agentes inferiores em
relacao aos superiores.

Para Meireles (2009, p. 672-673): “[...] o controle hierarquico pressupde
as faculdades de supervisdao, coordenacao, orientacdo, fiscalizacdo, aprovacao,
revisdo e avocacao das atividades controladas, bem como os meios corretivos dos
agentes responsaveis”. Neste tipo de controle ndo se admite a interferéncia de um
poder sobre o outro, posto que a hierarquia € uma questao interna. No caso, tem-se
como exemplo dessa classificacdo o controle que as chefias exercem sobre seus

subordinados.
b) Controle Finalistico

Esse tipo de controle € compreendido por Meireles (2009, p. 673) como o
controle em que: “[...] a norma legal estabelece para as entidades autbnomas,
indicando a autoridade controladora, as faculdades a serem exercidas e as
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finalidades objetivadas”. Desta forma, € o controle que os 6rgdos da Administracao
direta exercem sobre as entidades da Administrag&o indireta.

Quando se proceder ao controle da execugao das Politicas Publicas, este
tipo € utilizado, verificando o andamento dos programas de governo, “incidindo sobre
as entidades vinculadas da Administracao indireta e entidades auténomas, quanto a
eficiéncia na execucdo dos programas e no alcance das metas, e quanto a
conformidade com as normas (tutela)” (PALUDO, 2012, p. 330).

2.2.5 Quanto aos érgaos

Quanto aos 6rgaos que exercem este controle, os tipos podem ser
administrativo, legislativo ou judicial.

a) Controle Administrativo

Para Di Pietro (2009, p.726-727), o controle administrativo é: “[...] o poder
de fiscalizagdo e correcdo que a Administracdo Publica (em sentido amplo) exerce
sobre sua prépria atuagcédo, sob os aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa
prépria ou mediante provocagao”.

Para este tipo de controle, também denominado autotutela ou
autocontrole, cumpre ressaltar que ele é realizado diretamente pela propria
Administracdo, abrangendo os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
exatamente no que se refere as atividades administrativas que executam. Abarca
tanto a Administracdo direta quanto a Administracao indireta, e incide sobre suas
préprias agdes administrativas, com vistas a sua confirmacao, anulagao, revogacao
ou alteragéo.

Esse poder de autotutela é reconhecido pelo Poder Judiciario cujos
contornos vém tracado no que determina a Sumula 473 do Supremo Tribunal
Federal, nestes termos: “a administragdo pode anular seus préprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagado judicial” (NOHARA,
2011). Neste caso, quando exercido pela Administracdo Direta sobre seus préprios
orgaos, decorrente do poder de autotutela, € um controle interno.
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Diferentemente, quando o controle ocorrer em face das entidades da
Administracado Indireta, decorrente do poder de tutela, tornar-se-4 um controle
externo, s6 podendo ser exercido nos exatos limites estabelecidos em lei, sob a
consequéncia de ofender a autonomia que gozam estas entidades pelo instrumento
normativo que os instituiu.

O controle administrativo se operacionaliza através do triplice mecanismo

da fiscalizagao hierarquica, da supervisao ministerial e dos recursos administrativos.
a.1) Fiscalizacao hierarquica

Para Paludo (2012, p. 331): “[...] € o controle que decorre da hierarquia
administrativa, em que os 0Orgaos inferiores encontram-se subordinados aos
superiores. E caracterizada por termos como supervisdo, fiscalizagdo, coordenagao,
orientacdo, revisdo, aprovagao ou avocagao”.

Tratando-se desse mecanismo, por envolver critério de hierarquia, para
seu fiel cumprimento, o superior do 6rgao ou entidade devera zelar pelo estrito
cumprimento da lei que rege a administragdo e das normas internas da instituicao,
acompanhar o desempenho de seus subalternos, supervisionar os atos e o
rendimento do trabalho dos agentes sob sua responsabilidade e avaliar os seus
resultados, tendo-os em conjunto propondo as medidas necessarias para aprimorar

e corrigir eventuais lacunas e falhas no d&mbito de sua atuagéo.
a.2) Supervisdo ministerial.

Este mecanismo de controle administrativo merece atencdo mais detida, e
nao se enquadra nos objetivos do presente trabalho, o que se dara apenas em nivel
mais superficial, incapaz de comprometer o entendimento necessario no que
interessa sobre as formas de controle da administracdo, restando inegavel que o
assunto merece ser estudado com mais vagar devido sua abrangéncia.

Contudo, pela sua pertinéncia, convém ater-se ao que Paludo (2012, p.
331-332) leciona, sustentando que a supervisdo ministerial “é a supervisdo exercida
pelo Ministro de Estado (ou equivalente nos estados e municipios) sobre todos os
orgaos da Administracdo Federal, direta ou indireta, com exceg¢do dos 06rgaos
submetidos diretamente a supervisdo do Presidente da Republica”.
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O Decreto-Lei n® 200/1967 delimita os objetivos da supervisédo ministerial
In Verbis:

Art. 25. A supervisdo ministerial tem por principal objetivo, na area de
competéncia do Ministro de Estado:

| — assegurar a observancia da legislacao federal;

Il — promover a execugao dos programas do Governo;

Il — fazer observar os principios fundamentais enunciados no Titulo II;

IV — coordenar as atividades dos érgaos supervisionados e harmonizar sua
atuacao com a dos demais Ministérios;

V — avaliar o comportamento administrativo dos érgéos supervisionados e
diligenciar no sentido de que estejam confiados a dirigentes capacitados;

VI — proteger a administragdo dos Orgdos supervisionados contra
interferéncias e pressoes ilegitimas;

VIl — fortalecer o sistema do mérito;

VIII — fiscalizar a aplicagédo e utilizagdo de dinheiros, valores e bens
publicos;

IX — acompanhar os custos globais dos programas setoriais do Governo, a
fim de alcangar uma prestacao econémica de servicos;

X — fornecer ao érgao préprio do Ministério da Fazenda os elementos
necessarios a prestacao de contas do exercicio financeiro;

Xl — transmitir ao Tribunal de Contas, sem prejuizo da fiscalizacdo deste,
informes relativos a administragdo financeira e patrimonial dos 6rgaos do
Ministério (BRASIL, 1967).

a.3) Recursos administrativos.

Nesse tipo, a conceituagcado que Paludo (2012, p. 332) apresenta sobre 0s
recursos administrativos € que eles “sdo os meios colocados a disposicao, a fim de
forcar o reexame do ato pela prépria Administracdo que o praticou ou pela
autoridade superior”.

Por sua vez, Di Pietro (2009, p. 727-728), define o0s recursos
administrativos como “todos os meios que podem utilizar os administrados para
provocar o reexame do ato pela Administragdo Publica”.

Os recursos administrativos poderdao ter efeito devolutivo, por se
caracterizar como o efeito habitual de todos os recursos, pois devolve 0 exame da
matéria em julgamento para a autoridade competente para decidir sobre o caso.
Outro efeito desses recursos € o suspensivo. No caso do efeito suspensivo, como o
proprio titulo esta a indicar, o efeito do ato sera suspenso até a decisdo do recurso,
e dependera de expressa previsao legal, caso em que haja siléncio legal quanto aos
efeitos ora analisados, presume-se presente apenas o efeito devolutivo.

Os recursos administrativos abrangem a representagdo, o pedido de
reconsideracao e o recurso hierarquico.
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A representacao, para Meirelles (2009, p. 683): “[...] € a denuncia formal e
assinada de irregularidades internas ou de abuso de poder na pratica de atos da
Administracao, feita por quem quer que seja a autoridade competente para conhecer
e coibir a ilegalidade apontada”. A fundamentacao legal para a representagdo tem
assento no art. 5%, XXXIV, a, da Constituicdo da Republica. In Verbis: “[...] sédo a
todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de
peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso
de poder” (BRASIL, 1988).

O pedido de reconsideracao, segundo Paludo (2012, p. 333): “[...] é feito
diretamente pelo interessado a autoridade administrativa que emitiu o ato ou proferiu
a decisao, solicitando que o/a revogue, invalide, ou modifique”. Independentemente
de haver ou nao deferimento do presente recurso, total ou parcialmente, ndo cabe
novo pedido de reconsideracdo, salvo em caso de se achar em face de novos
argumentos (DI PIETRO, 2009, p. 732). Esse pedido sé podera ser apresentado
uma vez, e dentro do prazo de 5 (cinco) dias, devendo ser decidido pela autoridade
administrativa em 30 (trinta) dias, nos termos do Art. 106, paragrafo unico da Lei n®
8.112/1990.

O recurso hierarquico € o recurso interposto dirigido nao a autoridade que
praticou o ato combatido, mas a autoridade imediatamente superior a esta, dentro do
mesmo 0Orgéo, solicitando o seu reexame tanto no que se refere a legalidade, quanto
ao mérito. O presente recurso € uma decorréncia da hierarquia a que verao
submetidos os agentes publicos em seus 6rgaos em que sao lotados, nao havendo,
por este fato, necessidade de previsdo legal para sua existéncia, posto que
independe disto.

No que se refere ao controle administrativo, assunto pertinente é o que se
refere a coisa julgada administrativa. Meirelles (2009, p. 687) sustenta que:

[...] a denominada coisa julgada administrativa, que, na verdade, € apenas
uma preclusdo de efeitos internos, ndo tem o alcance da coisa julgada
judicial, porque o ato jurisdicional da Administracdo ndo deixa de ser um

simples ato administrativo decis6rio, sem a forga conclusiva do ato
jurisdicional do Poder Judiciario.

Do exposto, conclui-se que n&o existe coisa julgada administrativa, visto
que somente o Poder Judiciario é que podera proferir decisdo que, apds transitada
em julgado, sera caracterizada como coisa julgada. No plano administrativo, o termo
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significa que, no ambito dessa esfera, ndo € possivel alterar a decisao, pois ja
tramitou 0 maximo admissivel no ambito da Administracdo, esgotando-se suas

possibilidades de alteragcao do ato decisorio.

b) Controle Legislativo ou Parlamentar

No entendimento de Meirelles (2009, p. 708-709), o controle legislativo ou

parlamentar

[..] & o exercido pelos 6érgaos legislativos (Congresso Nacional,
Assembléias Legislativas e Camaras de Vereadores) ou por comissdes
parlamentares sobre determinados atos do Executivo na dupla linha da
legalidade e da conveniéncia publica, pelo que caracteriza-se como um
controle eminentemente politico, indiferente aos direitos dos administrados,
mas objetivando os superiores interesses do Estado e da sociedade.

Com o advento da Constituicao de 1988, ocorreu a ampliacdo das
atribuicbes do Poder Legislativo para a fiscalizacdo e o controle da Administracao
Publica em geral, seja da direta, seja indireta, nos precisos termos do inciso X do
Art. 49.

Para o exercicio desse controle, foi editada a Lei n® 7.295/1984 dispondo
sobre o0 processo de fiscalizacdo pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal, dos atos do Poder Executivo e os da administragao indireta.

Infere-se, dessa forma, que esta espécie de controle, por emanar de um
Poder, no caso o Legislativo, sobre os atos praticados pela Administracdo Publica, é
imperioso que se limite as expressas hipbdteses previstas na Lei Maior, sob a
consequéncia de caracterizar reprovavel interferéncia de um Poder sobre outro,
ofendendo o principio da separagdo dos Poderes (Art. 2°), inadmissivel no Estado
Democratico de Direito vigente.

Basicamente, dois sdo os tipos de controle legislativo: o politico e o

financeiro.
b.1) Controle Politico

Este tipo de controle, na concepcéo de Di Pietro (2009, p. 739):

[...] abrange aspectos ora de legalidade, ora de mérito, apresentando-se,
por isso mesmo, como de natureza politica, ja que vai apreciar as decisdes
administrativas sob o aspecto inclusive da discricionariedade, ou seja, da
oportunidade e conveniéncia diante do interesse publico.
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Os meios utilizados para o exercicio do controle politico ocorrem atraves de:

b.1.1) Participacao na fungdo administrativa

A Constituicao Federal, nos Arts. 49 e 52, estabelece a competéncia
exclusiva do Congresso Nacional e competéncia privativa do Senado Federal, Ihes
assegurando o direito de participar da fungdo administrativa realizada pelo Poder
Executivo, resultando dessa participacao aprovacao ou rejeicao diante dos assuntos
postos a deliberagéo legislativa, materializada em forma de decreto-legislativo ou
resolucdo. Como exemplo, dentre tantos outros, cita-se o ato de fiscalizar e
controlar, diretamente, ou por qualquer de suas casas (Camara dos Deputados ou
Senado Federal), os atos do Poder Executivo, nele inclusos os atos da
Administracao Indireta (art. 49, X, da CF/88).

b.1.2) Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI)

A Constituicdo Federal, no Art. 58, § 3° estabelece as comissoes
parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacdo préprios das
autoridades judiciais, além de outros poderes previstos nos regimentos das
respectivas Casas, e serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de
seus membros, para a apuracao de fato determinado e por prazo certo, sendo suas
conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a
responsabilidade civil ou criminal dos infratores.

Pela configuracao que Ihe confere o texto constitucional, nota-se que essa
espécie de controle cerca-se de destacada relevancia diante da ocorréncia dos
constantes trabalhos que estas comissdes desenvolvem e que, comumente,
provocam mudancgas legislativas. Apds as conclusées havidas pela Comissao
serem encaminhadas ao Ministério Publico para que adote as medidas apropriadas,
é frequente o indiciamento de envolvidos em casos de escandalos envolvendo
corrupgao na administracao publica ou mesmo outro tipo de conduta antijuridica que
um agente do Estado ou qualquer pessoa tenha incidido.
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b.1.3) Pedido de informagéao

Esta denominacao de controle tem previsdo no Art. 50, § 2°, da CF/88. In

Verbis:

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal poderédo
encaminhar pedidos escritos de informagbdes a Ministros de Estado ou a
qualquer das pessoas referidas no caput deste artigo, importando em crime
de responsabilidade a recusa, ou 0 ndo - atendimento, no prazo de trinta
dias, bem como a prestagao de informagodes falsas (BRASIL, 1988).

b.1.4) Convocagéao de autoridade

Este meio de controle sera exercido seja pelo Senado, seja pela Camara,
e suas comissoes, encontrando-se previsto no Art. 50 da CF/88, dando-lhes poderes
para “convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgdos diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente,
informacdes sobre assunto previamente determinado, importando crime de

responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada” (BRASIL, 1988).
b.2) Controle Financeiro

Neste tipo de controle parlamentar, Paludo (2012, p. 319) sustenta que:
“existem competéncias exclusivas do Congresso Nacional, competéncias exclusivas
do Tribunal de Contas da Unido, e também competéncias compartiihadas como o
caso de sustacao de contrato”.

Como manifestacao desta atividade de controle, pode-se citar o caso
previsto no Art. 49, IX, da Constituicdo Federal de 1988 em que ha a determinagéo
de que é competéncia exclusiva do Congresso Nacional “julgar anualmente as
contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a
execugao dos planos de governo” (BRASIL, 1988). Cumpre ressaltar que, em face
do aqui exposto, exceto as contas do Presidente da Republica, todas as demais
contas dos administradores publicos, no ambito da administragcao publica federal, ai
incluido a da Camara dos Deputados e do Senado Federal, serdo julgadas pelo
Tribunal de Contas da Uniao (TCU).
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b.2.1) Fiscalizagdo Contébil, Financeira e Orgamentaria.

Esse tipo de controle esta estabelecido nos arts. 70 e 71 da Carta Magna.
Para a efetivacdo deste tipo de controle, o Congresso Nacional € auxiliado pelo
TCU, que na estrutura administrativa estabelecida pela Constituicao, trata-se de um
tribunal independente em sua atuag&o, mas vinculado ao Poder Legislativo, sem
apresentar um carater de subordinagdo a este poder, cujas competéncias estdo
descritas no Art. 71 da Carta Politica.

c) Controle Judicial

Na conceituacdo de Meirelles (2009, p. 715) o controle judicial ou controle
jurisdicional “[...] € o exercido privativamente pelos 6rgdos do Poder Judiciario sobre
os atos administrativos do Executivo, do Legislativo e do préprio Judiciario quando
realiza atividade administrativa”. Como conclusdo do manifesto, entende-se que
esse tipo de controle da-se a posteriori, incidindo apenas no aspecto de legalidade
dos atos administrativos, verificando-se a conformidade do ato em exame e sua
relacdo com a norma legal que lhe rege.

Para a realizacdo desse tipo de controle, sdo instituidos alguns
instrumentos ou meios de controle judicial para sua efetivacdo, que sao: mandado
de seguranca individual, mandado de seguranca coletivo, acdo popular; acdo civil
publica, mandado de injungcdo, habeas data; habeas corpus; acdo direta de
inconstitucionalidade, medida cautelar, agcao de inconstitucionalidade por omissao e
acao declaratéria de constitucionalidade, entre outros segundo o entendimento que
vastamente se encontra na doutrina pertinente.

Diante da enumeragao anteriormente destacada, cumpre enfatizar alguns

para melhor conformar aos objetivos da presente producdo monografica, a saber:
c.1) Mandado de seguranca individual

Colhe-se, por oportuno, o ensinamento de Meireles (2009, p. 724-725)

para quem este instrumento processual

[...] € o meio constitucional, previsto no inciso LXIX, Art. 52, da CF/88, posto
a disposi¢cdo de toda pessoa fisica ou juridica, 6rgdo com capacidade
processual ou universalidade reconhecida por lei para proteger direito
individual, proprio, liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus, lesado
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ou ameacado de lesdo por ato de qualquer autoridade, seja de que
categoria for e seja quais forem as fungbes que exerca.

A Lei n® 12.016/2009 regula este instrumento de controle judicial.

c.2) Mandado de segurancga coletivo

Trata-se de uma inovacédo da Constituicdo Federal de 1988 (art. 52, LXX)
e, nesses termos, podendo ser impetrado por partido politico com representacado no
Congresso Nacional ou organizagédo sindical, entidade de classe ou associagao
legalmente constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos

interesses de seus membros ou associados.
c.3) Acao popular

Esta disciplinada no Art. 5% inciso LXXIIl da atual Carta e na Lei n®
4.717/1965, podendo ser proposta por qualquer cidadao, visando anular ato lesivo
ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural, ficando o autor,

salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.
c.4) Mandado de Injungao

Encontra-se sua normatizacdo no Art. 59 inciso LXXI da Carta Magna

podendo ser proposto

[...] sempre que a falta de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio
dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania. Julgado procedente, 0 mandado
de injuncéo ordenara a expedicdo da lei regulamentadora ou de qualquer
outro ato administrativo indispensavel para viabilizar o exercicio dos direitos
e garantias constitucionais (MAZZA, 2012, p. 624).

c.5) Acgao civil publica

Tem sua disposicao elencada no art. 129, lll, da Lex Legum e na Lei n®
7.347/1985. Trata-se de um instrumento processual destinado a apurar
responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, e ainda, para

apurar infracées a ordem econémica.
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Sao legitimados para propor Ac¢ao Civil Publica: o Ministério Publico nos
casos de crime de improbidade e para proteger direitos difusos da sociedade; a
Defensoria Publica; a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; a
autarquia, a empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia mista; a
associacao que atenda aos requisitos estabelecidos na lei que normatizam este
instrumento.

Este instrumento processual reveste-se de particular importancia para o
objeto da presente produgdo monografica, pois, no entendimento Segunda Camara
Civel do Tribunal de Justica do Maranhdo, a Acao Civil Publica é o instrumento
processual adequado para que o controle social da prestacao de contas do governo
municipal possa se efetivar.

O Tribunal de Justica do Maranhao, no julgamento da Apelacdo Civel,
proposta pelo Prefeito de Araguana, objetivando a reforma da decisdo do Juiz de
Direito da 12 Vara da Comarca de Zé Doca, que havia julgado procedente o pedido
formulado na Acgéo Civil Publica pelo Ministério Publico Estadual, confirmou a liminar
anteriormente concedida e obrigando a parte ré apresentar a prestacdo de contas
sob sua responsabilidade, alusiva ao exercicio financeiro de 2005.

Neste sentido, colaciona-se o seguinte julgado. In Verbis:

DIREITO ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE FISCAL.
ENCAMINHAMENTO DE COPIA DA PRESTAGAO DE CONTAS AO
PODER LEGISLATIVO. OBRIGATORIEDADE DE ENVIO DE TODA A
DOCUMENTAGAO, E NAO APENAS DO BALANGO E DOS BALANCETES.
VIABILIZAGAO DA CONSULTA E APRECIAGAO PELOS CIDADAOS E
INSTITUICOES DA SOCIEDADE. | - A acéo civil publica é a via adequada
para viabilizar a pretensdo do Ministério Publico em fazer com que o prefeito
municipal seja obrigado a encaminhar a Camara Municipal a prestagdo de
contas anual. Preliminar rejeitada. |l - A obrigacao de prestar contas é de
indole pessoal. Nao cabe falar, portanto, na existéncia de direito
indisponivel, sendo possivel a incidéncia da presungdo de veracidade,

decorrente da revelia, se o agente publico responsavel deixar de apresentar
contestacgdo. Preliminar rejeitada (MARANHAO, 2008).

c.6) A Agédo Direta de Inconstitucionalidade, Agé&o Declaratéria de
Constitucionalidade, ADIn por omissao

Essas acbes estao inseridas no tema controle de constitucionalidade. Em
fungdo dos direitos e garantias contidos no texto constitucional, “essas formas de
controle visam aferir se os atos normativos da Administracao estdo em conformidade

com o ordenamento juridico-constitucional, ou, no caso de ADIn por omissdo, se a
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omissdo administrativa esta impedindo a efetividade de norma constitucional”.
(PALUDO, 2012, p. 340).

A primeira apresenta como finalidade a retirada do ato normativo do
mundo juridico; a segunda busca confirmar a constitucionalidade do ato normativo e
o terceiro instrumento tem outro interesse, qual seja: dar efetividade a norma
constitucional, com determinacao para fazer em 30 (trinta) dias, caso a depender da

Administracao Publica.
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3 O DEVER DE PRESTAR CONTAS DO GESTOR PUBLICO MUNICIPAL

A prestacdo de contas da Administragdo da coisa publica é,
inquestionavelmente, um principio da ordem constitucional brasileira, nos termos do
disposto no Art. 34, VII, d, da Carta da Republica.

O Art. 2% Il da Instrucdo Normativa N.2 009, de 02 de fevereiro de 2005,
do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo, que dispde sobre a sistematica de
prestagdo de contas anual do Prefeito e do Presidente da Camara de

Vereadores, traz a definicdo de prestacao de contas como

O procedimento pelo qual pessoa fisica, 6rgao ou entidade, apés o final
do exercicio financeiro, prestardo contas, ao 6rgdo competente, sobre
a legalidade, legitimidade e economicidade da utilizacdo dos recursos
orgamentarios e extra-orgamentarios, da fidelidade funcional e do programa
de trabalho (MARANHAO, 2005).
No ambito federal, o tema foi tratado na Instrugdo Normativa N° 08/1990,
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), para quem a prestacao de contas é o
“processo organizado pelo proprio agente responsavel ou pelos 6rgaos de
contabilidade analitica das entidades da administracao indireta, referente aos atos

de gestéo praticados pelos respectivos dirigentes”.

Como consequéncia, a ocorréncia de se confiar coisa alheia aos cuidados
de terceiro implica, por necessidade légica, fazer surgir a respectiva
responsabilidade pelo seu destino. Decorrentemente, dessa responsabilidade,
advém o dever de prestar contas. Surgira, assim, a figura do devedor de contas, que
€ o administrador de bens ou interesses pertencentes a terceiros, € a do credor
destas contas, ou seja, o beneficiario em favor de quem se efetivou a administracao

dos referidos bens ou interesses.

O sujeito que movimenta recursos que nao pertencem a si, mas a
terceiros, tem ndo apenas a obrigacdo, como também o direito de prestar contas.
Neste aspecto, Furtado (2007, p. 34) leciona que:

Nao existe responsabilidade por administragdo de recurso alheio sem o
respectivo dever de prestar contas; assim como ndo ha o dever de prestar
contas sem a correlativa responsabilidade por geréncia de recurso alheio.
Como séo institutos juridicos absolutamente dependentes um do outro,
indissocidveis, correlatos, € facil concluir que o agente que gerencia
interesses de terceiros — o responsavel — serd sempre o0 mesmo que estara
obrigado a prestar contas, ou seja, o titular da prestacdo de contas. Sao
aspectos distintos, porém resultantes do mesmo fato gerador, qual seja, a
geréncia de bens de terceiros.
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Dessa forma, a prestacdo de contas deverd ser instruida com os
documentos justificativos, consistente na discriminacdo da universalidade das
receitas e despesas, relativa a administragdo de bens, valores ou interesses de
outrem, num lapso temporal determinado, efetivada por forga de lei ou contrato. Esta
€ uma obrigacdo proveniente do principio universal de que todos aqueles que
administram bens alheios, ou mesmo tendo-os em sua guarda, tém o dever de
acertar o resultado de sua gestéo, pois ao gerir o que nao Ihe pertence deve prestar
contas.

Tratando-se das relacbes entre particulares, diferentemente do que se
observa na Administracao publica, em se verificando a omissao no dever de prestar
contas, surge a ocasidao de manejo da acdo de prestacdo de contas, na forma
prevista nos Artigos 914 a 919 do Cddigo de Processo Civil, sendo parte legitimada
para impetra-la tanto quem tem o direito de exigi-las (proprietario dos recursos
administrados por terceiros) como quem tem a obrigacdo de presta-las
(administrador).

Neste aspecto, Debus et al. (2007, p. 189) ensinam que:

[...] a prestacdo de contas é de fundamental importancia porque é por meio
dela que se verificara a boa e correta aplicagdo do dinheiro publico. Por
isso, a prestagdo de contas deve ser considerada a principal preocupagao
do administrador, pois toda decisdo que tomar e todo ato que praticar, deve
levar em consideracao a sua futura prestacao de contas.

Em relacdo a Administragdo publica, nota-se outra I6gica a ser observada,
notadamente por emanar da Lei Basica Federal. Sobre essa matéria, esta disposto
no Art. 70, paragrafo unico, que “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 obrigagdes de natureza pecuniaria” (BRASIL, 1988). Pelo exposto, mostra-
se reluzente que a prestacdo de contas podera ser exigida de pessoa fisica ou
juridica, com a evidente dependéncia de como for constituida a relagao juridica entre
devedor e credor da obrigacao de prestar contas.

No que atine a essa obrigacdo de prestar contas, Furtado (2007, p. 35)
ressalta que “[...] o dever de prestar contas € intransferivel, salvo a atribuicao de
responsabilidade por reparacdo de dano patrimonial (responsabilidade civil) aos
sucessores hereditarios do gestor publico, até o limite do quinhao transferido”.
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Tratando sobre o tema ora em andlise e dando énfase a condicdo de
agente publico envolvido na gestdo dos recursos pertencentes a coletividade,
Meireles (2009, p. 111) esclarece que “[...] no caso do administrador publico, esse
dever mais se alteia, porque a gestdo se refere aos bens e interesses da
coletividade e assume o carater de um munus publico, isto é, de um encargo para
com a comunidade.” Nessa esteira, todo administrador dos bens pertencentes a
todos tera o dever de prestar contas de sua gestao administrativa.

Relativamente ao dever de prestar contas na Céamara Municipal,
independentemente de sua apresentacdo ao Tribunal de Contas do Estado do
Maranhao (TCE-MA), cumpre refletir sobre o entendimento jurisprudencial atual do
Tribunal de Justica. Neste ponto, ha uma divergéncia entre duas camaras civeis
desta corte, a terceira e a quarta camara, constando em entendimentos opostos.

Na primeira corrente, da quarta camara civel, no julgamento do Agravo de
Instrumento, procedente de Codd, Maranhao, decidindo que o Prefeito Municipal ndo
tem obrigac&o de enviar, concomitantemente, sua prestacédo de contas ao TCE/MA e
a Camara de Vereadores (Anexo |). Segue a ementa do julgado. In Verbis:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. LIMINAR CONCEDIDA. PRESTACAO DE
CONTAS PELO PREFEITO. DEVIDO PROCESSO LEGAL. ENVIO
CONCOMITANTE A CAMARA E AO TCE. INEXISTENCIA DE DEVER
LEGAL. AFRONTA AO RITO DO ART. 31 DA CF/88. PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES. ART. 49 DA LRF. INTERPRETACAO
CONFORME A CONSTITUICAO.

I. Inexiste obrigacdo legal de envio de contas a Camara Municipal e ao
Tribunal de Contas Estadual concomitantemente pelo Chefe do Poder
Executivo Municipal.

Il. E obrigatéria a observancia do rito estabelecido pelo art. 31 da
Constituicdo Federal de 1988 em que se considera como oportuna a analise
do Legislativo somente apds a emissdo do parecer técnico pelo TCE, sob
pena de violagao ao postulado da separagao dos poderes. Precedente.

ll. Interpretacdo conforme a preceito do art. 49 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

IV. Recurso conhecido e provido (MARANHAQ, 2011).

Com fundamento no julgado anteriormente exposto, a decisdo vai de
encontro com o entendimento estabelecido na Instrucao Normativa n® 009/2005 do
TCE/MA, que diante modelo de mensagem de apresentacao de prestacdo de
contas, claramente assegura pela apresentacdo concomitante, pois em face do Art.
49 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, uma copia da prestacéo de
contas devera estar disponivel no 6rgao responsavel pela sua elaboracao, e outra
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sera destinada a Camara de Vereadores, ficando disponiveis, durante todo o
exercicio, para consulta e apreciacao pelos cidadaos e instituicbes da sociedade.

Seguindo essa linha de entendimento, mais recentemente a terceira
Céamara Civel do Tribunal de Justica do Maranhao proferiu uma decisdo neste
sentido, condenando o prefeito de Grajau, Mercial Arruda, confirmando deciséo de
12 Grau, que pelo prazo de trés anos nao podera contratar com o poder publico,
receber beneficios e incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario. A condenagéao
prevé também pagamento de multa de R$ 2.500,00 (Dois mil e quinhentos) reais.
O prefeito deixou de apresentar a Camara de Vereadores do municipio copia da
prestacdo de contas referente ao exercicio de 2009, conforme denuncia do
Ministério Publico Estadual (MP).

Neste sentido, colhe-se o seguinte julgado do Tribunal de Justica do
Maranhao (Anexo Il): In Verbis:

APELACAO CIVEL. ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
PRESTACAO DE CONTAS INTEMPESTIVAS. DESCABIMENTO.
PETICAO INICIAL APTA. CONDUTA iMPROBA. IMPROVIMENTO DO
APELO. 1. A prestacdo de contas tardia ndo tem o condao de afastar a
configuragdo do ato de improbidade administrativa. 2. Constitui ato de
improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragao
publica deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo
(inteligéncia do art. 11, inciso VI, da Lei n% 8.429/1992). 3. Apelacéo
conhecida e parcialmente provida, tdo somente para exluir da sentenca a
condengdo em honorérios advocaticios, uma vez que recaiu em favor do
ministério publico. Inteligéncia do art. 128, § 52 Il, a da Constituicdo Federal
(MARANHAO, 2012)

Ambas as decisdes originaram-se de representacdes de grupos sociais
mobilizados nos municipios acima elencados que, diante da omissdao da
apresentacdo da prestacdo de contas na Camara de Vereadores, recorreu ao Orgao
Ministerial para que instaurasse o procedimento competente e, uma vez confirmada
as alegacbes constantes da representacdo, ingressou com uma Acdo de
Improbidade Administrativa em face dos gestores municipais.

Espera-se que haja uma convergéncia jurisprudencial no Tribunal de
Justica do Maranh&o diante da contradi¢cao dos julgados.
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3.1 As contas anuais do chefe do executivo

O artigo 84, XXIV, da Constituicdo Federal, expressa que compete
privativamente ao Presidente da Republica prestar, anualmente, ao Congresso
Nacional, dentro de sessenta dias apds a abertura da sessao legislativa, as contas
referentes ao exercicio anterior. Tal obrigacdo aplica-se igualmente aos
Governadores de Estado e do Distrito Federal e aos Prefeitos Municipais.

O dérgao ao qual se devera prestar contas, para o Presidente da Republica
€ o Tribunal de Contas da Unido (TCU); no caso dos Governadores de Estado e do
Distrito Federal é o Tribunal de Contas do Estado ou do Distrito Federal; ja em
relacdo aos Prefeitos Municipais, sera tanto TCE ou, em havendo, no Tribunal de
Contas dos Municipios ou Municipio (TCM).

Do exposto, conclui-se que quem presta contas é o Presidente da
Republica, o Governador, o Prefeito, e ndo a Unido, o Estado-membro ou mesmo o
municipio; mais enfaticamente: quem presta contas é o administrador de dinheiro,
bens e valores publicos ou que a administracdo responda, ndo a administragéo.
Impende destacar que a Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789,
no Art. 15, estabeleceu: “a sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente
publico pela sua administracao”.

No ambito municipal, por ser o aspecto pertinente para a presente
producdo monografica, Furtado (2007, p. 37) leciona que

o dever de prestar contas anuais é da pessoa fisica do prefeito. Nesse caso,
o prefeito age em nome préprio, € ndo em nome do municipio. Tal
obrigacdo é ex lege. O povo, que outorgou mandato ao prefeito para gerir
seus recursos, exige do prefeito — através de norma editada pelos seus
representantes — a prestagao de contas. E obrigacao personalissima (intuitu
personae), que s6 o devedor pode efetivar, ndo se podendo admitir que tal
prestacdo seja executada através de interposta pessoa (procurador,
preposto, substituto, etc.).

Por ser intuitu personae, a Corte de Contas deverda recusar o
cumprimento dessa obrigacdo em sendo apresentada por uma prefeitura referente a
obrigacdo de um ex-gestor municipal, continuando o ex-prefeito exposto a todas as
sanc¢des previstas para os agentes publicos que nao prestam contas.

As contas municipais apresentadas anualmente pelo chefe do executivo
municipal, segundo Furtado (2007, p. 37):



38

Nao sao contas de pessoa juridica, da prefeitura, do municipio, contas de
entidade, e que a pessoa fisica do prefeito € apenas a responsavel pela
gestdo das receitas publicas, como se fosse possivel segregar a
responsabilidade pela administragdo de dinheiros, bens e valores publicos
da respectiva obrigacao de prestar de contas.

Cabe ressaltar que a apresentacao das contas anuais pelo prefeito
municipal a Instituicdo de Contas competente, em nada prejudica este dever de
prestar contas imposto por lei de forma imediata na Casa Legislativa Municipal, pois
tanto o art. 31, § 32 da Lei Maior, combinado com o Art. 49 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, estabelece que as contas apresentadas pelo prefeito
municipal deverao ficar disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no 6rgao técnico responsavel pela sua elaboragcédo, para consulta e
apreciacao pelos cidadaos e instituicdes da sociedade. Aqui tem-se o0 sustentaculo
do controle social a ser operado pelo cidaddo e pelas entidades da sociedade civil
organizada quando procedem a fiscalizagdo da conformidade dos documentos
apresentados com o aspecto fatico em si presentes.

Com o intuito de facilitar esse controle efetivado pela sociedade, entende-
se gque essa via da prestagdo de contas colocada a disposicdo da comunidade
devera ser a mais completa possivel, sendo acessivel os termos técnicos nela
contidos da melhor maneira possivel, com a consequéncia de nao servir para o
controle social, o que é vedado pelos comandos legais pertinentes. Facilitar o
controle da comunidade € um imperativo que se retira dos dispositivos normativos
supramencionados.

No presente trabalho entende-se que o controle das contas de governos
municipais devera ser amplo, envolvendo as contas de governo e as contas de

gestao.

3.2 Contas de governo e contas de gestao

Ao proceder a analise das contas publicas, percebe-se que elas séo
regidas por dois regimes juridicos.

Inicialmente, tem-se o regime abrangendo as denominadas contas de
governo, que sao exclusivas para a gestao politica do chefe do Poder Executivo, que
prevé o julgamento politico a cargo do respectivo Parlamento, com o auxilio da
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Instituicdo de Contas, cabendo a esta a emissao de parecer prévio, consoante o
disposto no Art. 71, 1, ¢/c art. 49, IX Constituicado Federal.

O segundo regime juridico abarca as que se intitulou de contas de gestéo,
que poderao ser prestadas ou tomadas, referentes aos administradores de recursos
publicos; no caso ora em exame, ha a imposicao de que seu julgamento seja técnico
e realizado em carater definitivo pela Corte de Contas, conforme o disposto no Art.
71, Il da Carta Politica vigente, sendo consubstanciado em acérdao que tera eficacia
de titulo executivo (CF, Art. 71, § 3°), na hipétese de que haja imputagcdo de débito
(reparacao de dano patrimonial) ou aplicacao de multa (puni¢ao).

Neste sentido, julga-se interessante destacar as colocagdes apropriadas
de Furtado (2007, p. 50) segundo o qual:

O Supremo Tribunal Federal (ADI n® 849), examinando as competéncias
institucionais do Tribunal de Contas da Uniao, reconheceu a clara distingao
entre as do artigo 71, I, de apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas
do chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo, e as do art.

71, ll, de julgar as contas dos demais administradores e responséaveis, entre
eles, os dos érgaos do Poder Legislativo e do Poder Judiciério.

3.2.1 Contas de governo

Como ja se delineou, ha uma reluzente distincao entre contas de governo
e contas de gestdo. Para sua melhor compreensao, necessario se faz estabelecer
0s aspectos distintos e caracterizadores de ambas, 0 que se fara em diante.

De inicio, cumpre destacar que o entendimento do conceito de contas de
governo tem seu suporte no Art. 71, inciso |, em sintonia com Art. 49, inciso 1X, da
Constituicao Federal. Aqui se percebe seu marco legal para que se possa entender
a missao constitucional atribuida ao Tribunal de Contas de auxiliar o Parlamento
quando procede ao julgamento politico que exercera sobre a gestao anual do Chefe
do Executivo. Como ja discorrido, esse auxilio sera consubstanciado no parecer
prévio, com o prazo de 60 (sessenta) dias para sua elaboracdo, a contar do
recebimento das respectivas contas que serdo prestadas anualmente, sob
consequéncias a serem impostas ao gestor diante de omissao, caso ocorra.

A prestacdo de contas de governo, que se diferencia da prestacdo de
contas de gestdo, como sera considerado adiante, € o meio pelo qual, anualmente, o

Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal e os
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Prefeitos Municipais expressam os resultados da atuagcdo governamental no
exercicio financeiro a que se referem.

As contas de Governo devem revelar, na ligdo de Furtado (2007, p. 51-52)

[...] o cumprimento do orcamento, dos planos de governo, dos programas

governamentais, demonstram os niveis de endividamento, o atender aos

limites de gasto minimo e maximo previstos no ordenamento juridico para

salde, educagdo, gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos

Balancos Gerais prescritos pela Lei n® 4.320/64. Por isso, é que se

submetem ao parecer prévio do Tribunal de Contas e ao julgamento pelo
Parlamento.

Referentemente a apreciacdo das contas de governo, impende destacar
que é a conduta do administrador no exercicio das fungbes politicas de
planejamento, organizagéo, dire¢cdo e controle das politicas publicas idealizadas na
concepcao das leis orcamentarias, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) que, no caso,
foram propostas pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, podendo acontecer de
as mesmas terem sido recebidas, avaliadas e aprovadas, com ou sem alteragdes, e
nao os atos administrativos em si mesmo considerados que serdo observados com
acuidade ao se proceder a esse exame. O desempenho do gestor dos recursos
publicos é primordialmente o que interessa na avaliagdo, quando se observa os
resultados da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial da administragéo publica
sob sua confianga.

No caso, o érgao julgador das contas de governo é o Parlamento, no
exercicio do controle externo, cabendo ao Tribunal de Contas, como instituicdo

auxiliar nesse aspecto,

[...] instruir o processo informando sobre a harmonia entre os programas
previstos na lei orgamentéria, o plano plurianual e a lei de diretrizes
orgamentarias, bem como sobre o cumprimento de tais programas quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade e alcance das metas estabelecidas.
(FURTADO, 2007, p. 52-53).

Nesse exame, para efetivar a conformidade das contas de governo, fator
relevante constitui a realizacdo de auditoria, que, na licdo de Debus et al. (2007, p.
187) é uma

[...] técnica contdbil, destinada a obter elementos de conviccdo que
permitam julgar se os registros contdbeis foram efetuados de acordo com os
principio da Contabilidade geralmente aceitos, e se as demonstragbes
contabeis deles decorrentes refletem adequadamente a situacado
econcdmico-financeira do patrimbénio, os resultados do periodo
administrativo examinado e as demais situagdes nelas demonstradas.
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Em complemento, ressaltando a importancia das auditorias no controle
externo da administracao publica a cargo da Instituicao de Contas, Pascoal (2007, p.

160) leciona que

[...] as auditorias obedecem a um planejamento especifico e objetivam
coletar dados pertinentes aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e
patrimonial, conhecer a organizagdo e o funcionamento dos érgaos e
entidades; avaliar, do ponto de vista do desempenho operacional, suas
atividades e sistemas; e aferir os resultados alcancados pelos programas
de governo.

Um aspecto de extrema relevancia no estudo das contas de governo é
sobre o seu julgamento. Por revestir-se dos aspectos anteriormente elencados,
trata-se de julgamento eminentemente politico a cargo dos representantes do povo,
no caso os membros do Poder Legislativo competente, através do auxilio do
Tribunal de Contas, sem prejuizo do que se procede quando do julgamento técnico
das contas, prestadas ou tomadas, dos administradores (ordenadores de despesa),
previsto no artigo 71, I, da Carta Politica.

Como decorréncia do exposto, o juiz natural que procedera ao julgamento
das contas de governo é a Casa Legislativa do ente controlado,

[...] devendo atuar com total autonomia, emitindo juizo de valor, mas nao se
descuidando das normas de procedimento (devido processo legal,
contraditério, ampla defesa, publicidade, motivagdo das decisbes, etc.),
nem podendo incidir em manifesta ilegalidade, sob pena de nulidade a ser

imposta pelo controle do Judicidrio. Nessa hip6tese, cabe ao Poder
Legislativo repetir o processo (FURTADO, 2007, p. 54).

O julgamento politico necessitard do parecer prévio conclusivo sobre as
contas de governo a cargo das Cortes de Contas, que devera ser emitido no prazo
legalmente estipulado.

Este parecer prévio podera ser:

a) pela aprovacgao;

b) pela aprovagdo com ressalva;
c) pela desaprovacao;

d) com abstencao de opinido.

Conclui-se, com fundamento no anteriormente exposto, que o julgamento
das contas de governo dos chefes do Poder Executivo € um ato composto, posto
qgue dois 6rgaos precisam se manifestar para que se chegue a uma avaliagao.
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A formacao da vontade do Tribunal de Contas, mediante parecer prévio, €
um instrumento indispensavel para o posicionamento da Casa Legislativa,
responsavel pela edicdo do ato principal desse exame. Por revestir-se de
essencialidade para o julgamento do parlamento, em se verificando atraso na
emissao do parecer prévio, o Poder Legislativo devera cobrar o cumprimento da
obrigacdo, mas ndo se admitird o julgamento ante a auséncia da apreciacdo da
Casa de Contas.

Tratando-se de prestacao de contas de governo municipal, objeto da
presente produgdo monografica, o parecer prévio, emitido pelo Tribunal de Contas
competente referente as contas que o chefe do Executivo Municipal deve
anualmente prestar, s6 deixar4d de prevalecer por decisdo de dois tercos dos
membros da Camara Municipal, segundo o disposto na Carta Maior, Art. 31, § 2°. No
caso de parecer prévio sobre as contas do Governador ou do Presidente da
Republica, a deliberacdo da respectiva Casa Legislativa sera tomada por maioria
simples de votos, presente a maioria absoluta de seus membros.

Para melhor elucidacdo, Furtado (2007, p. 54), sustenta que

[...] no processo de julgamento politico feito pelo Parlamento, € necesséria a
observancia ao principio do devido processo legal (CF, art. 5% LIV), bem
como a clausula da plenitude de defesa e do contraditério (CF, art. 5%, LV);
também é imprescindivel a motivagdo da deliberacdo emanada da Casa
Legislativa. Caso ocorra transgressdo dessas garantias constitucionais, a

deliberagao parlamentar sera considerada invalida. Em tal caso, repisa-se,
compete ao Orgao Legislativo repetir o processo.

Finalmente, mesmo havendo a aprovagdo da contas do chefe do
Executivo no julgamento politico, essa decisdo ndo tem a forca de suprimir a
responsabilidade do Prefeito nas esferas penal, civil, ou por atos de improbidade

administrativa.

3.2.2 Contas de gestao

Como ja discorrido, o conceito de contas de gestdo, que também recebe a
denominagéo de contas dos ordenadores de despesa, diferencia-se do de contas de
governo.
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Para sua melhor compreensao, convém ater-se ao comando do Art. 71,

inciso Il, da Carta Magna, que estabelece a competéncia do Tribunal de Contas da

Uniao de

Julgar as contas dos administradores e demais responséaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico (BRASIL, 1988).

Simetricamente, essa competéncia se estende aos demais Orgdos de

Contas dos Estados e do Distrito Federal e Municipios (CF, art. 75, caput).

De acordo com o ensinamento de Furtado (2007, p. 59-60):

As contas de gestdo, que conforme as normas de regéncia podem ser
anuais ou nao, evidenciam os atos de administragdo e geréncia de recursos
publicos praticados pelos chefes e demais responsaveis, de 6rgaos e
entidades da administragdo direta e indireta, inclusive das fundacées
publicas, de todos os Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios, tais como: arrecadagdo de receitas e ordenamento de
despesas, admissdo de pessoal, concessdo de aposentadoria, realizagdo
de licitagdes, contratagdes, empenho, liquidacdo e pagamento de despesas.
As contas podem ser prestadas ou tomadas, conforme sejam apresentadas
pelo responsavel ou constituidas em procedimentos efetivados pela prépria
administragao ou pelo Tribunal de Contas.

Tratando do julgamento das contas de gestédo, o controle externo exercido

pelos Tribunais de Contas se dara no exame minucioso, de cada ato administrativo

que compde a gestao contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial do

ente publico, relativo a legalidade, legitimidade e economicidade, bem como aos

relativos as aplicacdes das subvencbes e as renuncias de receitas, nos termos do

Art. 70 da Lei Maior.
Comentando o tema, revela-se oportuna a intervencao de Furtado (2007,

p. 60) quando afirma que:

Efetivando essa missdo constitucional que a Casa de Contas exercitara
toda a sua capacidade para detectar se o gestor publico praticou ato lesivo
ao erario, em proveito proprio ou de terceiro, ou qualquer outro ato de
improbidade administrativa. Aqui se investigara se o ente publico cumpriu os
ditames da Constituicdo Federal, da Constituicao Estadual, da Lei Orgénica
do municipio, da Lei n® 4.320/64, da Lei Complementar n® 101/00 (LRF), da
Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos (Lei n® 8.666/93), das leis
orgamentarias, enfim de todas as normas que compéem o ordenamento
juridico aplicaveis a gestao em exame.
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Independentemente da participacdo do Poder Legislativo no julgamento
das contas de gestao, sera atribuida ao Tribunal de Contas a competéncia de julgar
as contas dos ordenadores de despesa, prestadas ou tomadas, pois 0 seu
julgamento € essencialmente técnico. Justifica-se isso devido o julgamento proferido
pela Casa Legislativa ser essencialmente politico.

Reforgando o entendimento, cabe destacar os ensinamentos de Furtado
(2007, p. 61), In Verbis:

Nessa direcdo, o Supremo Tribunal Federal, em razao da observancia
compulséria do modelo federal pela esfera estadual — prevista no artigo 75
da Lei Maior —, decidiu que é inconstitucional a subtragdo ao Tribunal de
Contas da competéncia do julgamento das contas do Presidente da
Assembléia Legislativa, compreendida na previsdo do artigo 71, Il, da
Constituicdo Federal, para submeté-las ao regime do artigo 71, I,
combinado com o artigo 49, IX, que é exclusivo da prestacao de contas do
chefe do Poder Executivo.

O julgamento das contas de gestao pelos Tribunais de Contas dar-se-a da
seguinte forma:

a) Regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a
exatidao dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade
e a economicidade dos atos de gestao do responsavel;

b) regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que néo resulte dano ao
erario;

c) irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

I) omissao no dever de prestar contas;

Il) pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou
infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil,
financeira, orgcamentaria, operacional ou patrimonial;

lll) dano ao erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao
antieconémico;

IV) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

Nessa esteira, cumpre citar o disposto na Instrucdo Normativa n°
009/2005 do Tribunal de Contas do Estado do Maranh&o (TCE-MA), em seu Art. 10,

caput, normatizando que:
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Para fins de emissdo do parecer prévio e do julgamento das contas dos
gestores, serao levados em consideracdo, além dos documentos previstos
nesta Instru¢do Normativa, os relatorios exigidos na Lei Complementar n®
101, de 04 de maio de 2000, e os resultados colhidos em auditorias e
inspegbes eventualmente realizadas no exercicio, na forma do Regimento
Interno deste Tribunal de Contas (MARANHAOQ, 2005).

As contas serao consideradas néao liquidaveis quando caso fortuito ou de
forca maior, comprovadamente alheio a vontade do responsavel, tornar
materialmente impossivel o julgamento de mérito. Nesse caso, ocorrerda o
trancamento das contas néo liquidaveis e o consequente arquivamento do processo.
Dentro do prazo de cinco anos, contados da publicagdo da decisdo terminativa,
podera haver, a vista de novos elementos, o desarquivamento do processo e a
conclusdo da respectiva tomada ou prestacao de contas. Transcorrido esse prazo
sem que tenham surgido novos elementos, as contas serdo consideradas
encerradas, com baixa na responsabilidade do administrador.

Nesse julgamento, o Tribunal de Contas, nos termos do Art. 71 da Carta

Politica vigente, exercendo suas competéncias constitucionais, assim procedera:

a) aplicara aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangbes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario
(CF, art. 71, VIII);

b) assinara prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (CF, art.
71, IX);

c) representard ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados (CF, art. 71, XI).

3.3 O Prefeito ordenador de despesas

Por ter o presente trabalho monografico como objeto a prestagédo de
contas municipal, oportuna a discussédo que gira em torno do caso do prefeito ser o
ordenador de despesas, questdo que reside preponderantemente nos pequenos
municipios, onde o0 mesmo acumula as funcdes politicas com as de ordenador de
despesas, diferentemente do que se procede em grandes municipios, e na
administracdo federal e estaduais, em que o chefe do Executivo ndo desempenha
essa funcao, em razao da distribuicdo e escalonamento das fungdes de seus 6rgaos
e das atribuicdes de seus agentes.

Nessa situacdo peculiar, cabe um questionamento: tem o Tribunal de
Contas competéncia para julgar a respectiva prestacéo de contas?
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Nesses casos, segundo a decisdo do Superior Tribunal de Justica, o

prefeito se submetera a duplo julgamento. Um politico perante o Parlamento,

precedido de parecer prévio; outro técnico a cargo da Corte de Contas. Como

exemplo eloquente a decisdo desse Tribunal Superior deu-se nestes termos do

seguinte julgado:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. ATOS PRATICADOS POR PREFEITO, NO
EXERCICIO DE FUNGCAO ADMINISTRATIVA E GESTORA DE
RECURSOS PUBLICOS. JULGAMENTO PELO TRIBUNAL DE CONTAS.
NAO SUJEIGAO AO DECISUM DA CAMARA  MUNICIPAL.
COMPETENCIAS DIVERSAS. EXEGESE DOS ARTS. 31 E 71 DA
CONSTITUICAO FEDERAL.

Os arts. 70 a 75 da Lex Legum deixam ver que o controle externo — contabil,
financeiro, orgamentario, operacional e patrimonial — da administragao
publica é tarefa atribuida ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas. O
primeiro, quando atua nesta seara, o faz com o auxilio do segundo que, por
sua vez, detém competéncias que Ihe sdo préprias e exclusivas e que para
serem exercitadas independem da interveniéncia do Legislativo. O contetddo
das contas globais prestadas pelo Chefe do Executivo é diverso do
conteddo das contas dos administradores e gestores de recurso publico. As
primeiras demonstram o retrato da situagdo das financas da unidade
federativa (Unido, Estados, DF e Municipios). Revelam o cumprir do
orgamento, dos planos de governo, dos programas governamentais,
demonstram os niveis de endividamento, o atender aos limites de gasto
minimo e maximo previstos no ordenamento para salde, educacao, gastos
com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos Balancos Gerais prescritos
pela Lei 4.320/64. Por isso, € que se submetem ao parecer prévio do
Tribunal de Contas e ao julgamento pelo Parlamento (art. 71, | c./c. 49, IX
da CF/88). As segundas — contas de administradores e gestores publicos,
dizem respeito ao dever de prestar (contas) de todos aqueles que lidam
com recursos publicos, captam receitas, ordenam despesas (art. 70,
paragrafo Unico da CF/88). Submetem-se a julgamento direto pelos
Tribunais de Contas, podendo gerar imputacdo de débito e multa (art. 71, I
e § 3?2 da CF/88). Destarte, se o Prefeito Municipal assume a dupla fungéo,
politica e administrativa, respectivamente, a tarefa de executar orgamento e
0 encargo de captar receitas e ordenar despesas, submete-se a duplo
julgamento. Um politico perante o Parlamento precedido de parecer prévio;
o outro técnico a cargo da Corte de Contas. Inexistente, in casu, prova de
que o Prefeito ndo era o responsavel direto pelos atos de administracao e
gestao de recursos publicos inquinados, deve prevalecer, por forca ao art.
19, inc. Il, da Constituicdo, a presuncao de veracidade e legitimidade do ato
administrativo da Corte de Contas dos Municipios de Goias. Recurso
ordinério desprovido (BRASIL, 2002).

Diante do exposto, caso os Tribunais de Contas Estaduais se vissem

impedidos de proceder ao julgamento das contas de gestdo dos gestores municipais

atuando como ordenadores de despesa em razdo da natureza do cargo que

ocupam, de forma semelhante operar-se-ia que o Tribunal de Contas da Unido néo

poderia também fazé-lo.
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Como consequéncia razoavelmente légica, tem-se que 0 regime de
julgamento de contas sera determinado pela natureza dos atos a que elas se
referem, e ndo por causa do cargo ocupado pela pessoa que os realiza. Conclui-se
entdo que em relacdo aos atos de governo, havera o julgamento politico; j& em
referéncia aos atos de gestao, ocorrera o julgamento técnico.

O julgamento politico sera concretizado pela Camara de Vereadores,
sobre as contas anuais oferecidas pela administracdo e examinadas, previamente
pelo Tribunal de Contas que sobre elas emite, apenas, um parecer, conforme
anteriormente relatado. No caso do julgamento técnico e definitivo, lavrado pelo
Orgdo de Contas, que chega a conclusdo seja pela legalidade ou pela ilegalidade
dos atos praticados pelo prefeito, agindo como foi nessa qualidade de ordenador de
despesas.

Sobre o discutido, precisa a ligdo de Furtado (2007, p. 65):

Nessas circunstancias, a apreciacao das contas de governo do chefe do
Executivo municipal serd consubstanciada na peca denominada parecer
prévio (CF, art. 71, |, c¢/c 75, caput), enquanto as contas de gestdo do
prefeito ordenador de despesa serao julgadas mediante a emissdo de
acordao (CF, art. 71, Il, c/c 75, caput), que tera forca de titulo executivo,
caso haja imputacao de débito ou aplicacao de multa (CF, art. 71, § 39).

O significado desse procedimento é que o nome do prefeito devera
constar na lista dos ordenadores de despesa inelegiveis elaborada pelo Tribunal de
Contas a ser enviado para a Justica Eleitoral, na forma disposta no § 5° do artigo 11
da Lei n? 9.504/1997.

No entanto, no julgamento do Recurso Extraordinario 132.747-2, o
Supremo Tribunal Federal concluiu, por maioria, pela impossibilidade do prefeito,
ainda que na condicdo de ordenador de despesa, ser julgado pelo Tribunal de
Contas Estadual.

O tema é bastante complexo, nao se enquadrando nos limites da
presente producao monografica analisar os contornos juridicos da discussao,
bastando apenas que se registre o seguinte:

[...] com a edicao da Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n? 135/10), esta
expressamente consignado na parte final da alinea g do inciso | do artigo 1°
da Lei Complementar n? 64/90 que o disposto no inciso Il do artigo 71 da
Constituicdo Federal se aplica a todos os ordenadores de despesa, sem
exclusdao de mandatarios que houverem agido nessa condigdo. Esse

dispositivo reflete a boa evolugao do Direito aplicavel ao Controle Externo
(FURTADO, 2011).
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3.4 Penalidades pelo descumprimento do dever de prestar contas

O Ordenamento juridico brasileiro possui inUmeros dispositivos que
incidem no caso de ndo apresentacao de contas pelo gestor publico. Furtado (2007,
p. 45-46) apresenta alguns exemplos ante a hipétese de inadimpléncia de prefeitos:

a) E ato de improbidade administrativa, ficando o responsavel sujeito as
seguintes cominagdes: ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funcao
publica, suspensao dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa
civil de até cem vezes o valor da remuneragao percebida pelo agente e proibigdo de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da
qual seja sécio majoritario, pelo prazo de trés anos. (Lei n® 8.429/92, Arts. 11, VI, e
12, 1ll);

b) E crime comum, sujeito ao julgamento do Poder Judiciario,
independentemente do pronunciamento da Camara de Vereadores, estando o
inadimplente passivel de pena de detengédo de trés meses a trés anos, além da
perda do cargo e a inabilitagdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo
ou fungéo publica, eletivo ou de nomeacao, sem prejuizo da reparacao civil do dano
causado ao patriménio publico ou particular (Decreto-Lei n® 201/67, Art. 12, VI, § 1% e
29).

Neste ponto, oportuna a ligdo de Furtado (2009, p. 373) para quem

[...] ai estao estabelecidas duas obrigagbes que sao autbnomas, distintas e,
portanto, cumulativas, isto é, o adimplemento de uma nao prejudica a outra.
Isso porque elas tém objetivos completamente diferentes: na primeira, o
propésito é atender ao principio da transparéncia fiscal, ou seja,
disponibilizar a prestacao de contas para consulta da sociedade (CF, art. 31,
§ 32, e LRF, art. 49, caput); na segunda, a intengao € viabilizar o julgamento
das contas de governo e, se for o caso, das contas de gestao.

c) E fato gerador de inelegibilidade (Lei Complementar n® 64/90, art. 12, |,
g, com a redacao dada pela Lei Complementar n® 135, de 2010);

d) Sera instaurada a respectiva tomada de contas especial pelo 6rgao
competente. Assim, cabe ao Tribunal de Contas do Estado do Maranhao instaurar
imediatamente a Tomada de Contas Especial. Para tanto, a Corte de Contas do
Estado publicard anualmente uma Resolugdo em que devera constar a declaragéao

dos prefeitos inadimplentes com a prestacdo de contas junto ao Tribunal. No
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corrente ano, foi publicada a Resolugdo N° 177, de 04 de abril de 2012 em que foi
publicada a lista dos prefeitos inadimplentes referentes ao exercicio de 2011.
Sobre o assunto, pertinente a conceituagdo de tomada de contas que traz
o Art. 3° da Instrugdo Normativa TCU n°® 56 / 2007 nos termos seguintes: “Tomada
de contas especial € um processo devidamente formalizado, com rito proprio, para
apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a administracdo publica federal e
obtencgéo do respectivo ressarcimento” (BRASIL, 2007).
Neste ponto, conveniente a distingao entre tomada de contas especial e
prestacao de contas. Chaves (2007, p. 232) leciona que:
Para efeitos formais, diferencia-se tomada de contas especial e prestacao
de contas. Processo de contas é género. Trata-se de um conjunto de
documentos e informagbes, obtidas direta ou indiretamente, que permitem
avaliar a conformidade e o desempenho da gestdo dos responsaveis por
politicas publicas, bens, valores e servigos publicos. As tomadas de contas
aplicam-se aos 6rgaos da administragao direta. Prestam contas todos os

demais jurisdicionados, encontram-se na administragdo indireta ou fora
dela.

e) Havera intervencdo do Estado no municipio (CF, art. 35, Il). Neste
aspecto, convém frisar que, devido a prestacao de contas de governo ser ato
personalissimo, a intervengdo sO devera ocorrer quando o prefeito inadimplente
ainda estiver no exercicio do mandato. Este é o entendimento do Tribunal de Justica
do Estado do Maranhdo, ao julgar Representacdo para Intervencdo Estadual no
Municipio de Sao Joao dos Patos, por auséncia de prestacdo das contas municipais,
referente ao exercicio financeiro de 2004, de responsabilidade do Ex-Prefeito Celso
Antdnio da Rocha Santos Sobrinho.

Nesse toar, a Corte ja se manifestou nos seguintes termos:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ~NAO PRESTACAO DE CONTAS
PELO EX-PREFEITO. OBRIGAGAO INTUITO PERSONAE.
IMPOSSIBILIDADE DE RESPON_SABILIZA(;AO DA ATUAL GESTORA.
AUSENCIA DE DOCUMENTAGCAO APTA. ADOCAO DE MEDIDAS
JUDICIAIS PARA POSSIBILITAR A PRESTACAO DE CONTAS.
REPRESENTACAO JULGADA IMPROCEDENTE POR UNANIMIDADE DE
VOTOS.

| — Nao obstante a Constituicdo Federal, em seu art. 35, Il, e 0 art. 17, Il da
Constituicdo Estadual, autorizem a intervengdo Estadual em Municipio
quando nao forem prestadas as devidas contas, essa intervengdo somente
poderd ser efetuada quando o gestor inadimplente ainda permanecer na
chefia do Poder Executivo, ou quando o seu sucessor também incorrer na
mesmo omissao vedada pela Carta da Republica (MARANHAO, 2006).

Inquestionavelmente que o pedido de intervengédo do Estado no municipio

tem-se revelado a providéncia mais eficaz para compelir os prefeitos a cumprirem o
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principio da prestacdo de contas. Diante da ameaga de intervengéo, os gestores
buscam efetuar e entrega no prazo legalmente estabelecido. Mesmo assim,
anualmente verificar-se-a a ocorréncia de faltosos, abrindo a ocasido para a
competente agdo do Tribunal de Contas, de forma imediata, pois, como se
percebeu, a Resolucdo com a declaracdo dos inadimplentes € publicada no dias
imediatamente seguintes ao termo final para a devida apresentacao das contas.
Caso que merece atencao € o fato de que, diante da omiss&o no dever de
prestar contas em razdo do falecimento do responsavel (e nessa situagdo), o
Tribunal de Contas devera proceder a tomada de contas especial. Sobre o tema,
Furtado (2009, p. 365) leciona que a ela
[...] sera direcionada unicamente para a apuracdo de dano patrimonial,
possibilitando-se aos sucessores civis o contraditério e a ampla defesa, sob
pena de nulidade do processo. Sendo assim, a possibilidade de oferecer a

prestagdo de contas é um direito do sucessor civil que, se exercido,
impedira a abertura do processo de tomada de contas correspondente.

Pelo exposto, colhe-se que o dever de prestar contas ndo € penalidade,
mas, ao contrario, uma obrigacdo de natureza civil, ndo se operando a extingéo
desse dever com a ocorréncia da morte do responsavel, perdurando para o0s
sucessores.

Além das citadas consequéncias, Meirelles (2008) relata que, caso o
prefeito ndo apresente suas contas no periodo legalmente estabelecido, cabera a
Cémara Municipal constituir uma comissdo de parlamentares para toma-las e
promover a responsabilizacdo cabivel do gestor pelas irregularidades eventualmente
encontradas. Do contrario, caso as contas sejam apresentadas de forma deficiente,
s6 restara ao parlamento municipal rejeita-las, sendo vedado pedir nova prestacao.

Nesse aspecto, aqui se revela adequado o controle social na hipétese de
apresentacao deficiente das contas municipais, pois os cidad&os, isoladamente ou
em grupo de pessoas, bem como as entidades da sociedade civil organizada,
poderdo apresentar a Camara Municipal solicitagcdo de investigacdo no caso de se
verificar desconformidade das informagdes prestadas, como a que se da quando
uma nota fiscal encontra-se juntada ao conjunto da documentacéo e refere-se a, por
exemplo, uma obra publica, e restar inequivocamente assegurado que sua prova
relativa ao servico prestado é falsa, em virtude da nao execug¢ao da mesma.
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4 O CONTROLE SOCIAL: fiscalizagdo popular da administracao publica municipal

no maranhao

4.1 O Controle social na Constituicao de 1988

O controle social ganhou forca juridica no Brasil a partir de 1988 com a
entrada em vigor da nova ordem constitucional, a qual foi denominada de
Constituicdo Cidada, quando surgiu, enfaticamente, o papel do cidadao junto aos
Poderes publicos, em contraposi¢cdo com o regime de excegao que governou o pais
no periodo imediatamente anterior. Este desconsiderava o principio democratico,
cujos preceitos objetivam estabelecer instrumentos de controle da administracao
publica, controle sobre o poder politico e, com mais destaque, controle sobre os
representantes politicos eleitos por meio do processo eleitoral que lhes confere o
mandato popular.

Neste norte, oportuna a definicdo deste tipo de controle que orientara as
discussdes do presente trabalho:

O controle social pode ser entendido como a participagdo do cidadao na
gestao publica, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das agdes

da Administragao Publica. Trata-se de importante mecanismo de prevengao
da corrupgéo e de fortalecimento da cidadania (BRASIL, 2012).

Este controle social, resta forcoso concluir, fundamenta-se no principio da
soberania popular, pilar maximo da democracia brasileira, eleito pela Constituicao
Federal o regime de governo adotado pela republica brasileira. Nesta esteira,
Oliveira (2002, p. 159) defende que “[...] o controle social é considerado a forma
mais democratica de acompanhamento da administragéao publica”.

No periodo da Histéria recente brasileira, sob 0 comando dos militares, na
Administracado publica prevalecia a exclusdo da sociedade civil dos processos de
tomada de decisbes bem como a auséncia de controle social e de avaliacdo das
politicas governamentais, distanciando o cidadao da coisa publica.

Como dispositivo mais evidente de controle da administracdo publica, a
Constituicado de 1988, tratando da fiscalizacdo do Municipio que esta a cargo da
Cémara Municipal, obriga em seu Art. 31, § 3% o0s municipios a manterem suas
contas durante 60 (sessenta) dias, anualmente, a disposicdo de qualquer
contribuinte, para exame e apreciagao, o qual podera questionar-lhe a legitimidade,
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nos termos da lei, constituindo a reflexdo deste dispositivo constitucional o objetivo
principal da elaboragcéao do presente trabalho monografico.

Tecendo comentarios sobre o dispositivo constitucional ora em analise,
Bulos (2009, p. 613-614) sustenta que o el é “[...] inédito na ordem constitucional
brasileira. Seu objetivo é resguardar a moralidade administrativa, primando pela
transparéncia dos negocios publicos”.

Posteriormente, a Lei Complementar n® 101/2000, denominada de Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), em seu Art. 49, complementou o texto constitucional
nos termos seguintes:

As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgao técnico
responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos
cidadaos e instituicoes da sociedade (BRASIL, 2000).

A despeito disto, Silva (2009, p. 21) entende que “o controle social
mostra-se eficaz no controle da Administracdo Publica, razdo pela qual esta
presente na Lei de Responsabilidade Fiscal como desdobramento dos principios
constitucionais”. Destarte, resta inconfundivel que o Chefe do Poder Executivo
Municipal, ao apresentar suas contas, devera deixa-las disponiveis no respectivo
Poder Legislativo e no 6rgao técnico que cuidou da sua elaboracao, a fim de que os
cidaddos possam conferir a veracidade das informagdes sobre os investimentos
municipais e a destinacdo dos mesmos.

Acrescente-se a essa discussao que a Constituicao de 1988 trouxe outros
institutos de participacdo popular que foram nela inseridos, considerando-se que
uma maior parte ainda depende de regulamentagéao.

Segundo Silva (2009, p. 25), os referidos institutos sao:

a) Proposicédo de agao popular (Art. 52, LXXIII);

b) Plebiscito (Art. 14, I, e Art. 18, §§32 e 49);

c) Referendo (Art. 14, Il);

d) Iniciativa popular (Art. 14, Ill, Art. 27, § 4°, Art. 29, XllI, e Art. 61, § 29);

e) Participacdo em colegiados de érgéos publicos (art. 10);

f) Cooperacao, por meio de associagdes representativas, no planejamento
municipal (Art. 29, XII);

g) Participacao na fixagao da politica agricola (Art. 187);

h) Participagdo na gestdo administrativa da seguridade social (Art. 194,
paragrafo unico, VII);

i) Participacdo por meio de organizagdes representativas, no atendimento
aos direitos da crianga e do adolescente (Art. 227, § 79);

j) Admissao em carater genérico, na gestdo do ensino publico (Art. 206, VI);
e
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[) Colaboragédo com o poder publico na promogéao e protecdo do patrimonio
cultural brasileiro (Art. 216, § 19).

Legislagdo subsequente disciplinou e ampliou essas formas de
participacdo da sociedade na gestdo da coisa publica. Como ilustracao dessas
outras formas de participacdo social, serve como exemplo, os Conselhos e
associacdes populares, audiéncias publicas, e as ouvidorias. Sobre conselho,
Gomes (2005, p. 91) defende que o mesmo “é uma forma, reconhecida por lei, de
fazer o controle social através de entidades e organizagdes da sociedade em
paridade com representantes do governo”.

Destacam-se entre as mais promissoras e efetivas formas de controle
social os conselhos de controle e acompanhamento de programas de governo, a
exemplo dos Conselhos de Saude, da Alimentagdo Escolar, do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Béasica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB), da Assisténcia Social, entre outros com base
na realidade de cada municipio.

Mesmo levando-se em consideracdo o0 anteriormente exposto, no que
tange aos conselhos de controle social das politicas publicas, amplamente
implantados nos municipios, estes se revelam imprestaveis no exame do presente
trabalho de conclusdo de curso de graduacao, posto que a constante investida dos
administradores municipais os controla sistematicamente, chegando a se perceber
uma “prefeiturizacdo” dos conselhos, ocorrendo uma perversa confusdo entre
representantes do poder publico e sociedade civil, acabando os mesmos a nao
cumprirem o disposto na Constituicdo para esta via da fiscalizagdo das politicas
publicas, restando permeada de lacunas sua missao.

Atualmente estes sdo os varios canais destinados a permitir que os
cidadaos, individualmente ou mediante entidades representativas, expressem suas
razbes e opinides acerca dos assuntos publicos, diretamente refletidos nos
interesses da coletividade que por meio dos tributos financiam a ac¢ao estatal.

Outro meio ndo menos destacado de participacdo social na gestdo da
coisa publica que a Carta Magna autoriza é o0 que se da na elaboragao da proposta
do orcamento publico, em que governos municipais e estaduais dispensaram a
intermediacdo de entidades representativas da sociedade e preferiram a
participacdo direta e individual aos cidadaos, pratica intitulada de orgcamento

participativo.
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Como desdobramento da inovacao trazida pelo texto constitucional de
1988, acrescente-se a Lei n® 9.755, de 16 de dezembro de 1998, a Lei de Contas
Publicas, que se encontra inserida no contexto da concretizacdo do principio da
transparéncia administrativa por meio da Internet. Essa lei “dispde sobre a criagdo
de ‘homepage’ na ‘Internet’, pelo Tribunal de Contas da Uni&o, para divulgagdo dos
dados e informacbes que especifica, e da outras providéncias”. O TCU publicou a
Instrucdo Normativa N° 28, de 5 de maio de 1999 que estabelece regras para a
implementacgao da ‘homepage’ Contas Publicas, de que trata a referida lei.

O grande beneficio é que a citada pagina na Internet ja foi criada no site
Contas publicas, e deve permitir a consulta a demonstrativos contabeis e financeiros
e a relagédo de contratos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme
o disposto no Art. 1° da lei em comento.

Outro instrumento bastante util na concretizacao destes objetivos é o
portal da transparéncia do Governo federal.

Como se percebe, a produgdo de informagbes sistematizadas e
confiaveis, bem como o monitoramento e avaliagcdo do desempenho das politicas e
programas sociais publicos, a permissdo do exercicio do controle social, a
transparéncia nas acdées governamentais e a prestacdo de contas da acado dos
6rgaos publicos, inquestionavelmente, ganhou espaco destacado na agenda politica
brasileira com o advento da Constituicdo de 1988. Tudo isso traz um fortalecimento
da participacdo de organizagdes da sociedade civil e dos cidaddaos na gestdo da
coisa publica, conferindo maior legitimidade a acao dos gestores, especialmente aos
responsaveis pelas contas municipais.

Tratando do assunto em foco no momento, Silva (2009, p. 23) leciona que

A presenga da sociedade exercitando o controle social, cobrando
transparéncia e a edicao de leis processuais que ensejem agilidade no
tramite dos processos inibira, sem duvida, a impunidade que se banha na

correnteza dos recursos interminaveis ensejando a prescri¢cdo, socorrendo
os portentados do poder econémico ou politico.

Quando se estda a tratar do controle social, ndo se podera deixar de
abordar a questdo orcamentaria, devido a sua imprescindibilidade para a
consecucao das acdes governamentais, cuja relagcdo entre ambas é inseparavel.
Assim, Silva (2009, p. 30) afirma que


http://www.contaspublicas.gov.br/
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[...] nas cidades onde o orgamento do governo conta com a interferéncia da
populacdo tanto na fase de elaboragdo quanto na de execucédo das metas
ali propostas tém apresentado beneficios expressivos para a reducao de
problemas ligados a saude, a educagéao, a assisténcia social.

O resultado desses fatores sera a melhoria das condi¢cdes de vida da
populacao, objetivo maior da acao estatal. Dai que € forgoso concluir que governos
democraticos (que primam pela transparéncia) sdo essenciais para que se assegure
plenamente a participagao-cidada, visando que se atinja um elevado indice de
desenvolvimento humano e, fundamentalmente, se fortaleca o regime de governo
democratico adotado pela Republica Brasileira.

No estudo do controle social, um termo que desponta € o denominado
accountability, do inglés, sendo definido como “responsabilidade pela prestacao de
contas ou responsabilidade pela eficiente geréncia de recursos publicos” (MENDES,
2008, p. 347).

O estudo do significado deste termo necessita de mais pormenorizada
atencao, ndo cabendo aqui esta tarefa, sendo suficiente anotar o entendimento de
Mendes (2008, p. 347), para quem

[...] a existéncia de efetiva democracia, proporcionando o florescimento de
uma cidadania participante, ndo somente se liga a questao da accountability
como condiciona sua propria existéncia. A medida que se desenvolve o
arcabougo burocratico, os direitos do cidaddo devem também se

desenvolver, no intuito de se evitar os abusos da burocracia em relagao
aqueles.

Entdo, com o amadurecimento das relagcbes democraticas, se tao
propostas as bases de uma cidadania mais ativa, participante, cujo resultado
espera-se ser o fortalecimento das relacdes entre gestores publicos e cidadaos, dai

advindo proficuos frutos de desenvolvimento da sociedade de forma ampla.

4.2 Fiscalizacao da prestacao de contas do governo municipal

A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
a cargo do Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas teve, com a
Constituicdo Cidada, a introdugdo de um importante dispositivo que reforca a
atividade de controle, incluindo o controle social da administragdo publica.

A referéncia a este reforco encontra-se no § 2° do Art. 74 da CF. In

Verbis: “Qualquer cidadao, partido politico, associagéo ou sindicato é parte legitima
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para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido” (BRASIL, 1988).
Ademais, o Art. 5°, caput, e § 1°, da Instrucao Normativa n® 009/2005 do

Tribunal de Contas do Estado do Maranh&o determinam que
[...] a prestacdo de contas do Prefeito Municipal compde-se dos documentos
constantes do anexo | - e seus demonstrativos — da presente Instrucéo
Normativa, ressalvado o disposto no art. 24.
§ 12 Integram, de acordo com o caput, a prestagéo de contas do Prefeito os
balangos gerais do Municipio e seus componentes (moédulo | do anexo 1); os
balancetes mensais com respectivos comprovantes de receitas e despesas
(modulo Il do anexo 1); e as prestagcdes de contas das entidades da
Administragdo Indireta - empresas publicas, sociedades de economia

mista, autarquias e fundagbes publicas  (modulo Il do anexo 1)
(MARANHAO, 2005).

Isso significa dizer o processo de prestacdo de contas é exigente,
complexo, com um extenso rol de documentos que devem ser apresentados a Corte
de Contas anualmente e que requer o trabalho de profissionais especializados que
atendam plenamente a exigéncia do instituto em exame.

Constata-se que as prestagdes de contas realizadas pelos prefeitos nao
contemplam apenas dados técnicos, traduzidos por balancos e relatérios indicados
nos referidos anexos, mas também informacdes quanto a questdes imprescindiveis
a populacdo, por exemplo, o cumprimento da exigéncia de aplicacdo dos
percentuais dos recursos municipais em saude, educagcdo e nos quesitos que
envolvem a questdes relativas a necessidade da transparéncia na gestao publica.

Do exposto, a fiscalizacdo da prestacdo de contas do governo municipal
revela-se uma tarefa que exige conhecimento técnico para sua devida compreensao,
sendo necessario que haja a sua apresentacdo com versdo simplificada, numa
linguagem acessivel, de facil entendimento, exatamente para facilitar o acesso e o
entendimento dos dados nela contidos. Neste sentido, Mendes (2008, p. 351),
tratando sobre assunto em debate, sustenta que “[...] além de conter os
demonstrativos, a prestacdo de contas deve ser bastante detalhada para permitir
que o regime de responsabilidade fiscal se paute pela transparéncia”.

Contudo ndo é o que se verifica, sendo que, mesmo diante da
complexidade dos dados, isso ndo sera motivo forte o suficiente para impedir o
acesso da populacao a prestacéo de contas do governo municipal, cuja dindmica de
atuacao deve superar a aparente dificuldade.
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A fiscalizacdo da prestacao de contas é um enorme desafio que precisa
ser vencido para que a sua realizacdo a contento traga frutos revertidos em
beneficios na qualidade de vida para a coletividade.

Como ja demonstrado em varias passagens do presente trabalho
monografico, 0 acesso aos documentos da prestacdo de contas é um direito
constitucionalmente garantido. Assim, qualquer empecilho devera ser rechacado,
sob pena de provocar grave lesdo a coletividade, gerando o indicativo que sua
omissdo poder ensejar a cobertura de ilicitos dos mais graves, com a consequente
necessidade de investigagao.

Pelo exposto, diante da passagem de mais de vinte e quatro anos da
promulgacao da constituicdo, nada mais adequado que a imediata apropriacdo pela
sociedade deste permissivo constitucional, cuja analise foi escolhida como o objetivo
principal da presente produgdo monografica, bem como deve haver um debrugar-se
sobre todo o conjunto de informacdes que o prefeito entrega anualmente ao Poder
Legislativo Municipal e buscar relacionar suas informagées com a verdadeira
ocorréncia dos servicos publicos la declarados como realizados, feitos,
concretizados na documentacao apresentada, cuja veracidade e idoneidade das
contas municipais devem ser certificadas pelo exame social das mesmas.

Em caso de se verificar a ocorréncia de informacdes inveridicas,
providéncias legais devem ser acionadas, isto é, a fim de que o povo exerca o direito
de analise e verificagdo, encaminhando aos 6rgdos de fiscalizagdo do Estado aquilo
que entender como irregularidade.

Quanto ao prazo de apresentacdo da prestacdo de contas, que devera
ficar a disposicdo da populacdo para proceder a sua fiscalizacdo, hd que se
considerar o disposto no Art. 57 da CF/88 com o Art. 4%, caput, paragrafo Unico da
Instrucdo Normativa n® 009/2005 do Tribunal de Contas do Estado do Maranhao. In
Verbis:

O Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na Capital Federal, de 2 de
fevereiro a 17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro. (CF, art. 57).

O Prefeito, além do cumprimento do disposto no caput do artigo anterior,
devera disponibilizar, a partir de 15 de abril de cada ano, uma via da
prestacdo de contas ao respectivo Poder Legislativo e, outra, ao 6rgéo
técnico responsavel pela sua elaboragéo, para consulta e apreciagao pelos
cidadaos e instituicdes da sociedade, conforme determina o art. 49 da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).Paragrafo unico. A forma e o conteldo da prestacao de contas que
serd disponibilizada ao publico devem ser semelhantes ao da prestagéo de



58

contas encaminhada ao Tribunal de Contas para apreciagdo e julgamento.
(TCE/MA, IN n? 009/2005, art. 49, paragrafo tnico) (MARANHAOQ, 2005).

De acordo com o inciso XXIV do Art. 84 da Constituicdo Federal, o chefe
do Poder Executivo “[...] devera prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro
de sessenta dias ap0s a abertura da sessao legislativa, as contas referentes ao
exercicio anterior” (BRASIL, 1988).

Em estrita observancia do principio da simetria constitucional, que exige
uma harmonizagdo entre os institutos juridicos da Constituicido Federal, nas
Constituicbes dos Estados-Membros e nas Leis Organicas Municipais, o Art. 64,
inciso XIV, da Constituicdo do Estado do Maranhado, estabelece que: “compete
privativamente ao Governador do Estado, encaminhar, anualmente, a Assembleia
Legislativa, dentro de sessenta dias ap6s a abertura da sessao legislativa, a
prestacdo de contas referente ao exercicio anterior” (MARANHAO, 1989).

O mesmo se observa no disposto no Art. 158, inciso IX, da Constituicdo do
Estado do Maranh&o, quando se referir ao Prefeito Municipal, competindo-
Ilhe, nos termos da Constituicdo Federal, Constituicdo Estadual e da Lei
Orgénica do Municipio: “prestar, anualmente, ao Tribunal de Contas do

Estado, dentro de sessenta dias apds a abertura da sessao legislativa
municipal, as contas referentes ao exercicio anterior” (FURTADO, 2003).

Confrontando os indicativos das normas supramencionadas e da
Instrucdo Normativa do TCE/MA, conclui-se que, com o advento da Emenda
Constitucional a Constituicdo Federal n® 50/2006, o prazo para o encaminhamento
das contas passou a ndo mais ser 15 (quinze) de abril, mas sim o dia 2 (dois) de
abril de cada ano. Assim, a partir desse dia tera inicio o periodo de disponibilizagéo
do acesso a prestacéo de contas pela sociedade. O que importa, fundamentalmente,
€ que a todo e qualquer cidadao ou instituicdo da sociedade que tenha o desejo do
acesso as contas do governo municipal deve ser assegurado este direito, ndo se
admitindo a privagdo a nenhum grupo social.

Entretanto, no Estado do Maranh&o a pratica da fiscalizacdo da prestacao
de contas do governo municipal ndo € um elemento que faca parte da agenda da
sociedade, que motive agdes na totalidade dos municipios do Estado, o que pode
ser explicado com o estudo da histéria do povo do Maranhao pelo comando de uma
elite que relegou a populacgéo local a um estado de subserviéncia intenso.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Constitui%C3%A7%C3%A3o_Federal
http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_(subdivis%C3%A3o)
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Na verdade, além das acdes do Ministério Publico do Maranhao através
do Programa Contas na Mao, o que existe sdo acbes que estdo sendo
desenvolvidas por um grupo social organizado com vistas a incentivar o povo a
fiscalizar a documentacdo levada pelo prefeito a Camara Municipal com a
comprovacao da aplicacao dos recursos publicos municipais, mas que esta longe de
abarcar todos os municipios maranhenses. Trata-se do movimento social intitulado
Foruns e Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania, cujo trabalho teve inicio por
volta do ano 2005 no estado.

Antes do inicio sisteméatico dos trabalhos dos Féruns e Redes de Defesa
dos Direitos da Cidadania, a pratica corriqueira era a entrega anual da prestacao de
contas dos municipios apenas no TCE/MA, mesmo constando entre a
documentagdo apresentada na Corte de Contas uma mensagem do prefeito
municipal informando que uma cépia havia sido entregue também na Camara

Municipal para a fiscalizagao de qualquer interessado, nestes termos:

Apresento, perante Vossa Exceléncia, para apreciacdo e julgamento, na
forma constitucional, minha prestacdo de contas de governo, relativa ao
exercicio de 200X, Municipio de XXX, de conformidade com o disposto no
art. 24 da Instrugéo Normativa TCE-MA n® 009, de 2 de fevereiro de 2005.
Declaro, para todos os efeitos legais, que, em razao do que dispde o art. 49
da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2005, uma via da prestacéao
de contas esta disponivel no 6rgdo responsavel pela sua elaboragéo, e
outra destinada a Camara de Vereadores (MARANHAO, 2005).

Convém destacar que o Art. 48 da LRF estabelece a necessidade de que
a entrega seja cercada de ampla divulgacao, com destaque de inclusdo dos meios
eletrdnicos de acesso publico, justamente para assegurar que todos os habitantes
do municipio tenham conhecimento da sua entrega para, querendo, verificar a
consisténcia da mesma, ou seja, deve ser assegurada a viabilizacdo da consulta e
apreciacao pelos cidadaos e instituicbes da sociedade.

No envio da prestacdo de contas ao Poder Legislativo Municipal, ha um
pronunciamento do Tribunal de Justica do Maranh&o cujo entendimento
jurisprudencial assegura que o envio deverd ser de toda a documentacdo da
prestacao de contas, e ndo apenas dos balangos e dos balancetes.

Neste sentido, colhe-se o seguinte julgado. In Verbis:

DIREITO ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE FISCAL.

ENCAMINHAMENTO DE COPIA DA PRESTAGCAO DE CONTAS AO
PODER LEGISLATIVO. OBRIGATORIEDADE DE ENVIO DE TODA A
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DOCUMENTAGAO, E NAO APENAS DO BALANCO E DOS BALANCETES.
VIABILIZACAO DA CONSULTA E APRECIACAO PELOS CIDADAOS E
INSTITUICOES DA SOCIEDADE. Ill - A cépia da prestacdo de contas
encaminhada ao Poder Legislativo deve ser integral, constituida ndo apenas
das pecgas contabeis, isto é, o balanco e os balancetes, mas também de
todos os demais documentos que dao suporte as informagdes inseridas
pelos técnicos contadores, sob pena de ficar inviabilizada a fiscalizagao da
idoneidade e da veracidade das mesmas contas, pelos cidaddos e
instituicbes da sociedade. IV - Apelacao desprovida (MARANHAOQ, 2008).

O entendimento do Tribunal de Justica do Maranh&o originou-se por
provocacdo da sociedade civil do municipio de Araguana, através de uma
Representacdo ao érgdo do Ministério Publico Estadual da Comarca de Zé Doca,
sob a coordenacao dos Fo6runs e Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania,
Regido do Turi, no Maranhdo, alegando que o prefeito ndo havia fornecido uma
copia integral da prestacdo de contas do governo municipal para apreciagdo da
sociedade, constando apenas sua apresentacdao no Tribunal de Contas. Como
conseqUéncia da vigilancia da sociedade civil organizada, o alcaide foi afastado do
cargo em 2007 diante da omissédo do dever de prestar contas. Este fato fora inédito
na histéria do Maranhéo.

Consoante o fato anteriormente relatado, em recente julgado, o Tribunal
de Justica do Maranhao posicionou-se pela cassacao do mandato do prefeito do
municipio de Cajapié. O motivo da cassacdo foi o fato de o gestor nado ter
apresentado — no prazo estabelecido em lei — a prestacdo de contas do exercicio
financeiro de 2008 ao Tribunal de Contas do Estado (TCE). Em funcgéo disto, o
prefeito respondeu uma acao penal por ter se omitido na apresentacao da prestacao
de contas anuais, referente ao exercicio de 2008, ao TCE/MA e a Camara Municipal,
0 que resultou em sua cassacao.

Na decisdo a seguir transcrita, foi acolhida a tese da imperiosa
necessidade do gestor municipal prestar contas de forma expressa. Neste sentido,
colhe-se o seguinte julgado. In verbis:

ACAO PENAL. PREFEITO MUNICIPAL. DENUNCIA. PRESTAGAO DE
CONTAS. DESCUMPRIMENTO DO ART. 19, VI, DO DECRETO-LEI N°
201/67. CONFIGURACAO. CONDENACAO. UNANIMEMENTE. 1. Se ha
nos autos lastro probatério minimo de que tenha o denunciado praticado os
fatos tipicos descritos na pega acusatoéria, imperiosa a condenacdo do
acusado no crime previsto nos art. 1%, VI, do Decreto-Lei 201/67. 2.

Denincia julgada procedente para condenar o acusado, por unanimidade.
(MARANHAO, 2012).
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Por todo o Estado do Maranhao o trabalho dos Féruns e Redes de Defesa
dos Direitos da Cidadania gerou inumeras Representacbes contras os gestores
municipais pela omissdao na entrega na Camara Municipal da via da prestacao de
contas para o acesso ao publico, chegando a haver ampla mobilizagdo popular em
frente as Camaras no dia 15 de abril de 2006, marco inicial desta especifica
atividade no estado deste trabalho em prol do controle social das contas municipais,
como demonstrado anteriormente.

Como desdobramento, além de afastamento de gestores dos cargos,
houve a obrigacédo da entrega de toda a documentacao da prestacao de contas dos
governos municipais através do pronunciamento do Poder Judiciario.
Indubitavelmente, isto € um fato marcante para a construgcédo do direito no estado do
Maranhé&o.

O trabalho dos Féruns e Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania
utiliza como metodologia de sua mobilizacdo os cursos de formacao de agentes
populares de controle social, intitulados “Cursos de Capacitacdo de Agentes de
Controle Social” que sao ofertados em parceria com a Controladoria Geral da Uniao
(CGU) no Maranhao, voltados para membros dos Conselhos de politicas publicas e
liderangas sociais.

Em 2007, dia dezesseis de abril, houve uma mobilizacdo social
envolvendo todos vinte e quatro municipios da Regido do Turi, quando o povo
acampou na frente das Camaras Municipais para esperar a entrega das prestacdes
de contas dos Prefeitos, exercicio do ano 2006.

Naqueles municipios em que o gestor se omitiu este dever legal, cuja
conduta agride a moralidade publica, o movimento social formalizou uma
representacdo ao érgado do Ministério Publico para que apurasse as irregularidades
e movesse agao de improbidade administrativa em face do gestor inadimplente, pois
omitir-se de prestar contas da administracao financeira, quando o chefe do ente
municipal esteja obrigado a fazé-lo, constitui ato atentatério tanto aos principios
constitucionais como aos administrativos. No caso dos inadimplentes, sua omissao
inviabilizara o direito da cidadania de consultar e apreciar as contas municipais, para
saber como o seu dinheiro foi gasto.

O gestor publico municipal, ao nao disponibilizar cépia integral da
prestacdo de contas, quebra exigéncia prevista na Constituicido Federal como
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principio da administracdo publica, qual seja: o de que o administrador publico é
obrigado a fazer o que a lei expressamente determina.

Devido, a sua repercussao na regido, o ato ficou conhecido como o dia
em que o povo resolveu pregar um susto nos prefeitos, dado o ineditismo do

acontecimento.

4.2.1 O caso de Anajatuba

llustrando o trabalho em prol da efetivagdo do controle social das contas
municipais, os Foruns e Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania estabeleceram
uma agenda de acao pelo estado para que o dispositivo constitucional do Art. 31, §
32 e no Art. 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal tivesse plena eficacia, pois antes
da mobilizacdo do movimento da sociedade civil retromencionado, ndo havia sido
registrado nenhuma iniciativa para que a vigilancia da sociedade frente a prestagéao
de contas do ente municipal se concretizasse. O que se tinha era letra morta destes
dispositivos presentes no texto constitucional e na LRF,

Em vista da efetivacédo das disposi¢des legais no que tange a fiscalizagéo
popular da prestacdo de contas do governo municipal, o0 movimento social dos
Féruns e Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania organizou uma grande
mobilizacdo para a fiscalizacdo das contas da prefeitura de Anajatuba, no més de
dezembro de 2010, com grande participacao popular, realizando uma verdadeira
auditoria popular das contas municipais.

Na ocasiao, a Camara de Vereadores da cidade foi ocupada pela “Marcha
da Cidadania contra a Corrupgao”, com aproximadamente 500 (quinhentas) pessoas
que auditaram a prestacdo de contas da administracdo do prefeito municipal,
exercicio 2009.

Como metodologia da concretizacdo da fiscalizacdo popular das contas
municipais, uma comissao para analisar a documentacao entregue a Camara foi
formada por 12 (doze) entidades, entre eles o Férum Maranhense de Seguranca
Alimentar e Nutricional, Féruns e Redes de Cidadania, Sindicatos de Trabalhadores
Rurais e de Funcionarios Publicos, e entidades de controle social, como Adedican
(de Miranda do Norte) e a OCCIS (Organizacdo de Combate as Injusticas Sociais —
Santa Luzia).
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A avaliacdo dos documentos constantes da prestacdo de contas foi
realizada por areas de atuacdo: Assisténcia social, Educacdo, Administracao,
Saude, Previdéncia e Saneamento.

Como parte dos trabalhos de auditoria popular, da analise descobriu-se a
auséncia da documentacao referente aos processos licitatérios, cuja presenca é
obrigatéria o seu envio a Camara Municipal para analise e pronunciamento deste
Poder.

Em seguida, descobriu-se que o prefeito construiu uma praga no valor de
R$ 600 (seiscentos mil) reais, num povoado do municipio que nao havia
comprovacao da realizacdo da obra pelos membros daquela localidade presentes ao
trabalho de fiscalizagdo. Outras irregularidades foram encontradas nos trabalhos
realizados pela populacdo, cujas irregularidades foram denunciadas ao Poder
Legislativo local e ao TCE/MA para apuracao.

Mobilizacdo como esta tera sua reedi¢cdo, em 2013, na cidade de Santa
Luzia, sendo escolhida para ser o polo irradiador para os demais municipios do
estado, tendo o dia quinze de abril com a data estabelecida pelo movimento como
marco.

Sendo marca desta mobilizacdo, nos dias que antecedem a atividade
fiscalizatéria, é realizado um curso sobre nocdes de auditoria popular para subsidiar
0s participantes para os termos técnicos presentes na documentacao da prestacao
de contas.

4.2.2 O caso de Sao Benedito do Rio Preto

Outro exemplo de mobilizagdo popular no Estado para a fiscalizagdo da
prestacao de contas do governo municipal ocorreu em Sao Benedito do Rio Preto.
La, a articulacdo popular ficou a cargo do Nuacleo de Defesa dos Direitos da
Cidadania de Sao Benedito do Rio Preto (NDDCSBRP), organizacao social ligada
aos Foruns e Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania.

Nesse municipio, a populagcdo organizada mantém uma postura de
vigilancia permanente em relagdo aos gastos publicos, com investidas para proceder
a verificacdo da prestacdo de contas do governo da cidade apds sua entrega na
Céamara Municipal.



64

O dia 21 de setembro de 2011 foi consagrado como um dia histérico para
o municipio. Nesta data, durante a noite, o povo dirigiu-se a praca da cidade para
um ato publico objetivando tomar consciéncia da maior fiscalizagdo popular ja feita
no Maranhao em uma administragdo publica, em termos de documentos auditados
por uma comissao da sociedade, com a confeccdo de um extenso documento, num
total de dez relatérios, cuja apresentacédo deu-se no evento em comento. (Anexo Ill)

Além de o ato ser uma mobilizagcao preparatéria para a Ill Marcha Contra
a Corrupcao organizada pelos Féruns e Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania,
que aconteceu na capital do estado em 7 de outubro de 2011, o evento popular
consistia também para dar uma resposta publica ao desafio feito pelo gestor da
administragdo municipal, gestdo 2009-2012, que afirmara ndo existir na sua
administragdo a pratica de qualquer ato de corrupgdo, desafiando quem quer que
fosse provar.

Atendendo ao desafio proposto, integrantes do NDDCSBRP se
debrucaram sobre montanhas de papéis das prestacbes de contas dos anos
anteriores, encaminhados a Camara de Vereadores. A pesquisa deu-se de forma
ampla, buscando informacgdes sobre a administracao do municipio em diarios oficiais
e portais de governos, visitas a povoados, nos locais das obras publicas e endereco
de empresas prestadoras de servigcos, andlise de contratos firmados com a
prefeitura, recibos de pagamento, notas de empenho, notas fiscais, folha de
pagamento dos servidores, entre outros.

O trabalho do Nucleo tinha como objetivo principal a divulgacdo das
informacdes sobre o que efetivamente acontece no municipio e a destinacdo exata
de todos os recursos pertencentes a coletividade municipal.

Na assembleia de populares foi usado um teldo para apresentar as
conclusdes da comissao que analisou a prestacdo de contas municipal, que versou
sobre a quantidade de recursos que foram destinados nos ultimos trés anos e meio
ao municipio de Sdo Benedito do Rio Preto, incluindo-se a construgdo, manutencao
e melhoria de estradas vicinais e destinadas a Educacgéo, através do Fundo de
Manutencdao e Desenvolvimento do Ensino Basico (FUNDEB), bem como outros
pontos de investimentos do ente governamental foram o objeto da exposicao
publica. Outro ponto da investigacdo foi a realizagdo do concurso publico no
municipio que, segundo se constatou, estava cercado de irregularidades.
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Conforme consulta do blog mantido pelo NDDCSBRP,

Para espanto e indignacdo dos presentes, um elenco de obras que nunca
foram feitas, inacabadas ou superfaturadas, algumas “executadas” por
empresas fantasmas, habilitadas através de processos de licitagdo
fraudulentos ou sequer existentes. Segundo depoimentos colhidos pelo
nucleo, ndo foi apenas uma vez que os proprios moradores da zona rural do
municipio tiveram que fazer a construgdo e manutengédo das estradas a
mao, debaixo de um sol escaldante, em regime de mutirdo, para que nao
ficassem, no inverno, completamente isolados. Um verdadeiro escéndalo,
perdendo apenas em propor¢do, nao em dano, somente para o Fundeb,
considerado a “galinha dos ovos de ouro” dos recursos municipais, como
alguns prefeitos gostam de afirmar. A conclusédo dos membros do Nucleo é
que o controle social das contas municipais realizado em Sao Benedito do
Rio Preto “constatou irregularidade que seriam motivo suficiente para uma
investigacao federal, com a constituicdo de uma forga tarefa, ante os fatos e
a fartura de provas recolhidas e a proporgao dos danos causados ao povo”,
conforme consta do blog mantido pela organizacdo social (SAO
BENEDITO..., 2011).

Na segunda parte da investigacao popular da contas da prefeitura, foram
analisados os recursos destinados a educacao municipal, sob a rubrica do FUNDEB,
da parte dos 40% (quarenta por cento), aplicados, conforme consta na prestagéo de
contas, na infraestrutura escolar, na capacitagcdo de professores, na aquisicao de
materiais escolares e de expediente, de combustiveis e géneros alimenticios.

A constatacdo do exame social das contas publicas encontrou
investimentos declarados na prestacao de contas em escolas que foram reformadas
apenas no papel, somente nas notas fiscais da prestagdo de contas, ndo somente

uma vez, mas

[...] duas, trés e até quatro vezes, mas que na realidade continuam,
algumas, casas de alvenaria abandonadas, outras barracdes de madeira,
de chao batido, literalmente “casa de bode”, com “banheiros” ao ar livre,
verdadeiros depdésitos de criancas e adolescentes, expondo-as, juntamente
com professores e demais profissionais da educagéo, a graves riscos a vida
e a saude (SAO BENEDITO..., 2011).

Em relagdo aos valores investidos pelo governo municipal nessas
reformas escolares, na realidade em parte inexistentes, a média encontrada pela
investigacdo dos populares girou em torno do valor médio de R$ 125.000,00 (cento
e vinte e cinco mil) reais.

Com base nas conclusdes da fiscalizacdo popular empreendida nesse
municipio, os membros do NDDCSBRP encaminharam a farta documentagéo para o
Ministério Publico Estadual, ao Ministério Publico Federal e ao Tribunal de Contas

do Estado para as providéncias cabiveis.
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Um dos resultados da agdo do NDDCSBRP foi a cassagao do prefeito no
més de agosto de 2012. A acado que levou a decisdo liminar de afastamento do
prefeito, da lavra da juiza Odete Maria Pessoa Mota, refere-se ao fato de o prefeito
nao ter nomeado e dado posse aos aprovados em concurso publico realizado pelo
Municipio em 2007.

Como desdobramento das investidas dos grupos organizados nas contas
das prefeituras municipais no estado do Maranhdo, a coordenagédo estadual dos
Foruns e Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania passou a organizar um grande
movimento estadual denominado Marcha do Povo Contra a Corrupgéo, com local de
sua realizacao sendo a capital do estado.

4.2.3 Marchas do povo contra a corrupgéo e pela vida

O movimento estadual dos Féruns e Redes de Defesa dos Direitos da
Cidadania tem como uma de suas atividades permanentes as Marchas do Povo
Contra a Corrupcao e Pela Vida cujo objetivo maior € fortalecer o movimento do
controle social das contas municipais. O grande lema motivador da Marcha é:
“‘Enquanto houve injusticas, marcharemos.” Como se percebe, o caminho sera
longo, pois nao se vislumbra auséncia de injustica na sociedade maranhense.

A | Marcha aconteceu em 2010 e objetivou mostrar a indignagéo do povo
maranhense com a corrupgdo eleitoral e administrativa detectada nas timidas
investidas do controle social pelo estado. Militantes sociais de diferentes entidades,
representando municipios de todas as regides do Maranhao estiveram envolvidos na
realizacdo do evento.

Na oportunidade do acontecimento da | Marcha, os manifestantes
publicaram a lista de prefeitos inadimplentes com o povo, gestores foram
representados pelos crimes de responsabilidade e de falsidade ideoldgica por nao
cumprir o dispositivo constitucional de disponibilizar a prestacdo de contas para o
acesso publico nas Camaras Municipais.

Como parte da programagdo do evento, os participantes entregaram
requerimento para que a Procuradora-Geral de Justica oficiasse os Promotores de
Justica das Comarcas do interior do Maranhdo sobre a responsabilidade em
acompanharem a entrega da prestacdo de contas e o dever de acionarem os


http://tribunalpopulardojudiciario.wordpress.com/2010/06/21/marcha-contra-a-corrupcao-sera-realizada-em-sao-luis/
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prefeitos que ndo cumprirem o que determina a Constituicdo e as leis do pais, a
cada ano.

A 1l Marcha do Povo Contra a Corrupgao e Pela Vida aconteceu também
no ano de 2010, em S&o Luis. Em torno de 500 (quinhentos) militantes de diversas
regides do Maranhao participaram da atividade, no dia 7 de dezembro, Dia
Internacional Contra a Corrupgao. Como parte da programacao foi dada entrada em
representacédo na Procuradoria da Republica no Maranhao em face de prefeitos com
indicios de irregularidades na aplicagcdo dos recursos publicos na realizagdo de
fiscalizagdes populares das contas de governo municipal.

Ainda como parte da programacéao da |l Marcha, foram ouvidos relatos de
entidades e liderancas sociais sobre casos de violacido de direitos humanos no
Maranhdo fruto da auséncia de investimento publico em politicas sociais nos
municipios do interior.

A Il Marcha do Povo Contra a Corrupcéao e Pela Vida, desta vez com
mais de 1.500 (mil e quinhentas) pessoas, aconteceu em outubro de 2011, também
em S&o Luis. Os participantes desta edicdo da Marcha portaram consigo dossiés
que foram entregues as autoridades com competéncia para proceder sua
investigacdo, denunciando improbidade administrativa e malversacdo do dinheiro
publico em dez municipios maranhenses que foram alvo da fiscalizacao procedida
por membros da sociedade, no exercicio do controle social.

Nessa Marcha os Foéruns e Redes de Cidadania do Maranh&o
consolidaram 10 (dez) dossiés em que comprovam atos de corrupcao e improbidade
administrativa por gestores municipais nos municipios de Anajatuba, Belagua,
Jatobd, Lago dos Rodrigues, Mongédo, Presidente Vargas, Santa Luzia, S&o
Benedito do Rio Preto, Sdo Jodo do Caru e Vargem Grande. Auditorias populares
deram conta de malversacao de dinheiro publico. As denuncias foram encaminhadas
as autoridades competentes, representantes do Ministério Publico (estadual e
federal), Controladoria Geral da Unido (CGU) e Policia Rodoviaria Federal.

A via legal da denuncia é bastante utilizada pelo movimento social no
exercicio do controle popular. Sobre o assunto, tratando sobre o controle externo da
gestao publica por meio da fiscalizacdo do Tribunal de Contas, convém observar o
que aponta Chaves (2007, p. 35-36), para quem


http://tribunalpopulardojudiciario.wordpress.com/2010/12/07/ii-marcha-do-povo-contra-a-corrupcao-e-pela-vida-acontece-nesta-quinta-9-em-sao-luis/
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[...] as dendncias sado processos por meio dos quais o Tribunal apura
irregularidades informadas por cidaddo ou por pessoa juridica da sociedade
civil (sindicato, associac¢do ou partido politico). Esse instrumento é apurado
em carater sigiloso até que, confirmada a sua procedéncia, o Tribunal torne-
0 publico.

A IV Marcha do Povo contra a Corrupgéo, pela Saude, Vida e Educacgao
aconteceu também em S&o Luis no dia 07 de dezembro de 2012.

Como atividade prévia a Marcha, o movimento realizou uma Audiéncia
Publica de encerramento da Campanha Popular Estadual pelo Direito Humano a
Educacao Publica, Gratuita e de Qualidade.

A tdnica do controle social das politicas publicas municipais continua com
esta edicdo, que contou com a participagao de mais de 4 (quatro) mil pessoas que
marcharam num itinerario que envolveu paradas programadas na Procuradoria-
Geral de Justica, no Palacio dos Ledes e no Tribunal de Justi¢ca do Estado.

No ultimo Encontro Estadual dos Féruns e Redes, em Santa Luzia, de 28
a 30 de dezembro de 2012, na plenaria final, os delegados deliberaram pela
realizacdo da V Marcha do Povo contra a Corrupcao; de mobilizagdo para a coleta
de assinaturas exigindo no Maranhdo uma Forca Tarefa Federal, para auditar,
investigar, fiscalizar a aplicagao de recursos publicos transferidos pela Unido para os
municipios, em vista da quantidade de obras inacabadas, abandonadas ou nem
mesmo iniciadas; e realizacdo do Congresso de Politicas Publicas.

Analisando as relagdes entre o Tribunal de Contas e o controle social,
Gomes (2005, p. 93) destaca a participacao social com um avanco no controle da

acao governamental, nestes termos:

A participagéo popular no Estado de Direito ademais representa um avango
nas formas de controle da administragdo. Através dos institutos da
participagdo, a coletividade passa a fiscalizar ativamente os desvios e
abusos eventualmente cometidos pela administragdo publica. Ora, o
crescimento da administragdo publica sobre a vida social importou na
necessidade da criacdo de novos mecanismos de controle, visando a
protecao dos cidadaos.

Como aponta Palhano (2005, p. 16), “[...] em qualquer que seja a
realidade politica, € indispensavel o desenvolvimento do controle social sobre o
Estado.” Com base nessa assertiva, pela efetiva vigilancia da sociedade, o cidadao
e 0S grupos sociais e politicos destacados no envolvimento das causas populares
sao convocados a acompanharem a gestao publica, sua obediéncia aos principios
que dao suporte a acdo governamental, seus procedimentos e atividades de


http://www.facebook.com/diariodeluta.maranhao?group_id=0
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execucdo das politicas sociais de investimento, além de, uma vez detectando
irregularidade na gestdo da coisa publica, oferecer denuncia aos &rgaos
competentes. Tudo isso vem fortalecer a Democracia brasileira e incidir diretamente

na melhoria da prestagéo dos servigos publicos.

4.3 A Transparéncia, prevencao contra atos de corrupcao e o controle social

dos municipios

Como ja exposto, constata-se que, no Brasil, ha um processo lento de
desenvolvimento da preocupacao com a transparéncia e o controle social,
notadamente pelo avang¢o do acesso as redes sociais com o poder de difusdo muito
acima dos meios convencionais. Tem-se percebido que a sociedade atual prima pela
informacao sobre o desenvolvimento dos negdcios publicos. Qualquer escandalo
envolvendo gestores governamentais tornara logo de dominio publico pela rapidez
da difusao das informacgdes veiculadas. O fato de a informag&o estar mais disponivel
faz com que haja um maior cuidado no trato com os recursos publicos.

No presente trabalho, quando se discorreu sobre o tema envolvendo a
transparéncia, ficou evidente que com o ineditismo do texto constitucional, abriu
caminho para que a administracao publica ficasse sobre o controle dos contribuintes.
Nesse sentido, o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal impés um principio
altamente salutar ao equilibrio financeiro das prefeituras: ndo se pode gastar mais
do que se arrecada, devendo haver um equilibrio nas contas publicas. Isso significa
dizer que, por defender a transparéncia absoluta das contas publicas, essa lei se
apresentou um sério obstaculo a corrupgao.

Dessa forma, pode-se afirmar que a transparéncia

[...] é ter condicao de acesso a todas as informacbes sobre como o governo
trabalha. A transparéncia quer dizer que a administragdo publica funciona
de uma maneira aberta, baseada em principios éticos, e é capaz de ser
questionada a qualquer momento, em fung¢do da facilidade que tém os
cidaddos e outros interessados em acessar informagées municipais.
(TEIXEIRA, 2006, p. 36).

Apropriada também a conceituagéo de transparéncia fornecida pelo érgao
do Governo federal que tem a missdo de primar pelo combate a corrupgdo na
administragcdo federal, a Controladoria Geral da Unido (CGU), para quem
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transparéncia “é quando sabemos onde, como e por que o dinheiro esta sendo
gasto. E quando as coisas sdo feitas as claras, sem mistérios, como deverdo ser
feitas. A Administragéo publica devera ser sempre transparente, porque nao devera
ter o que esconder do povo (CGU, 2009, p. 27).

Restou demonstrado, dessa forma, que a participacdo continua da
sociedade na gestdo publica é um direito assegurado pela Constituicdo Federal,
permitindo que os cidaddos nao sé participem da formulagdo das politicas publicas,
mas, também, fiscalizem de forma permanente a aplicacao dos recursos publicos.

Na gestdo da Administracdo publica, deve haver a transparéncia da

gestao fiscal, que

[...] sob o enfoque da LRF, consiste em tornar publicos e inteligiveis os atos
de gestao fiscal, de modo a propiciar o controle, a fiscalizacédo e a efetiva
participagdo da sociedade na administragdo dos recursos que coloca a
disposicdo do governo. Seja diretamente pelo controle externo ou
indiretamente pelo controle interno (SILVA, 2009, p. 20).

Pelo exposto, nos entes federativos, pela obrigagdo da transparéncia dos
dados fiscais relativos a saude financeira do ente, € que o controle social encontra
suporte nesta abertura.

E certo que nem todas as impropriedades nas contas publicas derivam
necessariamente da improbidade e da corrupcéo de gestores publicos. No entanto,
qualquer resisténcia em tornar conhecidos os gastos governamentais deve ser
encarado como suspeito, pois gestores que agem dessa forma paira sobre si fortes
indicios de corrupcdo, sendo uma de suas caracteristicas mais marcantes a
oposicao veementemente a qualquer forma de transparéncia, em clara afronta ao
Estado Democratico de Direito e as mais basilares principios que ordenam o
convivio social.

Colhe-se de forma inconfundivel, que atitudes como esta se chocam com
o Ordenamento juridico vigente, constituindo crime, sujeito a penalidade o seu
infrator.

Na visdo da CGU, corrupgao € “usar o dinheiro publico como se fosse
particular; é tirar dinheiro da merenda, do remédio, da obra e botar no préprio bolso
ou no bolso de parentes e amigos; é usar o cargo publico para beneficiar interesses
privados” (BRASIL, 2009, p. 26).

Analisando o espaco que atos de corrupcdo corrigueiramente veiculados

nos meios de comunicacdo social ocupam, ampliando o conhecimento publico dos
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casos, agentes neles envolvidos tentam apregoar uma falsa visdo de sua
normalidade relativa a isso. Revidando este entendimento, Trevisan et al. (2004, p.

19) entendem que:

E inaceitavel que a corrupgdo possa ter espaco na cultura nacional. O
combate as numerosas modalidades de desvio de recursos publicos deve,
portanto, constituir-se em compromisso de todos os cidaddos e grupos
organizados que queiram construir uma sociedade justa e equilibrada.
Mesmo assim, em governos em que se praticam atos ilegais na
administragdo, existe uma grande resisténcia a liberagcdo de informagdes
sobre os gastos publicos.

Dai que é forgoso concluir que governos democraticos e que primam pela
transparéncia sdao essenciais para que se assegure plenamente a participacao-
cidada, visando que se atinja um elevado indice de desenvolvimento humano e,
fundamentalmente, se fortalega o regime de governo democratico adotado pela
Republica Brasileira.

Soa como atual as palavras de Oliveira (2002, p. 176), para quem

[...] o Brasil, cuja posicdo no ranking da corrup¢do mundial nunca foi das
melhores, apresentou em quase igual propor¢cdo nos Ultimos anos -
especialmente apds a redemocratizagao iniciada em 1985 — expressivos
avangos no cprpbate aos .crimes contra o dinheiro publico e frustrantes
recuos na punigcao aos Criminosos.

Com base em tudo o que foi exposto, percebe-se que, com a apreensao
do mecanismo de controle social através dos canais de transparéncia abertos com a
publicacdo de instrumentos legais obrigando os entes e agentes governamentais a
informarem a sociedade acerca dos seus atos, as investidas de uma sociedade
permanentemente vigilante, assumindo uma postura ativa nesse processo,
dificultarao para gestores tendentes a condutas ilicitas a sairem impunes em face
dos atos tidos como corruptos. O desvio de recursos publicos condena o conjunto da
sociedade ao subdesenvolvimento econémico e social crénico. A associagao entre
transparéncia, acesso a informagdo e instrumentos de participacdo cidada sao
essenciais para a prevencao da corrupcao e da ma gestao publica.

Imprescindivel nesse aspecto o exercicio do controle social,

[...] tendo em vista a complexidade das estruturas politico-sociais de um
pais e do proprio fendbmeno da corrupgdo, o controle da Administragéo
Publica nao se deve restringir ao controle institucional. E fundamental para
toda a coletividade que ocorra a participacdo dos cidadaos e da sociedade
organizada no controle do gasto publico, monitorando permanentemente as
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acbes governamentais e exigindo o uso adequado dos recursos

arrecadados (BRASIL, 2009, p. 16).
Com o fortalecimento do mecanismo do controle social assegurado no
Estado Democratico de Direito brasileiro, sem duvida, ganhara o conjunto da
sociedade, sendo traduzido este esforco em acdo governamental com mais
eficiéncia e gerador da paz social e vida digna a todos, combatendo na origem as

injusticas sociais.



73

5 CONSIDERACOES FINAIS

Observou-se, no desenrolar das pesquisas que resultaram nesta
dissertacdo académica, que a Administracao publica possui um complexo sistema
de efetivagdo do controle da agdo governamental. A classificacao aqui apresentada
bem ilustrou esta complexidade.

Afora esta consideracdo, percebe-se imprescindivel que o Direito vigente
reveste de protecdo os bens da Administragdo quando estabelece as formas de
controle, sob a consequéncia de se tornar insustentavel a prestacdo dos servigos
publicos, tdo essenciais para o desenvolvimento normal da vida em sociedade.

Muito embora a teia do controle da Administracdo publica seja bastante
distribuida, tem-se percebido que ela, por si sb, ndo se mostrara capaz de impedir
atos de desvio de finalidade e malversagdo dos recursos publicos, pois
diuturnamente os veiculos de Comunicacdo social divulgam atos de corrupcao
envolvendo agentes da Administracdo publica, sendo pacifico o entendimento de
que atos dessa natureza afetardo gravemente a saude financeira da Nacéo,
desequilibram as contas publicas e retardam o desenvolvimento da sociedade.

Nos municipios ndo sera possivel que o controle externo da gestao
municipal seja operado quando o prefeito municipal permanecer omisso no dever de
prestar contas ao Poder Legislativo. Respeitando o comando legal, o gestor devera
possibilitar que a sociedade tome conhecimento de sua administracdo, passando
pelo julgamento popular a sua gestao.

Muito embora exista o permissivo constitucional de que a populacéo
possa efetivar o controle das contas municipais, na pratica, o que existe € uma
omiss@o quase que generalizada nos municipios do Maranhdo no exercicio desse
direito. No entanto, o que se percebe, de forma incontestavel, € que a omisséo da
sociedade civil, em proceder ao controle da prestacdo de contas do governo
municipal, causara imensuraveis prejuizos para a qualidade nos servicos publicos
ofertados pelos entes municipais, considerando-se o estado de desenvolvimento
humano dos municipios do estado, ficando atras dos demais entes federativos.

Deve-se concordar que, inexistindo uma intensa e consistente fiscalizagao
da sociedade, muito dificilmente existird parlamento, governos, judiciario e tribunais
de contas que sejam transparentes e democraticos, cumprindo com eficiéncia sua

missao institucional. O exercicio do direito de fiscalizacdo popular nada mais
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representa do que a consolidacao do principio da soberania popular, sobre o qual se
funda a Republica brasileira.

O controle institucional, feito pelos 6rgédos publicos, como se torna facil
compreender, nunca sera suficiente para se atingir uma administragdo publica
eficiente, sendo necessario que a sociedade civil exerca e se aproprie dos
instrumentos juridicos que lhe permitam o controle das acées governamentais.

Ha a necessidade do cidadao e das organizagdes sociais, entre outras, se
municiarem de informacdes, principalmente na prevengéo contra 0 mau uso da coisa
publica. Dessa forma, é imperiosa a formacao de aliancas entre a sociedade civil
organizada e instituicbes governamentais para que se possam maximizar 0s
esforgos no combate a este grande cancer que corrdi as estruturas sociais que é a
corrupgdo, o desvio de verba publica para fins estranhos ao bem-estar da
coletividade, especialmente na sua manifestacao na esfera governamental. Nesse
sentido, na forma como atuam hoje, os Tribunais de Contas, no modelo que hoje se
estruturam, ndo contribuem para o fim da corrupgéo. E preciso haver uma mudanca
significativa no comportamento dos grupos sociais e reinvengédo de suas estratégias
de acéao para que se tornem uma forga contra a corrupcao, e capaz de vencé-la.

Necessario faz-se a edificacdo de uma ampla mobilizacdo social pela
transparéncia e defesa da coisa publica. A identificacdo das irregularidades e
desvios de recursos publicos a serem investidos nas politicas governamentais, por
meio do controle social, nos poucos casos em que ele efetivamente acontece,
considerando-se o conjunto de municipios do Estado, tem-se revelado muito mais
eficiente do que o controle externo operado a cargo do Tribunal de Contas do
Estado. Urgente uma melhor apropriagdo dos instrumentos processuais de
identificacdo e puni¢do de agentes acusados de atos de corrupgao.

A Constituicdo deixa consignada que as contas do municipio ficardo a
disposicdo dos municipes para exame e apreciacao por sessenta dias anuais,
ocasido em que poderéa ser aferida a legitimidade do emprego das verbas publicas.
A violacdo deste preceito ensejara responsabilizacdo do chefe do Executivo, bem
com do presidente da Camara, este que devera viabilizar para que o povo tenha
acesso as contas na secretaria da Camara dos Vereadores anualmente. E
inarredavel o direito de todo e qualquer cidadao saber como estdo sendo aplicados
0s recursos que o Estado tdo eficazmente recolhe da sociedade que financia toda

sua acao. A populacao devera ter acesso a informagdes sobre as despesas publicas
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e ser estimulada a participar da fiscalizacdo, mediante controle social. A prefeitura
devera incentivar a participacao popular na discussao de planos e orcamentos. Suas
contas deverao ficar disponiveis para qualquer cidadao (BRASIL, 2000).

No Maranhdo, as mudancas de postura dos gestores municipais é muito
mais evidente quando grupos de cidaddos se organizam para fiscalizar a
administragdo municipal, pois quem vive o dia-a-dia do municipio mais de perto
contempla os problemas em sua particularidade e pode interferir com maior
legitimidade nos rumos da gestao.

E forcoso concluir que, antes do surgimento do movimento dos Féruns e
Redes de Defesa dos Direitos da Cidadania, o dispositivo constitucional do Art. 31, §
3%, era algo sem validade e aplicabilidade nos municipios do Maranhao.
Timidamente, no presente momento, percebe-se um esforco na realizagdo deste
salutar objetivo, intrinsecamente vinculado a vontade do constituinte originario de
1988. Por isto, o trabalho do grupo retromencionado na implementacéao do direito e
na busca da justica é de fundamental importancia e revestido de ampla legitimidade
porque vem das ruas, dos povoados, do povo, que, nos termos do paragrafo unico
do Art. 1° da Constituicao Federal, exerce a soberania popular. Sem o trabalho
desse movimento, ndo se perceberia no estado qualquer investida social sobre as
prestacdes de contas municipais.

Como é marcante na realidade brasileira a escassa contraprestacéo
estatal, sendo uma de suas caracteristicas a elevada carga tributaria que sufoca a
todos, nada mais legitimo e justo que o cidadao, fartamente amparado pelo direito
vigente, através de seus representantes ou diretamente, o que é mais eficiente,

como se demonstrou aqui, fiscalize as contas da Administracao Publica.
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