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O inferno dos vivos ndo € algo que sera; se existe, é aquele
gue ja esta aqui, o inferno no qual vivemos todos os dias,
gue formamos estando juntos. Existem duas maneiras de
nao sofrer. A primeira é facil para a maioria das pessoas:
aceitar o inferno e tornar-se parte deste até o ponto de
deixar de percebé-lo. A segunda é arriscada e exige atencao
e aprendizagem continuas: procurar e reconhecer quem e 0
gue, no meio do inferno, ndo é inferno, e preserva-lo, e abrir
espaco.

(italo Calvino)

O controle de conformidade é algo absolutamente
indispensavel, mas ndo se pode gastar mais energia com
conformidade do que com o controle operacional. Porque,
fazer mero controle de conformidade, € enxugar gelo, é
esperar que O erro aconteca para depois buscar o0s
responsaveis. Quando se faz controle operacional, a partir
de uma avaliacdo sistémica de uma politica publica, em
busca daquilo que se pode melhorar, aperfeicoar, numa
politica publica, se impede que erros acontecam. E, com
iIsso, aquelas responsabilidades que se buscaria no controle
de conformidade, muitas vezes, se tornam desnecessarias.

(Ministro Bruno Dantas — Presidente do TCU)



RESUMO

MAGALHAES, A. C. L. O Alerta do Controle Externo no Acompanhamento da
Execucdo Contratual no Estado de Sdo Paulo — Combate a Corrupcédo e
Otimizacdo dos Gastos Publicos. 2024. Pos-Graduacéo Stricto Sensu em Direito —
Universidade Nove de Julho, Sdo Paulo, 2024.

O estudo visa avaliar a figura do alerta como ferramenta do controle externo
para aumentar a eficiéncia e efetividade na execucdo dos contratos e, por
conseguinte, facilitar o alcance das metas e cronogramas propostos nos ajustes,
impactando positivamente a qualidade dos gastos publicos. Pretende-se analisar,
por meio de pesquisa documental e estudo dos dados, 0s processos em que as
camaras do Tribunal de Contas paulista examinaram o acompanhamento da
execucao contratual. O propdsito € apontar a vantagem da instituicdo formal do
alerta pelo controle externo durante a vigéncia dos ajustes, com 0 objetivo de
propiciar a Administrac&o corrigir as maculas apontadas antes de nova vistoria, sem
gue sejam demandados esforcos com justificativas que, na pratica, entravam a
marcha das atividades fiscalizatorias da execucdo dos objetos. A conclusdo do
estudo pleiteia sugerir a inclusdo da ferramenta do alerta na Lei Orgéanica do
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo — TCE/SP (Lei Complementar n°
709/93), para otimizacdo dos esforcos de todos envolvidos. Desse modo, exaltando-
se 0s conceitos inovadores de auditoria de resultado e accountability, projeta-se
verificar a conexdo entre a fiscalizacdo do andamento dos contratos e 0 éxito na
entrega do que foi avencado no objeto almejado, incluindo-se todas as suas

condicionantes.

Palavras-chave: Acompanhamento da Execucdo Contratual; Alerta; Auditoria de

Resultado; Impacto da Fiscalizagdo nas Metas Estabelecidas.



ABSTRACT

MAGALHAES, A. C. L. O Alerta do Controle Externo no Acompanhamento da
Execucdo Contratual no Estado de Sdo Paulo — Combate a Corrupcédo e
Otimizacdo dos Gastos Publicos. 2024. Pos-Graduacéo Stricto Sensu em Direito —
Universidade Nove de Julho, Sdo Paulo, 2024.

This study seeks to evaluate the institution of the Alert as an external control
tool to increase efficiency and effectiveness in the execution of contracts and,
therefore, facilitate the achievement of the goals and schedules proposed in the
adjustments, positively impacting the quality of public spending. The goal is to
analyze, through documental research and data study, the processes in which the
Accountability Office of the Government of Sdo Paulo examined the monitoring of
contractual execution. Its purpose is to point out the advantage of the formal
institution of warning by external control during the validity of the adjustments, with
the goal of allowing the Administration to correct the defects identified before a new
inspection, without requiring efforts with justifications that, in reality, makes it more
difficult the progress of the necessary changing in the inspection of the execution of
contractual objects. The conclusion of the study suggests the inclusion of the alert as
a tool in the Organic Law of the Accountability Office of the Government of Sdo Paulo
(Law n° 709/93), to optimize the efforts of everyone involved. In this way, highlighting
the innovative concepts of auditing results and accountability, the goal is to verify the
connection between monitoring the progress of contracts and the successful delivery
of what was agreed upon in the contract, including all of its conditions.

Keywords: Monitoring of Contractual Execution; Alert; Audit of Results; Impact of
Inspection on Established Goals.
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1 INTRODUGCAO

A constante evolucéo dos 6rgaos de controle da Administracdo converge
para a transi¢cao das prioridades voltadas para afericdo da conformidade para a
busca do resultado que melhor satisfaca o interesse publico. Nesse contexto,
as finalidades pré-estabelecidas para aplicacdo do erario sdo objetivos tanto

para quem executa como para quem fiscaliza.

A pesquisa dos processos que visaram ao acompanhamento da
execucgao contratual no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
— TCE/SP, responsavel pela fiscalizacdo do maior orcamento entre os estados
membros, busca avaliar a emissdo de um alerta e a sua relagcdo com a atuacao
do controle externo durante o andamento da avenca, o alcance das metas e o

julgamento sobre o cumprimento do que foi pactuado.

Dessa forma, o estudo visa a destacar que o alerta do controle externo
antes do desfecho do contrato, possibilita que as ac6es dos 6rgdos de controle
sejam mais efetivas e ajudem a prevenir desconformidades. A interferéncia
mais abrangente da Fiscalizacdo na correcdo dos rumos durante a execucao
contratual enaltece a participacdo das instituicGes de controle e aumenta a
eficiéncia da gestdo do 6rgdo jurisdicionado, trazendo, ao final, a correta
aplicacdo do erario e o atendimento ao interesse publico previsto na
contratacao.

Partindo-se disso, a questdo que guia esta pesquisa €: de que modo a
formalizacdo da ferramenta do alerta pelo controle externo promove a
efetividade do acompanhamento da execuc¢ao contratual pelo TCE/SP e, dessa
maneira, influencia o alcance das metas e o resultado da aplicacdo do dinheiro

publico?

Com efeito, a hipétese deste trabalho é de que a formalizacdo do alerta
por meio de alteracdo na Lei Organica do TCE/SP, proporcionara padronizacao
no andamento dos processos, o que e facilita a liberacdo dos autos para a
continuidade do exercicio das atividades fiscalizatorias do controle externo
aplicadas na fase da execugao contratual. Nesse intento, ao se evitar

notificacbes para apresentacdo de justificativas (e consequentes pedidos
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reiterados de prorrogagdo de prazo), ganha-se fluidez para que as questbes
assinaladas em uma vistoria sejam resolvidas até a proxima visita da
Fiscalizacdo, trazendo, efetivamente, beneficios para o interesse publico ao
proporcionar a correcdo de rumos durante a consecucdao da avenca e, em

razao disso, a obtenc&o de melhores resultados.

O objetivo central é verificar essa hipotese a partir de substratos
tedricos, andlise de processos e dados abertos obtidos por meio dos canais
oficiais de comunicacéo do TCE/SP (site, processo eletronico e YouTube)! e de

nossa propria experiéncia institucional.

Para tanto, a metodologia de desenvolvimento da pesquisa, diante dos
limites dela, ocorreu a partir de revisdo de literatura, analise documental —
sobretudo de textos e decisdes colegiadas das Camaras do TCE/SP a respeito
de processo de acompanhamento da execucao contratual autuados no periodo
de 2019 a 2022.

O segundo topico desta dissertacdo cuida do conceito de “Controle
Externo” e suas formas de atuacdo como entidade a regular as ag¢des da
Administracdo Publica; no terceiro tema, trata-se da “Execugdo Contratual’,
delineando as regras para cumprimento do determinado em documento, de
modo a atender os interesses da populacdo. Estes dois primeiros pontos
estabelecem os pilares conceituais sobre os quais se assentam o quarto
enunciado, onde é apresenta a proposta de insercdo formal do Alerta como lei,
com vistas a diminuir o tempo e 0s recursos gastos indevidamente por conta da
demora no processo de notificacdo e resposta das partes do contrato. Antes da
conclusédo, no quinto assunto é revelado um estudo de caso que apresenta 0s
resultados da andlise de documentos sobre os processos de acompanhamento
da execucdo contratual relativos a 10% do total produzido, pelo TCE/SP, no
periodo entre 2019 e 2022, mostrando a vantagem do sistema de alertas

proposto sobre o atual sistema de notificacdes empregado.

1 TCE/SP, Canais oficiais de comunicacao na internet. Disponiveis em:
<https://www.tce.sp.gov.br/>, <https://www.tce.sp.gov.br/etcesp>,
<https://www.youtube.com/user/tcespoficial>. Acesso em 29 de jan. 2024.
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2 CONTROLE EXTERNO

Atuando sobre os 6rgdos da Administracdo Publica, o sistema de
controle desempenha importante papel nas relagbes entre Estado e o
particular, contribuindo, desse modo, para a garantia do regime democrético.

A medida que a populacdo se organiza, surgem necessidades que
devem ser preenchidas sem resvalar os direitos e liberdades individuais.
Consequentemente o Estado se relaciona permanentemente com a sociedade
e, dessas relagbes, surgem as funcdes que lhe sdo préprias, exercidas por
meio dos seus 0Orgdos — instituicdbes burocraticas que prestam servicos
publicos, ligadas aos trés poderes fundamentais para a Administracdo Publica:

executivo, legislativo e judiciario.

Todos os poderes se submetem, entdo, aos principios da ordem, da
eficiéncia administrativa e da eficacia dos seus atos. Em razdo dos referidos
principios, sdo criados mecanismos ou sistemas de controle das atividades
estatais, em defesa tanto da Administracdo Publica, como dos direitos e

garantias coletivos.

Tais controles séo partes integrantes e essenciais de qualquer processo
de producéo de bens e servicos. Detém, ainda, a funcdo de auxiliar na busca

dos melhores resultados em nome do interesse publico.

A evolugdo dos sistemas de controle projeta no acompanhamento
operacional concomitante a forma mais efetiva, conhecida, de contribuir para o
éxito dos empreendimentos de suas instituices ou jurisdicionados, analisando
a execucao do que foi contratado para prevenir desvios e detectar anomalias
em tempo compativel com a introducdo oportuna dos aperfeicoamentos e

correcdes que se fizerem necessarios.

Notério que, pelo menos nas ultimas décadas, as atividades de auditoria
de conformidade vém dividindo espaco e energia com a vertente operacional.
Isso nao representa desprezo a importancia do exame posterior do
cumprimento das normas, mas significa o despertar para o potencial da postura
proativa dos 6rgdos de controle da eficiéncia da Administracdo e, nesse

sentido, a literatura com foco no resultado ainda € pouco encontrada no Pais.
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Considerando que a ferramenta do alerta na relagdo entre o controle
externo e a execucdo de contratos pela Administracdo € o tema central deste
estudo, nesta secdo serdo apresentados os conceitos fundamentais para o

entendimento da importancia e evolugéo da matéria.

Dentre os vastos ensinamentos da professora Maria Sylvia Zanella Di
Pietro? podemos observar que é inseparavel a ideia de Estado de Direito da

ideia de controle.

O Estado de Direito se diferencia do Estado de Policia, proprio das
monarquias absolutistas, pela sujeicdo do regime a lei e ao controle judicial.
Dessa forma, fundamentado nos principios da legalidade, igualdade e
separacao de poderes, nasceu o Estado de Direito com o objetivo de proteger
os direitos individuais, inclusive nas rela¢des dos particulares contra o proprio
Estado.

Para que haja Estado de Direito € necessario que a Administracao
Publica se submeta a lei, mas para que isso seja assegurado é fundamental a
existéncia de instituicdbes capazes de garantir essa aderéncia a legislacéo.
Sobre o que a Professora destaca:

Ha que se lembrar que a Administracdo Publica se submete a
um regime juridico de direito publico, caracterizado por dois
aspectos opostos e conflitantes: de um lado, as prerrogativas
de poder publico, que lhe asseguram supremacia sobre o
particular, nos limites postos pelo ordenamento juridico; de
outro lado, os direitos dos cidaddos, que tém que ser
protegidos contra as ilegalidades, as arbitrariedades, o0s
desmandos da Administracdo. *

Desse modo, o “Controle” se constitui em um dos pilares da
Administracdo nessa ardua missao de buscar o interesse publico preservando

os direitos dos cidadédos. No que respeita a Administracdo publica, foco do

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites do controle externo da Administragdo Publica: ainda
€ possivel falar em discricionariedade administrativa? Revista Brasileira de Direito Publico -
RBDP, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, p. 9-24, jul./set. 2013

3 |Ibidem.
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presente estudo, nas palavras de Carvalho Filho* o controle se define pelo
“conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se
exerce o poder de fiscalizagcdo e revisdo da atividade administrativa em
qualquer das esferas de Poder”. Destarte, o sistema de controle almeja uma
saudavel redundancia e, por isso, apresenta-se em dois niveis: o “Controle

Interno” e o “Controle Externo”.

No tocante ao controle interno, o controlador é parte da gestdo
observada e, dentre suas fungdes, esta a de apoiar e auxiliar “na instrugao das
tomadas de contas e nas fiscalizacoes de atos e contratos administrativos”.®
Todavia, o controle externo, no ambito federal, é encargo do Congresso
Nacional e do Tribunal de Contas da Unido — TCU, conforme prevé o art. 71 da
Constituicdo Federal de 1988 - CF/88, que, ainda, relaciona as competéncias
do Tribunal, em especial, para apreciar as contas do Presidente da Republica,
julgar as contas dos administradores do erario, apreciar a legalidade dos atos
de admissao de pessoal, realizar inspecdes e auditorias, fiscalizar a destinacao
de recursos repassados pela Unido, aplicar sancdes aos responsaveis por
ilegalidade nas despesas ou irregularidade das contas, assinar prazo para
regularizacdo de ilegalidades, sustar a execucdo de ato impugnado,

representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

No Estado de Sao Paulo, a Constituicdo Estadual de 1989 — CE/89,
replica a CF/88, no que tange a fiscalizacao contabil, financeira e orcamentaria,
ao atribuir a Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo — ALESP e ao
TCE/SP as incumbéncias para o exercicio do controle externo. Contudo,
acrescenta competéncia a Corte de Contas Estadual sobre as administracdes
municipais, exceto quanto Prefeitura da capital, de responsabilidade do
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo — TCM/SP

Entendimento do professor Hely Lopes Meirelles® é de que o controle

externo tem como objetivo atestar a integridade da Administracdo, a

+ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 28. ed. rev. ampl. e
atual. até 31-12-2014. (p. 975) — Séo Paulo: Atlas, 2015

5 DANTAS, Bruno. O TCU e o0s acordos de leniéncia. Disponivel em
<https://www.fiesp.com.br/arquivo-download/?id=220920 >. Acesso em 22 fev. 2024.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2006.
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regularidade da execugdo orcamentéaria, bem como da destinacdo dos bens,
valores e dinheiros publicos. Desse modo, tem aspecto politico, a cargo do
Legislativo, e de legalidade contabil e financeira sob responsabilidade do

Tribunal de Contas. Neste sentido, defende que o TCU

[...] tem uma posicdo singular na Administracéo brasileira, pois
esta instituido constitucionalmente como Orgdo auxiliar do
Poder Legislativo (art. 71), mas desempenha atribuicbes
jurisdicionais administrativas, relacionadas com a fiscalizacéo
da execucdo orcamentéria, com a aplicagdo dos dinheiros
publicos, com a legalidade dos contratos, aposentadorias e
pensodes.’

Complementa aduzindo que o Poder Legislativo exerce o controle
externo por meio de atos que lhe s&o atribuidos constitucionalmente ou
indiretamente, por meio dos tribunais de contas. Torna-se “por exceléncia, um
controle politico de legalidade contabil e financeira”, com a finalidade
comprovar a) a probidade dos atos da administracdo; b) a regularidade dos
gastos publicos e do emprego de bens, valores e dinheiros publicos; e ¢) a

execucao fiel do orcamento.

Sobre a quantificacdo de débito e imputacdo de responsabilidades pelo
sistema de controles, o atual Presidente do TCU, Ministro Bruno Dantas®
explicou que o ajuizamento de acgéo civil publica ndo retira a competéncia do
Tribunal de Contas para determinar eventuais reembolsos aos cofres publicos.
“Esta muito claro na Constituicdo, no art. 71: quem da a ultima palavra em

ressarcimento de danos ao erario é o controle externo”.

Além disso, cabe ressaltar que a Carta Magna outorga a Corte de
Contas legitimidade para o exercicio do controle externo e confere as suas

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro / Hely Lopes Meirelles, José
Emmanuel Burle Filho. 42. ed./ atual. até a Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015.- Sao
Paulo: Malheiros, 2016.

8 TCE/SP. Noticias: TCE participa de debates com Ministro do TCU e Conselheiros da Fiesp,
26 set. 2016. Disponivel em <https://www.tce.sp.gov.br/6524-tce-participa-debates-com-
ministro-tcu-e-conselheiros-fiesp>. Acesso em 22 fev. 2024.
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decisdes, que resulte imputacdo de débito ou multa, a efichcia de titulo

executivo.

Segue o Ministro, esclarecendo em recente palestra no TCE/SP,° que no
caso da Unido, o Poder Legislativo é composto por trés casas: Senado Federal,
Camara dos Deputados e Tribunal de Contas da Unido, sendo o TCU o braco

operacional do Congresso Nacional.

Nessa esteira, entende que as primeiras casas, Senado e Camara, tém
funcbes legiferantes e fiscalizadoras, porém, ndo detém a funcdo de jurisdi¢éo
de contas. Por sua vez, o TCU, sem competéncia para legislar, guarda
atribuicbes para fiscalizar e julgar contas de todos aqueles alcancados pelo
Paragrafo Unico do Art. 70 da CF/88.

Paragrafo Unico. Prestard 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.

Nessa premissa, no caso dos Estados da Federacdo, podemos inferir
que o Poder Legislativo Estadual consiste em duas casas: as Assembleias
Legislativas e os Tribunais de Contas Estaduais, sendo as funcdes definidas ao
espelho da esfera federal. Ambas as casas com prerrogativas sobre a
fiscalizacdo, a Assembleia com o poder exclusivo de legislar e os Tribunais de

Contas com autoridade para julgar contas.

Ainda que a excecdo consista nas contas dos chefes do executivo
(Presidente, Governadores e Prefeitos), compete aos Tribunais de Contas,
nesses casos, a elaboracdo de parecer prévio para julgamento no Congresso

Nacional, no caso do Presidente da Republica, nas Assembleias Legislativas

9 TCE/SP - Il Congresso Internacional de Direito Financeiro e Cidadania, 6 out. 2023.
Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=u2lJGigLA8M&list=PLSOf4F57jQgkjlg7509jjWyeJ8yWXbk
NU >. Acesso em 22 fev. 2024.
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guanto as contas dos Governadores e nas Camaras Municipais quando forem

apreciados os atos da gestédo dos Prefeitos.

Sob esse olhar, a ideia de controles sobre a administracado publica foi
impulsionada pela necessidade de se coibir a pratica de desvios ou
malversacdo do erario. Na sequéncia, veremos uma analise sobre corrupgao e

a consequéncias na esfera publica.
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2.1 CORRUPCAO

Por que precisamos de um controle externo?

O titulo desse tépico ja responde a questdo. No entanto, o problema é

um pouco mais complicado.

Importante, para essa analise, real¢car o que torna fundamental a criacao
de uma estrutura extrinseca para fiscalizar ou auditar a atuacédo do poder
publico. Ainda que seja impreterivel a formacéo de controles internos, o fato de
0s atos serem submetidos a julgamento de um 6rgdo estranho gera, no

minimo, uma preocupac¢ao a mais com a higidez do que é realizado.

Todavia, a tentacdo da vantagem fécil, do desvio do erario, da
exploracdo da funcdo, tudo em beneficio proprio, traz ao mau funcionéario
publico uma condi¢do peculiar quando em contato com empresarios dispostos

a multiplicar seus lucros de maneira desleal.

Portanto, antes de explorarmos as demais carateristicas e atribui¢cdes do
controle externo da Administracao, faz-se necessario expor a principal razéo de

sua existéncia: a corrupgao.

Fosse o interesse publico colocado, indubitavelmente, acima dos
objetivos privados, ndo seria necessario o aparelhamento dos 6rgdos de

fiscalizacdo e controle e, portanto, estariamos em um cenério ideal.

Contudo, como ja mencionado, ha quem nao resista a tentacdo ao
proibido ou a imoralidade. Nesse sentido, o servidor encarregado de zelar pelo
interesse publico que desvirtua a sua atividade para privilegiar beneficio
pessoal incorre, invariavelmente, na pratica de abuso de poder e essa acao
nefasta a coletividade precisa contar com mecanismos de inibicdo de mas

condutas, do desvio do erario, do escarnio com dinheiro publico.

Sob o entendimento juridico, a corrupcéo pode ser definida como segue:

A corrupcdo como categoria geral abarca a corrupcéo ativa e
passiva, 0 peculato e o peculato de uso, o trafico de influéncia,
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a exploragdo de prestigio, o abuso de poder e a lavagem de
dinheiro. Sob um enfoque critico constitui-se na violagéo de
deveres juridicos, deontolégicos e éticos associados ao
desempenho de qualquer cargo publico ou politico objetivando
vantagens individuais ou organizacionais ilegitimas. Sublinho
que, ao contrario da criminalidade convencional, a
criminalidade do colarinho branco, onde se inserem a
corrupcdo e as préaticas ilicitas conexas, possui como
protagonistas pessoas com um perfil diverso, pois
caracterizadas por um ambiente familiar, profissional e social
estavel e produtoras de uma grave ofensividade ao bem
juridico que atingem erga omnes.°

Ferida a supremacia do interesse publico, a corrup¢do pode se expandir
e ganhar contornos deletérios com capacidade de minar o Estado Democratico
de Direito. Nesse sentido, sobressai o0 texto do art. 37 da CF/88 quando
relaciona os principios da Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Observa-se, assim, que qualquer ato lesivo ao interesse coletivo atinge,
também, um ou mais principios constitucionais a que o gestor publico deve se

submeter.

Nesse aspecto, é imperioso que sejam adotadas medidas de combate,
posto que a corrupcédo € igual a unha, precisa sempre ser cortada. Da mesma
forma, as irregularidades no servico publico devem ser apuradas e reprimidas

sempre que necessario.'!

O mal imposto pela corrupcéo pode ocorrer de diversas formas como,
por exemplo, pelo suborno (corrupcédo ativa), peculato, do nepotismo e do
trafico de influéncia; sendo contraria ao bem comum, violando principios éticos
e legais que sobrepdem os interesses particulares a satisfacdo dos anseios da
sociedade, motivo pelo qual sdo criados mecanismos de inibicdo, deteccéao e

10 COSTA, Arthur T. M.; MACHADO, Bruno A.; ZACKSESKI, Cristina. A investigacdo e a
persecucdo penal da corrupcdo e dos delitos econdmicos: uma pesquisa empirica no
sistema de justica federal, Tomo | / Arthur Trindade Maranhdo Costa, Bruno Amaral
Machado, Cristina Zackseski (org.). — Brasilia: ESMPU, 2016.

11 MAGALHAES, Antonio Carlos Luz. A desestatizac&o como vacina anticorrupgao. In.: TUMA,
Eduardo. Desestatizacdes: Atualidades e Perspectivas, Sdo Paulo, Max Limonad, 2023.
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repressdo as praticas de corrupcdo dentre 0s quais se ressalta o controle

externo.

A corrupc¢ao induz o desvio de recursos publicos, incorrendo na falta de
justica e perda de confianca nas instituicbes que compdem o Estado
Democratico de Direito. Desse modo, Aristételes'?, na obra intitulada “Politica”,
estabeleceu a politica como “o meio pelo qual as pessoas podem governar e
serem governadas de forma justa, permitindo o desenvolvimento da virtude e
da felicidade humana ndo apenas individual, mas coletiva”, constituindo-se a
corrupcdo em uma forma de injustica ao passo em que 0S interesses

particulares sobrepujam as aspiracdes da sociedade.

Trata-se, a corrupcéo, de um fenémeno social, politico e econémico de

tal complexidade e alcance que afeta todos os paises. A compreensdo da

pY

necessidade de uma acdo mundial de combate a corrupcdo ensejou a
aprovacao, em 2003, de um instrumento juridico anticorrupcdo denominado
“Convencgao das Nacdes Unidas contra a Corrupgao”, que estabelece regras

imperativas a serem seguidas por seus signatérios. Ban Ki-moon, Secretério-

Y

Geral da ONU a época, em sua declaracdo por ocasido da adocdo da
mencionada convencao, expds a sua definicdo para corrupcdo e indicou suas

conseguéncias da seguinte forma:

A corrupgdo é um mal insidioso cujos efeitos sao tdo multiplos
guanto deletérios. Mina a democracia e o Estado de direito,
conduz a violagdes dos direitos humanos, distorce o0s
mercados, prejudica a qualidade de vida e cria um terreno fértil
para o crime organizado, o terrorismo e outros fenémenos que
ameacam a humanidade.

O mal atravessa muitos paises, grandes e pequenos, ricos e
pobres, mas é mais destrutivo nos paises em desenvolvimento.
Sao os pobres quem mais sofre porque, onde a situagéo é
abundante, os recursos que deveriam ser dedicados ao
desenvolvimento sdo desviados, 0s governos tém menos
meios para fornecer servicos basicos, a desigualdade e a
injustica aumentam e os investidores e doadores estrangeiros
estdo a ficar desencorajados. A corrupcdo € uma das principais

12 ARISTOTELES. Politica. Tradug&o, introducdo e notas de Maria Aparecida de Oliveira Silva.
Apéndice com a tradugdo de Plutarco. "Da monarquia, democracia e oligarquia”. Sdo Paulo:
Edipro, 2018.
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causas do fraco desempenho econdmico; € também um grande
obstaculo ao desenvolvimento e a reducéo da pobreza.'® (TN)

A Convencao, como importante expediente internacional anticorrupcao,
€ resguardada pelo Escritério das Nacfes Unidas sobre Drogas e o Crime
(UNODC, na sigla em inglés), que promove assisténcia técnica em assuntos de

corrupcdo a ambos os setores, publico e privado.

O escritério mantém um programa global para auxiliar os Estados-
membros, especialmente os paises em desenvolvimento, a aplicarem as
disposicfes previstas no documento e, para isso, promove assisténcia técnica

direcionada tanto ao setor publico quanto ao setor privado.

Esta acdo do UNODC vem demonstrar os riscos e impedimentos
apresentados pela corrupcdo das instituicbes do Estado Democratico de
Direito. Os desvios de conduta atacam a prépria existéncia das instituicbes
democraticas, fragilizam o Estado, distorcem processos eleitorais e prejudicam
o desenvolvimento econémico em seu core, posto que desestimula o
investimento estrangeiro e mina o estabelecimento de pequenas empresas de
cunho nacional, visto que os custos gerados pela corrupcdo ndo sao apenas
desencorajadores, mas também impeditivos a existéncia dos pequenos

empreendimentos.

A Convencdo, no entanto, se propde ndo apenas a remediar, mas
também a prevenir a corrupc¢ao das instituicdes. Nesse ambito, o documento
determina a implementacdo de politicas efetivas contra a corrup¢do. Tais
politicas promovem a participacdo da sociedade e refletem os principios como
“‘integridade, transparéncia e accountability”, refletindo assim, os pilares do
Estado de Direito.

Nos termos da Convencdo!#, dentre outras politicas e praticas de

prevencao da corrupcao, o art. 5° dispde que:

13 NATIONS UNIES. Le Secretaire General exhorte tous les etats a ratifier la Convention contre
la corruption qui sera ouverte a la signature em decembre, 2003. Disponivel em:
<https://press.un.org/fr/2003/sgsm8977.doc.htm>. Acesso em: 23 mai. 2024.
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Cada Estado-membro, em conformidade com os principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, formular4d e
aplicard ou mantera em vigor politicas coordenadas e eficazes
contra a corrup¢ao que promovam a participacdo da sociedade
e reflitam os principios do Estado de Direito, a devida gestao
dos assuntos e bens publicos, a integridade, a transparéncia e
a obrigacdo de render contas.

Ainda por determinacdo do documento, os Estados-Membros devem

adotar medidas para ampliar o acesso das contas publicas aos cidadaos e

estimular a participacdo da sociedade nesse processo, além de adotar medidas

preventivas a lavagem de dinheiro. Finalmente, sublinha que a independéncia

do Poder Judiciario e do Ministério Publico é fundamental para o combate a

corrupgédo.t®

Além da prevencdo, a Convencdo também dedica um capitulo a

penalizacdo dos crimes de corrupcdo. Dentre os tdpicos, destacam-se, para

fins deste estudo, os artigos 17, 18 e 19, que versam, respectivamente, sobre a

malversacdo ou desvio de bens por funcionario publico (art. 17), do trafico de

influéncias (art. 18) e do abuso de funcdes (art. 19), nos termos que seguem:

Artigo 17 - Malversacdo ou peculato, apropriacao indébita ou
outras formas de desvio de bens por um funcionario publico

Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras
indoles que sejam necessarias para qualificar como delito,
quando cometido intencionalmente, a malversacdo ou o
peculato, a apropriagdo indébita ou outras formas de desvio de
bens, fundos ou titulos publicos ou privados ou qualquer outra
coisa de valor que se tenham confiado ao funcionario em
virtude de seu cargo.

Artigo 18 - Tréfico de influéncias

Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar as
medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias
para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente:

14 NACOES UNIDAS. Convencéo das Nacbes Unidas contra corrupgéo. Nova lorque, 2004.
Disponivel em: < https://www.unodc.org/documents/Ipo-
brazil//Topics corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf> Acesso em: 12 mai. 2024.

15 |bidem.


https://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf
https://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf
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a) A promessa, 0 oferecimento ou a concessdo a um
funcionario publico ou a qualquer outra pessoa, de forma direta
ou indireta, de um beneficio indevido com o fim de que o
funcionario publico ou a pessoa abuse de sua influéncia real ou
suposta para obter de uma administragcdo ou autoridade do
Estado Parte um beneficio indevido que redunde em proveito
do instigador original do ato ou de qualquer outra pessoa,;

b) A solicitacdo ou aceitacdo por um funcionério publico ou
qualquer outra pessoa, de forma direta ou indireta, de um
beneficio indevido que redunde em seu proveito préprio ou no
de outra pessoa com o fim de que o funcionario publico ou a
pessoa abuse de sua influéncia real ou suposta para obter de
uma administracdo ou autoridade do Estado Parte um beneficio
indevido.

Artigo 19 - Abuso de fungdes

Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar as
medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias
para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente,
0 abuso de fungBes ou do cargo, ou seja, a realizacdo ou
omissdo de um ato, em violagdo a lei, por parte de um
funcionario publico no exercicio de suas fungbes, com o fim de
obter um beneficio indevido para si mesmo ou para outra
pessoa ou entidade.®

Para a responsabilizagdo dos crimes enumerados no art. 17, os estados-
membros devem aprovar leis e outras normas que forem necessarias para a
caracterizacdo de tais infracBes penais cometidas por funcionario publico em
funcdo do cargo que ocupa. De igual forma, os artigos 18 e 19 apontam para o
dever de os signatarios tomarem medidas no campo legal e normativo para
qualificar as condutas do tréfico de influéncia e do abuso das func¢des por parte

de funcionario publico, respectivamente.

O Brasil, como signatéario, promulgou a Convencao das Nacdes Unidas
contra a Corrupcgdo, determinando seu cumprimento na integra - Decreto n°
5.687/2006.

Caminho semelhante ja havia sido trilhado em 2000, quando, por meio
do Decreto n°® 3678/2000, foi promulgada a Convencao da Organizacgéo para a

Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico - OCDE sobre o Combate da

16 NACOES UNIDAS. Convencéo das Nacbes Unidas contra corrupgéo. Nova lorque, 2004.
Disponivel em: <https://www.unodc.org/documents/Ipo-
brazil//Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf> Acesso em: 12 mai. 2024.


https://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf
https://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf
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Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagcfes Comerciais

Internacionais, concluida em Paris, em 17 de dezembro de 1997.%

A implantacdo do diploma da OCDE, deu azo ao acréscimo de capitulo
especifico ao Titulo XI do Cddigo Penal sobre os crimes praticados por
particular contra a administracdo publica estrangeira. O Capitulo Il definiu
"funcionario publico estrangeiro” para fins penais, tipificou a corrupcéo ativa em
transacbes comerciais internacionais e o trafico de influéncias em transacdes
comerciais internacionais, além de inclui-los no rol dos crimes antecedentes da

lavagem de dinheiro.*®

Trazendo a leitura para o campo do estudo em apreco, observa-se a
amplitude do problema. Desta feita, patente a necessidade do combate a
corrupgao em diversas frentes, sendo a eficiéncia dos sistemas de controles
importante “ferramenta” para a prevengdo e um grande obstaculo para as

acOes delituosas.

Estes elementos, em si, comprovam a necessidade da existéncia de um
controle externo sobre as contas publicas a fim de afastar os males advindos

da corrupcgéo.

2.2 CONSTITUICAO FEDERAL E O CONTROLE EXTERNO

Segundo Hely Lopes Meirelles, efetiva-se o controle externo da

seguinte forma:

Realiza-se por um Poder ou o6rgdo constitucional
independente funcionalmente sobre a atividade administrativa
de outro Poder estranho a Administracdo responsavel pelo
ato controlado, como, por exemplo: a apreciacdo das contas
do Executivo e do Judiciario pelo Legislativo; a auditoria do

17 GOV.BR, Controladoria-Geral da Unido — CGU, Convencao da OCDE sobre o combate da
Corrupcao de Funcionarios Pulblicos Estrangeiros em Transagfes Comerciais Internacionais,
2007. Disponivel em:  <https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/articulacao-internacional-
1/convencao-da-ocde/arquivos/cartilha_com-marca.pdf>. Acesso em: 11mai. 2024.

18 bid.
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Tribunal de Contas sobre a efetivacdo de determinada
despesa do Executivo; a sustacdo de ato normativo do
Executivo pelo Legislativo; a anulacdo de um ato do
Executivo por decisdo do Judiciario; dentre outros.®

Posto isso, observa-se que a ideia sobre a protecdo dos interesses dos
contribuintes, quanto a execucdo fiel do orcamento, com a criagdo de um
Tribunal de Contas no Brasil, instituicdo autbnoma com atribui¢cées de revisao e
julgamento, remonta a época do Império, quando, em 1845, o entdo Ministro
Manuel Alves Branco encaminhou proposta com essa finalidade a Camara dos
Deputados. A propositura, até o final da Monarquia, nao foi levada a termo.

No entanto, foi com a Proclamacédo da Republica que o assunto retornou
a discussédo, agora, pelas maos do renomado jurista Rui Barbosa, Ministro da
Fazenda do governo provisério de Deodoro da Fonseca. A edicdo da lavra do
Ministro, em 07 de novembro de 1890, do Decreto n° 966-A “cria um Tribunal
de Contas para 0 exame, revisao e julgamento dos atos concernentes a receita

e despesa da Republica”.

Reluzente, naguele momento histérico, € a exposicdo de motivos do

patrono Rui Barbosa, na defesa da criacdo de um Tribunal de Contas:

Cumpre a Republica mostrar, ainda neste assumpto, a sua
forca regeneradora, fazendo observar escrupulosamente, no
regimen constitucional em que vamos entrar, 0 orcamento
federal.

Se ndo se conseguir este desideratum: si ndo pudermos
chegar a uma vida orcamentaria perfeitamente equilibrada, ndo
nos serd dado presumir que hajamos reconstituido a patria, e
organizado o futuro.

E, entre nés, o sistema de contabilidade orcamentaria
defeituoso em seu mecanismo e fraco de sua execucgao.

O Governo Provisério reconheceu a urgéncia inadiavel de
reorganiza-lo; e a medida que vem propor-vos € a criacdo de
um Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermediaria a
administracdo e a legislatura, que, colocado em posicao

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro / Hely Lopes Meirelles, José
Emmanuel Burle Filho. 42. ed./ atual. até a Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015.- Sao
Paulo: Malheiros, 2016.
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autdbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado
de garantias — contra quaisquer ameacas, possa exercer as
suas func¢des vitais no organismo constitucional, sem risco de
converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e inutil.

S6 assim o orgcamento, passando, em sua execugao, por esse
cadinho, tornar-se-a verdadeiramente essa verdade, de que se
fala entre ndés em vao, desde que neste pais se inauguraram
assembléias parlamentares. 2°(sic)

Sem demora, o tema foi inserido, em 1891, no art. 89 da primeira
Constituicdo Republicana que instituiu “um Tribunal de Contas para liquidar as
contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem

prestadas ao Congresso”.

Bem explica essa e as fases subsequentes o texto do entdo-ministro do
TCU, Bento José Bugarin, quando expde que o Tribunal de Contas nasceu, tal
qual alvitrado por Rui Barbosa na exposicdo de motivos, como 6rgao
autbnomo, formado por um corpo de magistratura intermediaria a

administracéo e a legislatura.?!

Os estudos de Rui Barbosa voltaram-se para os modelos europeus da
época, em especial, os da Itdlia, Bélgica e Franca, sendo notdria a predilecdo
do patrono pelo exemplo italiano, considerado o “mais perfeito”. Os elogios do
ilustre jurista foram direcionados, sobretudo, ao controle prévio exercido pela

Corte de Contas da ltalia.

Desde a primeira constituicdo republicana o Tribunal de Contas esteve
presente em todas as Cartas Magnas, em alguns momentos, ganhando
visibilidade; em outros, sendo subtraido de direitos e deveres que lhe foram
confiados. Ao longo da historia, as constituicdes brasileiras de 1934, 1937,

1946 e 1967 retiraram e acrescentaram fun¢des ao TCU, como o julgamento

20 TCU. Exposicao de Motivos de Rui Barbosa sobre a criagdo do TCU. Revista do TCU,
1999. Disponivel em:
<https://revista.tcu.gov.br/ojs/plugins/generic/pdfisViewer/pdf.js/web/viewer.html?file=https%3A
%2F%2Frevista.tcu.gov.br%2Fojs%2Findex.php%2FRTCU%2Farticle%2Fdownload%2F1113
%2F1171%2F>. Acesso em 1° abr. 2024.

21 BUGARIN, Paulo Soares. Reflexdes sobre o principio constitucional da economicidade
e o0 papel do TCU. Revista do TCU n.78  1998. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1224, p.41-45. Acesso em 14 mar.
2024.
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da legalidade de concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes e a
apresentacao de parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica ao

Congresso Nacional.??

Na Constituicdo de 1891 o Tribunal de Contas da Unido recebeu status
constitucional, ainda que o citado art. 89 tenha sido colocado nas “Disposi¢gdes

Gerais e Transitérias” daquela Carta.

Originariamente, o Tribunal dispunha de competéncia para exame,
revisao e julgamento da legalidade de todas as operacdes relacionadas com a
receita e a despesa da Unido, antes de sua remessa ao Congresso Nacional. A
fiscalizacdo se fazia pelo sistema de registro prévio. No entanto, ndo havia
mencdo ao julgamento das contas dos responsaveis que administravam o

dinheiro publico nem detalhamento de suas atribuigdes.?3

Na Constituicdo de 1934 o Tribunal de Contas ganha uma secao
especial com quatro artigos (art. 99 ao art. 102), dentro do capitulo “Dos
Orgdos de Cooperacdo nas Atividades Governamentais”, que, dentre outros
assuntos, inseriu, como norma constitucional, a obrigatoriedade do registro
prévio pelo Tribunal de Contas de qualquer ato da Administracdo Publica que

resultasse obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional, ou por conta dele.

Com isso, o Tribunal conquistava maior relevancia, visto que a Carta
Politica Ihe concedia capitulo préprio. Foi, também, a primeira vez que a Lei
Maior |he conferia poderes especificos. No art. 102, por exemplo, lhe foi
atribuida competéncia para a emissdo de parecer prévio sobre as contas do

Presidente da Republica.

A Constituicado seguinte, de 1937, pouco tratou dos Tribunais de Contas,
apenas mencionando-os, en passant, em um Uunico artigo e relegando sua

regulamentacgéo a diretrizes infraconstitucionais.?*

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro / Hely Lopes Meirelles, José
Emmanuel Burle Filho. 42. ed./ atual. até a Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015.- Sao
Paulo: Malheiros, 2016.

23 TCU. Museu do Tribunal de Contas da Unido. O Tribunal e as constituicdes. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-
evolucao-do-controle/tcu-e-as-constituicoes.htm>. Acesso em: 03 mar. 2024.

24 |bid.
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Naqguele periodo, sob regime ditatorial instituido por Getulio Vargas, a
Carta Magna retirou a previsdo anterior sobre o controle prévio e restringiu a
presenca do Tribunal de Contas ao art. 114. Preservou, porém, as atribuicdes
de acompanhar a execucdo orcamentaria, julgar as contas dos responsaveis
por dinheiros ou bens publicos e a legalidade dos contratos celebrados pela
Unido.

Apos o fim do Estado Novo, que vigorou de 1937 a 1945, a Constituicdo
de 1946 retoma o protagonismo do Tribunal de Contas que, pela primeira vez,
surge no capitulo reservado ao Poder Legislativo, precisamente na secdo do
orcamento. O texto restitui o registro prévio dos contratos e, adicionalmente,
atribui a Corte de Contas apreciar a legalidade das aposentadorias, reformas e
pensdes, bem como o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros e
outros bens publicos. Foi no art. 22 da Carta de 1946 que, ao relacionar as
competéncias do Legislativo, o texto constitucional inaugura a expressao “com

auxilio do Tribunal de Contas”.

Art 22 - A administracéo financeira, especialmente a execucao
do orcamento, sera fiscalizada na Unido pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, e nos Estados e
Municipios pela forma que for estabelecida nas Constituicdes
estaduais (CF/1946).

Na Constituicdo de 1967 surge o termo “controle externo”, que de
atribuicdo do Congresso Nacional desde entdo € exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas. A Carta ndo mencionava mais o controle prévio, mas dava
poderes a Corte para assinar prazo para que a Administracdo adotasse as

providéncias para o exato cumprimento da lei, sob pena de sustacéo dos atos.

No que tange a atual Constituicdo de 1988, pode-se verificar um grande
salto quanto as atribuicdes do Tribunal de Contas da Unido que, no campo
formal, permanece vinculado ao Poder Legislativo, contudo, goza de total

autonomia e competéncia jurisdicional sobre as contas publicas.
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Em seu painel no Il Congresso Internacional de Direito Financeiro e
Cidadania no TCE/SP,?®> o ministro do TCU, Bruno Dantas, sustenta que “esse
importantissimo documento politico e de cidadania revigorou o sistema de
Tribunais de Contas do Brasil”. Nesse evento comentou, ainda, que a Carta de
1988 acresceu competéncias com muito cuidado, pois ja se havia constatado
no mundo que as instituicbes supremas de controle ndo se limitavam a fazer o
controle orcamentario, financeiro e contdbil. Havia uma percepcdo da
necessidade da transicdo de um Estado de matriz burocrética (na acepcao
positiva da palavra) para o modelo gerencial.

Ressaltou o Ministro que, desde a promulgacéo da CF/88, as instituicbes
integrantes do sistema de controle adquiriram poderes, até entdo inéditos, para

realizar fiscalizagdes tanto patrimoniais quanto operacionais.

Assim, com énfase para a inclusdo do principio da eficiéncia no caput do
art. 37 da CF/88, por meio da Emenda Constitucional n°® 19/1998, o controle
externo vem em constante evolugcédo para, cada vez mais, conseguir avaliar o
resultado das politicas publicas, sem se descuidar do exame da legalidade dos
atos da Administracao.

Atualmente, é no art. 70 que a CF/88 atribui responsabilidade, ao
controle externo e ao sistema de controle interno de cada Poder, para exercer
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc¢des e renlncia de receitas.

Outrossim, a Carta Politica dita, no art. 71, que qualquer pessoa, fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens ou valores publicos pelos quais a Unido responda ou
gue, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria tem o dever

de prestar contas ao TCU.26

25 TCE/SP - 1l Congresso Internacional de Direito Financeiro e Cidadania, 6 out. 2023.
Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=u2lJGigLA8M&list=PLSOf4F57jQgkjlg7509jjWyeJ8yWXbk
NU >. Acesso em 22 fev. 2024.

26 TCU. Museu do Tribunal de Contas da Unido. O Tribunal e as constituicdes. Disponivel em:
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Importante mencionar, também, que para fortalecer o pacto entre o
Estado e a sociedade civil a Constituicdo de 1988 instituiu, pelo § 2° do art. 74,
que “qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato € parte legitima
para, na forma de lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o

Tribunal de Contas da Uni&o”.2’

Verificamos, portanto, que em relacdo ao ambito de atuacéo do Tribunal
de Contas da Unido, o texto constitucional avancou da afericdo da legalidade e
da conformidade contébil para a realizacdo, também, de avaliagcdo e controle
operacional sobre a eficiéncia, economicidade e efetividade da aplicacdo do

erario em prol do interesse publico.

Para o Conselheiro Dimas Ramalho, a Constituicdo de 1988 deu, aos
tribunais de contas, relevancia, instrumentos e poder. Tamanho o poder que é
preciso cuidado para usa-lo sempre na medida da lei, sem exorbitar das

competéncias.?®

Quanto aos referidos principios constitucionais, primeiro trataremos, em

breves linhas, sobre a eficiéncia.

2.3 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

A Emenda Constitucional n® 19, de 04/06/1998, trouxe para o art. 37 da
lei maior de nosso pais a obviedade da eficiéncia, destaco que, de tao
axiomatico, tal fundamento ndo constou da versao original e, por isso e para
ndo mais gerar duvidas aos incautos, o fundamento foi acrescido por meio

desta modificacao de 1998.

<https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-
evolucao-do-controle/tcu-e-as-constituicoes.htm>. Acesso em: 03 mar. 2024.

27 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm >. Acesso em 12 de fev.
2024.

28 TCE/SP, Documentério especial — TCESP: 100 anos de cidadania, 2024. Disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?v=AAJA13KKDmw>. Acesso em 20 mai. 2024.
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Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, obedecerda aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]?°

Aos gestores a alteracdo do texto constitucional traz o dever de
promover a eficiéncia na administracdo publica. Dai a relacdo do principio da
eficiéncia com o interesse publico (alvo primeiro e indissocidvel da gestao
publica) ser tdo evidente, mas, se houve a necessidade, que ndo paire

nenhuma obscuridade quanto ao tema.

Nesse prisma, a eficiéncia como principio da Administragdo Publica tem
duas vertentes: a primeira € organizar e estruturar todas as relacdes do estado
com a sociedade, para torna-la mais objetiva na resolucdo das necessidades
da sociedade e, estas sejam alcancadas de forma satisfatoria; a segunda é
regular a atuacdo dos agentes publicos para que estes tenham o melhor
desempenho, a fim de atingirem os melhores resultados, os quais ndo podem
ser avaliados apenas por meio de relatorios, dados estatisticos ou informacdes
gerenciais. A qualidade, no caso da administracdo publica, deve ser sentida
nao apenas por quem dela usufrui, mas também pelo responsavel pela garantia

da qualidade.

O Estado deve observar e direcionar sua atividade com uma otimizacao
do uso dos recursos, para que ocorra uma utilizacdo dos encargos estatais
mais ampla e célere. A busca pela eficiéncia na aplicacdo dos orcamentos nao
pode, contudo, incorrer no desrespeito a valores e principios fundamentais da
sociedade, de modo que, para uma aplicacdo eficaz do principio da eficiéncia,

deve-se observar e adotar uma linha que respeite os valores e normas

29 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm >. Acesso em 12 de fev.
2024.
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fundamentais da sociedade, ainda que no processo ocorra uma reducdo da

eficiéncia econdémica.3°

Meirelles apontava a eficiéncia como um dos principios mais modernos
da Administracdo Publica antes mesmo de o principio passar a figurar no texto

constitucional. Em suas palavras,

E o mais moderno principio da funcdo administrativa, que ja
nao se contenta em ser desempenhada apenas com
legalidade, exigindo resultados positivos, para o servi¢o publico
e satisfatério atendimento das necessidades da comunidade e
de seus membros. 3!

Ja sobre evitar que o Principio da Eficiéncia no investimento do erario se

sobrepusesse aos interesses sociais, Marcal Justen Filho3? afirma que “a
eficAcia administrativa determina que os fins buscados pela Administracdo
devem ser realizados segundo o menor custo econdémico possivel, o que nao é

sinbnimo da obtengao do maior lucro”.

Ha que se atentar para a qualidade do servico publico resultante da
aplicacdo do principio da eficiéncia, de modo que o texto constitucional,
reformado por emenda, coloca o servico publico em uma administracdo
moderna e inovadora, no qual, os processos de qualidade devem ser a base
produtiva para os servidores e demais envolvidos no fornecimento do servico,
observando os meios disponiveis, e de interacdo com o0s seus consumidores (a
populacado), extraindo consideragbes capazes de demonstrar que o caminho
escolhido para obtencao de qualidade e eficiéncia, € o caminho mais adequado
aos fins da administracéo publica, quais sejam, o bem comum e a satisfacao do

interesse publico.

80 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 14.ed. ver. atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2023.

31 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro / Hely Lopes Meirelles, José
Emmanuel Burle Filho. 42. ed./ atual. até a Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015.- Sao
Paulo: Malheiros, 2016.

32 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 14.ed. ver. atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2023.
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O principio da eficiéncia, portanto, orienta a administracdo publica a
tomar suas decisfes baseadas no interesse da coletividade, constituindo-se em
elemento central na mudanca de paradigma de toda Administracdo. Pois, € em
funcdo deste principio que séo inseridas no ordenamento juridico novas regras
com vistas a otimizacdo da atuacdo estatal. A importancia da eficiéncia reside
no direcionamento da atuacdo do Estado e do agente publico em todas as
circunstancias, otimizando a aplicacdo dos recursos advindos dos tributos

pagos pela populacéo.

A sua observancia esta relacionada com a forma de atuagcdo do agente
publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel em sua atuacéo e

no exercicio de suas atribui¢cdes, de modo alcancar os melhores resultados.

A eficiéncia nos servicos publicos contribui para 0 progresso e o
desenvolvimento da Administracdo, visto que trabalhos realizados a partir da
técnica e competéncia favorecem a economia de produtos, de tempo e
diminuem a rotatividade de servidores publicos, o que se transforma em

economia e qualidade®:.

Logo, o principio geral da eficiéncia é a relacdo entre esforgco e
resultado, e quanto menor o esfor¢o para se atingir o melhor resultado, mais
eficiente é o processo. Sendo, entdo, a antitese do desperdicio, a eficiéncia
pode ser avaliada pela relacdo entre a produtividade e a qualidade, ou seja,

fazer mais com menos34.

No servico pubico € uma forma de ndo se desperdicar o patriménio
coletivo, fazendo uso com a qualidade ajustada do servico a ser realizado, pois
o dinheiro publico vem da arrecadacdo de impostos de cada cidaddo

contribuinte, por isso faz-se tdo necessario o zelo com tais recursos.

O administrador publico tem dever de ser eficiente [...] que se
impde a todo agente publico de realizar suas atribuicdes com
presteza, perfeigcdo e rendimento funcional. Isso quer dizer que
a Administragdo Publica deve sempre buscar aperfeicoar a

33 SILVA. J. A. da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2007.

34 MAXIMIANO, Antonio Cesar Amaru. Introducdo a administracdo. — 5. ed. rev. e ampl. —
S&o Paulo: Atlas, 2000.
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prestacdo dos servigos publicos, ou melhorando os que néo
estiverem satisfatorios, ou ainda, mantendo a qualidade dos
servicos que estiverem suprindo as expectativas, tendo sempre
como finalidade diminuir gastos, zelando pela qualidade nos
servigos, e o bem comum.®®

2.4  PRINCIPIO DA ECONOMICIDADE

O Principio da Economicidade visa a garantir que a Administracéo
Publica utilize os seus recursos de forma eficiente e eficaz, determinando que
0s gastos sejam realizados de forma consciente e responsavel, visando
sempre a otimizagdo dos recursos e a obtengdo do melhor resultado possivel

para a sociedade.

Tal principio ndo se deve confundir com a mera busca pelo menor preco
ou custo, antes, o conjunto de fatores que cerca a contratagcdo deve ser
avaliada de forma ampla e embasada, com énfase para a qualidade,
capacidade técnica do contratado, garantias, prazo e demais fatores que
favorecam o interesse publico na escolha dos bens adquiridos ou servicos

prestados para a Administracao Publica.

Prevista no art. 70 da CF/88, que trata da fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentéria, a economicidade pode ser entendida como preceito
que impde a contratacdo de objeto por preco, como regra, ndo superior ao
praticado no mercado; trata-se de determinacéo para que o0 gestor compare e
investigue precos. Por conta disso, € fundamental a analise de preco em

comparacao ao mercado local.

Para a Administracdo Publica é dever verificar e demonstrar a
compatibilidade dos precos contratados com a média do mercado em diversos
momentos da licitacdo e da execucdo do contrato. Na fase de planejamento e

elaboracao do edital é importante para o gestor fundamentar seus atos em uma

35 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro / Hely Lopes Meirelles, José
Emmanuel Burle Filho. 42. ed./ atual. até a Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015.- Sao
Paulo: Malheiros, 2016.
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boa pesquisa técnica de precos, o que facilitard o julgamento das futuras
propostas e a adjudicacdo do objeto pretendido pelo valor mais interessante

para o poder publico.

As condi¢cbes contratadas podem ser alvo de reequilibrio econémico-
financeiro, inclusive em favor da Administracdo, quando as circunstancias de
mercado tornarem inadequados 0s precos pactuados. Com isso verifica-se que
0 preco da proposta vencedora na licitacdo ndo sera obrigatoriamente mantido

durante toda a execucao contratual.

No que tange a aplicacdo do principio da economicidade, a doutrina traz
como exemplo a necessidade de se redimensionar 0s precos contratados na
prestacdo de servicos continuos quando ocorrer a politica de desoneracédo da
folha de pagamentos para alguns setores da economia, como ocorreu ante a
Lei n°® 12.546/2011. Tanto o Tribunal de Contas da Unido como o Tribunal de
Contas do Estado de S&o Paulo deram orientacbes no sentido de que se
efetivassem as devidas revisdes contratuais a preservar a equagcado econémico-

financeira original.

Como se sabe, o0 acionamento do reequilibrio econémico-financeiro é via
de mao dupla que deve ser tempestiva e necessariamente manejada em favor
do erario, quando as condi¢fes faticas e normativas assim propiciarem.

Ocorre que, para cumprir esse objetivo, torna-se imperioso discorrer

sobre um fator de relevo, atinente a efetividade da gestdo, a ser tratada a

sequir.

2.5 EFETIVIDADE DA GESTAO

Na administragéo, efetividade € a habilidade de ser eficiente e eficaz ao
mesmo tempo, ou seja, de atingir as metas definidas no prazo e orgcamento
estabelecidos e conseguir apresentar um resultado satisfatorio para o interesse

publico.
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A gestdo publica, hoje em dia, é vista como um conjunto de problemas
gue ocasionam a baixa qualidade dos servicos prestados ao cidaddo. Além
disso, é considerada responsavel pela falta de organizacdo bem definida e pelo
mau gerenciamento dos recursos publicos fazendo com que o resultado

esperado, nem sempre seja alcangado.

A melhoria da Administracdo Publica, na atualidade, € tida como um
desafio constante, principalmente quanto a realizacdo das politicas publicas e a

observacgéo dos principios norteadores estabelecidos no art. 37 da CF/88.

Por conseguinte, as dificuldades de gestdo afetam diretamente as

instituices e a vida dos cidadaos.

A modernizacdo da gestdo publica brasileira € um projeto antigo e em
constante transformacao, nas palavras de Denhardt “a ideia de reformar o setor
governamental ndo é nova. Se ha algo mais antigo que a propria ideia de
governo é a ideia de aprimora-lo”.3® Tal modernizacdo, proposta, ocorre
mediante a aplicacdo dos principios da eficiéncia, do qual ja se tratou no topico
anterior, bem como dos conceitos administrativos de eficicia, efetividade e

economicidade.

Segundo Chiavenato “Eficacia € uma medida do alcance de resultados,
enquanto a eficiéncia € uma medida da utilizacdo dos recursos nesse
processo.”’ Isto é: Eficiéncia refere-se a “como fazer as coisas”, tem a ver com
0 uso racional de recursos e insumos. Exemplo: construgcdo de um poco
artesanal com uma equipe minima e equipamentos limitados. Por conseguinte,
eficacia refere-se a “coisa em si”, os objetivos a serem alcancados, é a agua

encontrada no poc¢o construido.

Efetividade significa a capacidade de atendimento da expectativa da
organizacdo ou sociedade; supde efeito, impacto, mudancas ou transformacao
de realidade. Como ilustracdo: se vocé usa os conhecimentos que adquiriu na

disciplina de matematica financeira e realiza um planejamento pessoal ou

36 DENHARDT, Robert. B. Teorias da Administracao Publica. Sdo Paulo: Cengage Learning,
2012.

87 CHIAVENATO, Ildalberto. Introduc¢ao a teoria da administragdo: uma visao abrangente da
moderna administracdo das organizacdes. 7. ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Elsivier, 2003.
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familiar que o leva a se livrar das armadilhas dos juros de cartdo de crédito,

vocé alcancou o conceito de efetividade.

Os conceitos de eficacia, eficiéncia e efetividade consistem, em
ferramentas gerenciais imprescindiveis para a construcdo de indicadores de
desempenho e, portanto, para a consecucédo dos objetivos organizacionais

estabelecidos.

A efetividade na gestdo publica, refere-se a medida de resultados de
uma acdo que retorna em beneficios para a populacéo.3® Castro define que o
conceito de efetividade na administracdo publica se concentra em observar a
qualidade dos resultados e a necessidade de aplicacdo de determinadas

medidas. Ainda, de acordo com Matias Pereira,

7

Efetividade: € o mais complexo dos conceitos, em que a
preocupagdo central € averiguar a real necessidade e
oportunidade de determinadas acbes estatais, [...]; essa
averiguacdo da necessidade e oportunidade deve ser a mais
democrética, transparente e responsavel possivel, buscando
sintonizar e sensibilizar a populagdo para a implementacéo das
politicas publicas. Este conceito ndo se relaciona estritamente
com a ideia de eficiéncia, que tem uma conotacdo econdmica
muito forte, haja vista que nada mais impréprio para a
administracdo publica do que fazer com eficiéncia o que
simplesmente ndo precisa ser feito. Assim, a efetividade é a
soma da eficiéncia e da eficacia. ldentificando-se aquela
guando os bens e servigos resultantes de determinada acao
alcancam os resultados mais benéficos para a sociedade.®

Os principios de eficiéncia, eficacia e efetividade, embora empregados
de maneira que se confundem, apresentam, em seus conceitos, diferencas
cruciais. De forma resumida, a eficiéncia diz respeito a relacdo entre insumos e
produtos. O administrador mais eficiente € o que consegue produtos mais

elevados em relacdo aos insumos necessarios a sua concepc¢do. A eficacia

38 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Ensaio Avancado de Controle Interno:
Profissionalizacdo e Responsividade. 12 reimpressao. Belo Horizonte: Forum: 2016.

39 MATIAS-PEREIRA, José. Curso de Administragdo Publica: Foco nas Instituicbes e acdes
governamentais. —4. Ed. — S&o Paulo : Editora Atlas, 2014.
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estd relacionada ao alcance dos objetivos e resultados propostos. E a
capacidade do administrador de atingir resultados certos pela escolha
adequada dos objetivos e meios para alcanca-los; efetividade é conseguir ser
eficiente e eficaz ao mesmo tempo, isto €, obter o melhor resultado possivel,

maximizando os recursos disponiveis para atingir os objetivos determinados.

Carvalho Filho esclarece que

A eficiéncia ndo se confunde com eficacia nem com
efetividade. A eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo
pelo qual se processa 0 desempenho da atividade
administrativa; a ideia diz respeito, portanto, a conduta dos
agentes. Por outro lado, eficacia tem relacdo com os meios e
instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de seus
misteres na administracdo; o sentido aqui € tipicamente
instrumental. Finalmente, a efetividade é voltada para os
resultados obtidos com as a¢bBes administrativas; sobreleva
nesse aspecto a positividade dos objetivos. O desejavel é que
tais qualificacbes caminhem simultaneamente, mas € possivel
admitir que haja condutas administrativas produzidas com
eficiéncia, embora ndo tenham eficacia ou efetividade. De outro
prisma, pode a conduta ndo ser muito eficiente, mas, em face
da eficacia dos meios, acabar por ser dotada de efetividade.
Até mesmo é possivel admitir que condutas eficientes e
eficazes acabem por ndo alcancar os resultados desejados; em

consequéncia, serdo despidas de efetividade.*

Nesse contexto, o principio da efetividade, no setor publico, se
concretiza quando, numa so realizagcdo da Administracdo, verifica-se, stricto

sensu, 0s conceitos de eficiéncia e eficacia conjuntamente.

Sob esse olhar, faz-se necessério distinguir duas importantes vertentes

de auditoria para esse trabalho: de conformidade e operacional.

40 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 28. ed. rev. ampl.
e atual. até 31-12-2014. — S&o Paulo: Atlas, 2015.
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2.6 AUDITORIA DE CONFORMIDADE

Segundo a norma ISSAI 4004, a auditoria de conformidade consiste na
avaliacdo independente para determinar se um dado objeto estd em
conformidade com normas aplicaveis identificadas como critérios. Portanto, no
setor publico, as auditorias de conformidade s&o voltadas para avaliar se acdes
dos responsaveis transcorreram de acordo com as normas inerentes a matéria

tratada.

De relevo, nessa modalidade de exame, estdo os aspectos de legalidade
e legitimidade, sendo o primeiro focado na aderéncia ao arcabouco legal e
normativo e o segundo direcionado aos principios gerais que regem a gestao

financeira prevista e a conduta dos agentes publicos.

No caso do controle externo, os achados de auditoria inseridos no inicio
do processo de verificacdo das conformidades podem, apds o exercicio do
contraditorio e da ampla defesa, conduzir a apuracdo ao juizo de

irregularidade.

Na verdade, ainda que seja indispensavel a analise ulterior do edital de
licitacdo e do contrato decorrente, ao se verificar a inadequacdo dos atos
praticados ao texto das regras previamente definidas, ndo se modifica o
resultado. Decretada a irregularidade do certame e da avenca € estabelecido
precedente a ndo ser seguido, com possibilidade, inclusive, de imputacdo de

multa aos responsaveis.

Dependendo da discricionariedade dos julgadores o ajuste pode, até
mesmo, ser sustado, apds envio dos autos para andlise e providéncias do
poder legislativo (art. 71 da CF/88).

4 TCU, ISSAIl 400 Principios Fundamentais de Auditoria de Conformidade, 2017.

Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/controle-e-
fiscalizacao/auditoria/normas-internacionais-das-entidades-fiscalizadores-superiores-
issai/principios-fundamentais-de-auditoria-de-conformidade-issai-400.htm>. Acesso em:

01/05/2024.
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Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniado, ao
qual compete:

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

[...] 8 1° No caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

Geralmente, as consequéncias do exame de conformacédo tém carater
punitivo e colocam o controle externo somente como 0Orgado censor. Nesse
sentido, a auditoria de conformidade se assemelha a exumacgédo de um cadaver
para descobrir a causa da morte. Embora importante, ndo interfere no caso

pratico.

Na busca constante por mais efetividade das acdes fiscalizatorias, o
sistema de controle tanto no Brasil como na comunidade internacional tem
depositado mais energia nas auditorias operacionais, motivo pelo qual veremos

mais sobre essa modalidade na préxima secéao.

2.7 AUDITORIA OPERACIONAL

De acordo com o manual especifico do TCU*, auditoria operacional

pode ser definida como:

[...] o exame independente, objetivo e confidvel que analisa se
empreendimentos, sistemas, operacdes, programas, atividades
organizacdes do governo estédo funcionando de acordo com os

42 TCU, Manual de auditoria operacional, 2020. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria
_operacional_4_edicao.pdf>. Acesso em: 03 mai.2024.
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principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade e
se ha espaco para aperfeicoamento (ISSAI 3000/17)%.

Cabe realcar que esse conceito, retirado da norma ISSAI 3000/17, usa o
termo em inglés effectiveness, que abrange dois conceitos diferentes na lingua
portuguesa: eficacia (conceito relacionado ao grau de alcance das metas
programadas em termos de produtos) e efetividade (conceito relacionado aos

impactos).

Segundo a publicagcdo, as auditorias operacionais possuem maior
maleabilidade na escolha dos temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho

e forma de comunicar as conclusdes alcancadas.

No comparativo entre as caracteristicas das auditorias operacionais e as
auditorias de conformidade o manual ilustra com o quadro abaixo os aspectos

distintivos entre elas.

4 TCU, ISSAI 3000/17 — Norma para auditoria operacional, 2017. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/controle-e-fiscalizacao/auditoria/normas-
internacionais-das-entidades-fiscalizadores-superiores-issai/norma-para-auditoria-operacional-
issai-3000.htm>. Acesso em: 03 mai. 2024.
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Quadro 1: Caracteristicas das auditorias de conformidade e operacional

Caracteristica

Auditoria
operacional

Auditoria de

Conceitos-chave

Objetivo

Papel do auditor

Principais
areas de
conhecimento
do auditor

Critérios

Funcionamento
esperado do
objeto auditado

Perfil do gestor

Economia,

eficiéncia, eficacia,

efetividade

Contribuir para
a melhoria da
gestao publica

Avaliar o
desempenho

Ciéncias sociais,
analise de politicas

Normas
legais, boas
praticas, valores
profissionais,
modelos,
experiéncias

Atividades
executadas da
melhor maneira
possivel

Flexivel,
empreendedor

conformidade

Conformidade com
leis e regulamentos

Verificar se o gestor
atuou de acordo
com normas
aplicaveis

Verificar se ha
discrepancia
entre a situacao
encontrada e a lei
ou norma

Direito

Normas, que
incluem leis e
regulamentos,

resolucoes,

politicas, codigos,
termos acordados
ou principios gerais

Atividades,
transacoes,
informacoes

aderentes as
normas aplicaveis

Conformidade com
procedimentos

Fonte: TCU, Manual de auditoria operacional, 2020.

O enfoque operacional nas auditorias ganha destaque no cenario

nacional nos anos 90, quando foi observado que a analise ordinaria de

conformidade n&o tinha o conddo de melhorar o resultado das politicas
publicas.
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Dessa maneira, foi percebido que a formacao de jurisprudéncia nao
bastava para fomentar boas praticas e a punicdo de responsaveis nao era
suficiente para diminuir a sensacdo de que as instituicdes de controle estavam

sempre “enxugando gelo”.

A busca por resultados, com a mencionada transicdo da matriz
burocratica do Estado para o modelo gerencial, ganhou forca quando o texto
constitucional de 1988 atribui competéncia para as instituicdes de controle

realizarem fiscalizacdes patrimoniais e operacionais.

Destarte, fundamentado no art. 70 da CF/88, o sistema de controle
passou a exercer, além das fiscalizacbes contabeis, financeiras e
orcamentarias, as operacionais e patrimoniais sobre os 6rgaos jurisdicionados

(controle externo) ou nos que faca parte (controle interno).

Notadamente, com a incorporacdo, em 1998, do principio da eficiéncia a
Carta Magna (art. 37 da CF/88) toda a administracdo publica restou
encarregada de demonstrar a busca pelo melhor desempenho e a otimizacéo
dos recursos disponiveis. Nesse caminho, aos Tribunais de Contas e
Controladorias, que ja realizavam auditorias operacionais e patrimoniais desde
a promulgacao da “Constituicdo Cidada”, coube aferir o cumprimento do novo
preceito constitucional e, com isso, aquilatar os resultados alcancados pelas

politicas publicas.

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

As inovagOes trazidas pela implantacdo das auditorias operacionais
passaram a atuar durante a execugcao dos contratos e programas, observando
falhas passiveis de consertos. Com isso, 0os 6rgdos de controle ganharam
relevancia como orientadores e “parceiros” na persecu¢ao do bem comum.
Ainda que, nos casos dos Tribunais de Contas, seja mantida a natureza

sancionadora, decorrente da funcao jurisdicional, as fiscalizagbes ou auditorias
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operacionais visam identificar irregularidades a tempo de serem corrigidas e,

assim, preservar o interesse publico envolvido.

Tais intervencdes, muitas vezes, ajudam na correcdo de rumos o que,

por certo, deve ser o designio de todas as partes.

Andlise de José Ribamar Caldas Furtado** assinala que as auditorias
operacionais estdo focadas na avaliacdo do desempenho das acles
governamentais, na qualidade do gasto publico e na efetividade das politicas

publicas.

Nesse sentido, Rafael Antonio Baldo*® assevera que os Tribunais de
Contas, ao examinarem a eficiéncia e legitimidade das politicas publicas, em
especial, quanto ao controle material de resultados, produzem uma poderosa
ferramenta disponivel para o administrador publico que, analisando os achados
de auditoria, pode direcionar o planejamento da atividade performativa do
Estado.

Em seu artigo, Baldo explica que o ponto de convergéncia entre as
politicas publicas e as técnicas de gestdo reside no controle material de
resultados, pois ele demonstra, procedimentalmente, o grau de coeséo entre 0s
meios e os fins, refletindo, substancialmente, a qualidade da democracia em
termos de responsiveness e accountability. Onde o primeiro é entendido como
a capacidade do governo responder e o segundo de se responsabilizar pelas
demandas da sociedade.

Devido a importancia do assunto trataremos de accountability no

préximo tépico.

44 FURTADO, José Ribamar Caldas. Direito Financeiro, 4. ed. rev. ampl. e atual. — Belo
Horizonte: F6rum, 2013.

45 BALDO, Rafael Antonio. Direito Financeiro, A contribuicdo das auditorias operacionais para o
controle externo das politicas publicas. In: Revice — Revista de Ciéncias do Estado, Belo
Horizonte, v.3, n.1, p. 53-90, jan./jul.2018.
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2.8 ACCOUNTABILITY

Accountability se refere a relacdo entre duas partes, na qual uma delega
responsabilidades a outra, esta segunda, por sua vez, devera exercer a gestao
dos recursos, 0 que gera uma obrigacdo de prestacdo de contas da segunda
parte ante a primeira®®. Envolve conceitos como controle, fiscalizacéao,
responsabilizacdo, prestacdo de contas, compromisso, proatividade e
transparéncia. Destarte, accountability, na esfera publica, privada ou pessoal é
uma cultura na qual um sujeito ou instituicdo exerce a funcdo de proprietério,

tomando para si a responsabilidade dos processos no qual se insere.

Dessa forma, no ambito da administracdo publica, o poder de controle
da sociedade sobre os gestores responsaveis por decisées em nome do
interesse publico é reforcado pela transparéncia e prestacdo de contas, fatores

fundamentais para se garantir accountability perante a sociedade.

Os tipos de Accountability séo indicados como vertical ou horizontal. No
caso da vertical, realiza-se através da relacdo de poderes diferentes e tem uma
vertente social, por meio da qual a sociedade, individualmente ou em grupos,
realiza pressdo para que os poderes publicos esclarecam politicas, gastos e
impericias da maquina publica; no tipo horizontal, por sua vez, € exercida
através da relacdo entre poderes de mesmo nivel, e.g., instituicbes publicas
dentro da esfera dos trés poderes, havendo fiscalizacdo de um poder sobre o

outro?’.

De acordo com Siu, a Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (International Organization of Supreme Audit

Institutions — INTOSAI) denomina ‘accountability’ como “a obrigagdo imposta

46 AKUTSU, Luis; PINHO, Jodo A. G. Sociedade da informacdo, accountability e democracia
delegativa: investigacdo em portais de governo no Brasil. Revista de Administrac&o Publica,
36(5), 723-45, set./out. 2002

47 CENTRO DE LIDERANCA PUBLICA — CLP. O que é Accountability e como fortalece a
democracia? 2024. Disponivel em: <https://clp.org.br/o-que-e-
accountability/#:~:text=Na%20pr% C3%A1tica%2C%20accountability%20na%20administra%C3
%A7%C3%A30,%C3%A0%20popula%C3%A7%C3%A30%20e%20a%200utros>. Acesso em
02 mai. 2024.



https://clp.org.br/o-que-e-accountability/#:~:text=Na%20pr%C3%A1tica%2C%20accountability%20na%20administra%C3%A7%C3%A3o,%C3%A0%20popula%C3%A7%C3%A3o%20e%20a%20outros
https://clp.org.br/o-que-e-accountability/#:~:text=Na%20pr%C3%A1tica%2C%20accountability%20na%20administra%C3%A7%C3%A3o,%C3%A0%20popula%C3%A7%C3%A3o%20e%20a%20outros
https://clp.org.br/o-que-e-accountability/#:~:text=Na%20pr%C3%A1tica%2C%20accountability%20na%20administra%C3%A7%C3%A3o,%C3%A0%20popula%C3%A7%C3%A3o%20e%20a%20outros
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aos agentes e entidades publicas de responderem de forma fiscal, gerencial e
programatica quanto aos fundos que lhes foram conferidos a quem lhes
acometeram tais recursos” e completa, acrescendo ai, outros dois conceitos,
em suas palavras, “accountability € manter alguém responsavel, usado como
sinbnimo do dever de prestacdo de contas, com o intuito de melhorar a
possibilidade de as pessoas mais vulneraveis na sociedade expressarem as
necessidades”, do que se pode inferir que o conceito de accountability esta
necessaria e inegavelmente associado a ideia de que o administrador “tem o
compromisso de demonstrar o resultado obtido em relagdo aos recursos
recebidos, a quem lhes ofereceu”. Dessa forma, o gestor deve a sociedade os
resultados prometidos sob a utilizacdo dos recursos orcamentarios resultantes

de suas contribuicdes para com o Estado.*®

No ambito social, o instituto da accountability é realizado pelo cidadao,
individualmente, em grupos populares ou através de conselhos; caracteriza-se
pelo constante contato do cidaddo com a outra parte envolvida, pela
fiscalizacdo, exposicdo e denuncia de atos ilegais dos agentes publicos, sejam
eles eleitos ou nado. A fiscalizacdo se da além do periodo das eleicbes e
aproxima a populacéo dos servidores e representantes publicos, fortalecendo a
democracia, levando esses agentes a se sentirem ainda mais
responsabilizados pelo exercicio da sua funcéo, diminuindo as ineficiéncias, e a

Corrupgéo.*?

Sendo a accountability um poderoso conjunto de mecanismos para que
gestores prestem contas e, ainda, sejam responsabilizados pelas suas acoes, a
sua utilizacdo, como vetor na é&rea social, pode dar voz a minorias
marginalizadas. Desse jeito, causas sociais importantes que nao sao
amplamente representadas na esfera do legislativo e executivo ganham um
‘canal’ para buscar a resolugdo de seus problemas. Nesse caminho, os
responsaveis sao informados diretamente por aqueles que sdo atingidos pelas
adversidades geradas pela auséncia, baixa efetividade ou ma conducéo de

politicas publicas, qualquer cidaddo pode exercer a vigilancia sobre a

48 SIU, Marx Chi Kong. Accountability no Setor Publico: uma reflexdo sobre transparéncia
governamental no combate a corrupgéo. Revista do TCU, Brasilia, n.122, p. 78 — 87, 2011.

49 |dib.
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destinacdo dos investimentos publicos denotando o carater democrético

gerado.

Assim sendo, é perceptivel o alto tom democréatico da accountability
social. Ela d& ao cidaddo o poder de fiscalizar, medir e denunciar — se for o
caso — politicas e gestores ineficientes. Com essa cultura de pedir prestacéo de
contas e a constante fiscalizacdo, um dos maiores males que desmoraliza a
politica — que é a corrupcdo em iniciativas mal desenvolvidas no pais, estados
e municipios — ir4 se findar; afinal, os interessados estdo de perto, olhando e
apontando desperdicios e servicos malfeitos. Finalmente, como afirmado por
Siu,

De pronto no Art. 1°, paragrafo Unico, a Constituicao Federal
(BRASIL, 2011), estabelece que o administrador publico esta
representando os interesses de toda sociedade, uma vez que
todo poder emana do povo e em nome dele serd exercido,
devendo sempre se pautar pelo fiel cumprimento do
ordenamento juridico, ideia de responsabilizagdo ja discutida
anteriormente prépria da accountability.>°

A vista disso, analisaremos a seguir as atividades ligadas ao controle
interno da administracdo e ao controle externo, e independente, exercido pelo

poder legislativo e pelos Tribunais de Contas.

2.9 RELACAO ENTRE CONTROLE INTERNO E CONTROLE EXTERNO

O sistema de controle da Administragdo Publica é composto pelo
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, Assembleias Legislativas,
Camaras Municipais e Tribunais de Contas, tanto o da Unido como os

Estaduais e, ainda, os Municipais ou do Municipio (quando houver), e, também,

50 SIU, Marx Chi Kong. Accountability no Setor Publico: uma reflexdo sobre transparéncia
governamental no combate a corrupgéo. Revista do TCU, Brasilia, n.122, p. 78 — 87, 2011.



50

pelo controle interno a encargo de cada Poder, como prevé o0 texto

constitucional em seu art. 70.

Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

O Brasil conta com 33 Tribunais de Contas, divididos em trés niveis:
Unido (TCU), Estados (nhas 26 capitais e Distrito Federal), dos Municipios do
Estado (Bahia, Goias e Pard) e Tribunais de Contas do Municipio (Sao Paulo e
Rio de Janeiro).

Todas as atividades desenvolvidas pelos poderes instituidos precisam
ser devidamente controladas, cabendo a cada 6rgéo o controle interno de suas
respectivas fungdes. Esses mesmos 6rgados devem promover ferramentas de
controle sobre suas licitagcdes, compras e patriménio. Mesmo cuidado cabe aos

assuntos de pessoal, contabilidade e informacfes para o controle externo.

A relacédo, como ja mencionado, € redundante para exatamente alcancar
0 interesse publico envolvido. Desse modo, enquanto o controle interno é
intrinseco e esmilca o funcionamento da Administracdo para garantir o bom
caminho e a probidade da gestdo a que serve, o controle externo atua para

atestar a higidez dos atos praticados.

Nesse contexto, ausente o controle interno, ou estando ele fragilizado, a

gestéao fica sujeita a descaminhos, desvios de recursos e fraudes.

Por sua vez, o controle externo age sob a perspectiva dos “riscos de
auditoria”, destacadamente o “risco de controle”, que € o perigo de que os
sistemas contabeis e de controle interno deixem de prevenir ou detectar e
corrigir, em tempo habil, alguma distorcdo com potencial para causar dano aos

ativos da entidade.
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O controle externo, que seja efetivo em seu papel, busca,
incessantemente, o desenvolvimento e o aperfeicoamento dos dispositivos de
fiscalizacdo, para que em parceria com 0s controles internos jurisdicionados
atendam a expectativa da sociedade. O controle social atuante, de igual modo,
coopera com 0s respectivos sistemas de controle, concorrendo para a garantia

da legitimidade dos atos praticados pela gestéo.

Com competéncia jurisdicional, os 6rgdos do controle externo, mantém
corpo funcional proprio e fiscalizam todo o conjunto de entidades, funcdes e

programas que lidam com recursos publicos, por meio de auditorias externas.

O objetivo precipuo desse sistema de fiscalizacdo é garantir o

cumprimento do art. 37 da Carta Magna:

A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.>!

A fim de apresentar um panorama quanto a aplicabilidade de tais
preceitos, sera delimitada a esfera de atuacdo do TCE/SP, partindo-se de sua

criacao.

2.10 O TRIBUNAL DE CONTAS NO ESTADO DE SAO PAULO

O Tribunal de Contas paulista foi criado na Constituicdo Estadual de
1921, organizado pela Lei n® 1.961, de 29/12/1923, e teve sua primeira sessao

realizada em 06 de maio de 1924.

51 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica,1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 29 jan. 2024.
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Em virtude da Revolugcdo de 1930, pelo Decreto n® 4.793/30, o
Interventor Federal no Estado de Sao Paulo, Coronel Jodo Alberto Lins de

Barros, extinguiu, naquele momento, o Tribunal de Contas do Estado.

A Corte de Contas voltou aos trabalhos, em 07 de janeiro de 1947, por
forca do Decreto-lei n°® 16.690 e, em 1952, passa por uma reorganizacao
administrativa, de pessoal e de fiscalizacdo com a promulgacdo da Lei n°
1.666/52.

Nos 100 anos de existéncia o TCE/SP teve, dentre muitos
acontecimentos de destaque, a criagdo da revista “jurisprudéncia e instru¢des”
em 1957, o exame das contas municipais (atribuicdo acrescida pela
Constituicao Paulista de 1967), a abertura dos primeiros escritérios regionais
em 1988 (hoje denominados ‘Unidades Regionais’), a nova Lei Organica em

1993 (Lei Complementar n® 709/93), langamento do site institucional em 1998
( www.tce.sp.gov.br ), criacdo do Departamento de Tecnologia da Informacéo

em 2002, realizacdo da primeira semana juridica em 2003, Inauguracdo da
Escola Paulista de Contas Publicas (EPCP) em 2004, implantacdo do Sistema
Audesp (Auditoria Eletrénica do Estado de S&do Paulo) em 2008, lancamento do
Processo Eletrénico (e-TCESP) em 2010, posse do Corpo de Auditores e
criacdo do Ministério Publico de Contas em 2012, transmissdo ao vivo da
Sessdo Especial do Tribunal Pleno em 2013, implantacdo do Indice de
Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M) e criacdo do Nduacleo de
Acompanhamento da Execucdo Contratual (NAEC) em 2014, realizacdo da
primeira Fiscalizacdo Ordenada do TCE/SP em 2016, criagdo do protocolo
digital de processos para entrega e recepcdo de documentos em 2021,
lancamento do Documentario Especial — TCESP: 100 anos de Cidadania em
2024.

Vale ressaltar as palavras, no mencionado documentério, do
Conselheiro Renato Martins Costa, atual Presidente do TCE/SP, “o sistema de
controle externo, os Tribunais de Contas, s6 podem sobreviver em regimes

democraticos™?2.

52 TCESP, Documentario especial — TCESP: 100 anos de cidadania, 2024. Disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?v=AAJA13KKDmw>. Acesso em 20 mai. 2024.
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Passando-se, entdo, pela linha historica desses 100 anos, vejamos

como esta o TCE/SP nos dias de hoje.

2.10.1 TCE/SP competéncia e alcance

No presente, o Tribunal de Contas atua na fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial do Estado de Sao Paulo e
de seus Municipios, exceto o da Capital, bem como na das respectivas
entidades de administracdo direta ou indireta e na das fundacbes por eles
instituidas ou mantidas, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,

aplicacéo de subvencdes e renlncia de receitas.>?

Essa Corte de Contas é o 6rgdo de controle externo da administracao
publica paulista; suas atribuicdes figuram na Constituicdo do Estado de Sao
Paulo (artigos 31, 32 e 33), na Lei Complementar Estadual n® 709, de 14 de
janeiro de 1993 (Lei Orgéanica), e no proprio Regimento Interno.

O TCE/SP fiscaliza mais de 3.400 unidades administrativas, incluindo
todos os 6rgdos do Governo Estadual e de 644 Municipios do Estado,
chegando-se a examinar o montante de R$ 464 bilhdes, R$ 305 bilhdes de

origem estadual e R$ 159 bilhdes de fonte municipal.>*

Nesse contexto, cabe recordar que o Municipio de Sao Paulo é

fiscalizado pelo Tribunal de Contas do Municipio — TCM.

Consoante o paragrafo unico do art. 32 da Constituicdo Estadual de

1989%°, tém o dever de prestar contas as pessoas fisicas ou juridicas, de direito

53 TCE/SP, Competéncia, 2024. Disponivel em <https://www.tce.sp.gov.br/competencia>.
Acesso em 15 mai. 2024.

5 TCE/SP, O Tribunal e a administragdo indireta do Estado, 2023. Disponivel em
<https://www.tce.sp.gov.br/publicacoes/tribunal-e-administracao-indireta-estado-
1#:~:text=0%20Tribunal%20de%20Contas%20d0%20Estad0%20de%20S%C3%A30%20Paul
0%20(TCESP,mais%20de%203.400%20unidades%20administrativas.>. Acesso em 15 mai.
2024.

55 ALESP, Constituicao Estadual de 1989. Disponivel em:
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/constituicao/1989/compilacao-constituicao-0-
05.10.1989.html>. Acesso em: 15 mai. 2024.



https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/constituicao/1989/compilacao-constituicao-0-05.10.1989.html
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/constituicao/1989/compilacao-constituicao-0-05.10.1989.html
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publico ou de direito privado que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiro, bens e valores publicos ou pelos quais o Estado responda,
ou mesmo quando, em nome deste, assuma obrigacdes de natureza

pecuniaria.

Nesse passo, com a evolugdo das auditorias operacionais foi necesséaria
a aproximacdo do controle externo com os 6rgdos jurisdicionados. Por
conseguinte, foram criados, a principio, escritorios regionais, depois
denominados de unidades regionais, que atualmente estéo localizadas em 20
regides do Estado.

Nas palavras de Sérgio Ciquera Rossi (mais longevo Secretéario-Diretor
Geral do TCE/SP — 1989 a 2023) a instalacdo de 20 Unidades Regionais em
todo o Estado foi fundamental para o sucesso da aproximacdo do Tribunal de
Contas Paulista com os jurisdicionados. %°

O ganho de -capilaridade em todo territério paulista facilitou o
desenvolvimento de novas atividades com foco na auditoria concomitante das

acOes governamentais em todos 0s municipios.

2.10.2 Fiscaliza¢cbes ordenadas

Nesse panorama, foram realizadas, em 2016, as primeiras fiscalizacbes
ordenadas que, de fato, sdo auditorias tematicas in loco, simultaneas e
coordenadas com o objetivo de averiguar a execucdo de politicas publicas

pelos 6rgaos e entidades no Estado de Sao Paulo.

Sem prévio aviso para os jurisdicionados, diversos agentes do TCE/SP
saem a campo em todas as regibes do Estado para aferir a qualidade dos
servicos prestados a populagdo em determinado assunto, como por exemplo:
transporte escolar, residuos soélidos, escolas, hospitais, delegacias de policia e

obras paralisadas.

56 TCE/SP, Documentério especial — TCESP: 100 anos de cidadania, 2024. Disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?v=AAJA13KKDmw>. Acesso em 20 mai. 2024.
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Os achados da fiscalizacdo sdo consolidados em relatorios especificos
que sao divulgados e encaminhados para as providéncias cabiveis de cada

ente inspecionado.®’

A comunicagéo dos resultados das fiscalizagbes ordenadas, também, é
feita no painel préprio® criado na pagina institucional para essa finalidade.

Desse modo as fiscalizacdes ajudam os agentes publicos a identificarem
irregularidades que tenham sido apuradas, sendo certo que a inércia dos
responsaveis diante das adverténcias pode dar ensejo a aplicacdo de multas e
reprovagéo das contas.

Por esse motivo o TCE/SP considera as fiscalizacbes ordenadas o

principal pilar do atendimento ao interesse publico e respeito a cidadania.

2.10.3 Auditoria Eletrénica do Estado de Sao Paulo — AUDESP

Outra iniciativa de extrema importancia para a consolidacédo do controle
informatizado de gestdo governamental, foi o desenvolvimento, a partir de
2003, do projeto de Auditoria Eletrénica do Estado de S&o Paulo — AUDESP.

De se destacar que até a criacdo do sistema AUDESP todo envio de
informacgdes para o TCE/SP era realizado em papel e, depois, em disquetes, o
que gerava inumeras queixas da fiscalizacdo sobre a falta de consisténcia dos

dados apresentados.

Implantado em 2008 a AUDESP revolucionou a maneira dos 6rgaos
prestarem contas para o TCE/SP, uma vez que as informacdes contabeis
passaram a ser remetidas eletronicamente pela contabilidade de cada érgao,

conforme a programacéao determinada pelo controle externo.

57 TCE/SP, Fiscalizacbes ordenadas, 2023. Disponivel em <
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3AFiscaOrde%3AFiscaOrde.wcdf/ge
neratedContent?userid=anony&password=zero>. Acesso em 16 mai. 2024.

%8 |bid.
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Segundo Marcos Portela Miguel, diretor do AUDESP, em 2022 o sistema
recebeu por volta de 180 mil documentos, que produziram aproximadamente
150 mil analises e deram causa a quase 30 mil alertas. Os dados do AUDESP
possibilitaram a montagem de 55 painéis sobre diversos temas, e.g., pessoal,
patrimonial, execucao orcamentéria, licitacbes e contratos, repasses ao terceiro

setor, dentre outros.>®

Destague no setor de sistemas e servicos da pagina do TCE/SP na
internet, os painéis, disponiveis para consulta publica, informam os cidadaos

sobre diversos temas como visto no quadro a seguir.

Quadro 2: Sistemas e servigos disponiveis para consulta publica

TCE i
@ L A @% @000
do Estado de Sao Paulo
INSTITUCIONAL ~  SERVICOS ™  LEGISLAGAO EJURISPRUDENCIA~  ESCOLADECONTAS™  TRANSPARENCIA~  IMPRENSA~  FALE CONOSCO ™
7 - .
(+) rf-r-'-_ijmNtL m ——
o, £ A Mapa das

—— ‘CAMARAS{
SETOR RODOVIAS

. S [
degm \'/ viser ieg-prev »
TCESP Visdo Social do sy Painel
Fiscalizagdes ‘

INDICE DE EFETIVIDADE &
Relatorios di
DA GESTAO MUNICIPAL Frimay PAL SANE,

ORDENADAS

Fonte: TCE/SP - https://www.tce.sp.gov.br/

2.10.4 Painel de obras publicas paralisadas ou atrasadas

Dentre esses servi¢cos, Fabio Correa Xavier, Diretor do Departamento de
Tecnologia da Informacdo do TCE/SP, ressalta que em determinado painel a
sociedade, em geral, pode acessar e ver quais as obras paralisadas ou

atrasadas na sua cidade e, a partir dai, fazer o seu exercicio de controle social

59 TCE/SP, Programa controle externo 35 — Marcos Portella Miguel, 2023. Disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?v=RYKA_DT_TYk&t=621s>. Acesso em 21 mai. 2024.


https://www.youtube.com/watch?v=RYkA_DT_TYk&t=621s
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cobrando providéncias das autoridades locais para que deem uma solu¢do aos

problemas indicados.%°

No quadro abaixo vemos como o morador de Guarujd/SP pode

acompanhar as obras com transtornos no cronograma de entrega.

Quadro 3: Painel de obras publicas paralisadas ou atrasadas

@TCESP PORTAL INSTITUCIONAL PAINEIS FALE CONOSCO
i e

PARALISADAS
OU ATRASADAS

Periodo

2024 - Primeiro Trimestre (Data Base: 10/ ¥

Municipio Situacdo da Obra Fonte de Recurso Classificacdo da Obra
Guaruia v Atrasadas/Paralisadas v Todas v Todas v
Motivo da Paralisagdo Contratante Contratado
Todos v Todos v Todos v

Quantidade Total de Dados da situagdo no periodo selecionado Soma do Valor Inicial do Contrato

Obras
2

P R$ 7.332.943,08

Atrasadas/Paralisada 2 ﬁ
B Retomads Atrasadas/Paralisadas

Dados das obras Atrasadas/Paralisadas do periodo anterior

4 4 R$ 11.078.732,46

Soma do Valor Inicial do Contrato das Obras.
Atrasadas/Paralisadas

‘Obras Atrasadas/Paralisadas Paralisada

Fonte: TCE/SP -
https://paineldeobras.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3A0bra%3Apainel_obras.wc
df/generatedContent?userid=anony&password=zero

As informacdes sobre a situacdo, endereco, data da paralisacdo e
demais referéncias dos contratos sdo disponibilizadas no site. No caso de

Guaruja/SP séo duas as contratacdes paralisadas apontadas em 2024.

60 TCESP, Documentario especial — TCESP: 100 anos de cidadania, 2024. Disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?v=AAJA13KKDmw>. Acesso em 20 mai. 2024.
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Quadro 4: Obras publicas paralisadas em Guaruja/SP

@TCESP PORTAL INSTITUCIONAL PAINEIS FALE CONOSCO
Tribunal de Contas
o0 o o san e
+ Descr‘igég: INFRAESTRUTURA DE VIAS NO BAIRRO Descrigdo: EXECUQEC: DE OBRAS REFERENTE A
CIDADE ATLANTICA | - RUAARCHIIBALD JAMES REVITALI ZAQIE\C DO MERCADO DE PEIXE DAS
- GEORGE, NO MUNICIPIO DE GUARUJA, ESTADO DE ASTURIAS E ENTORNO ‘{(: MUNICIPIO DE
SAO PAULO. GUARUJA, ESTADO DE SAO PAULO
Atrasada Endereco: Rua Archibald James George Davis - Enderego: Rua das Galhelas
3 Enseada - Guarujd, SP
° Paralisada Situagdo: Paralisada
Situagdo: Paralisada Data de Paralisagao: 30/07/2023
Data de Paralisagéo: 24/07/2023 Classificagao: Equipamento urbanos (pracas, quacras
Classificagdo: Infrasstrutura Urbana - Urbanizacio & similares)
Municipio: Guaruja Municipio: Guaruja
Fonte Principal: Convénio Estadual Fonte Principal: Convénio Estadual
Contratante: PREFEITURA MUNICIPAL DE GUARUJA Contratante: PREFEITURA MUNICIPAL DE GUARUJA
Contratada: TERRAPLENAGEM ARANTES LTDA Contratada: |N9REBASE ENGENHARIAE
Valor Inicial do Contrato: RS 846.164,4 ADMINISTRACAO EIRELI
Data de inicio da obra: N&o informado Valor Inicial do Contrato: RE 6.436.7738,68
Data prevista para a conclusio da obra no contrato Data de inicio da obra: Nao informado
inicial: 15/11/2023 Data prevista para a concluséo da obra no contrato
Motivo da paralisagio/atraso: Alrasos no repasse - inicial: 28/02/2024
Governo Estadual Motivo da paralisa¢dofatraso: Questdes técnicas que
Tipo de paralisagdo/atraso: Qutros vieram a ser conhecidas somente apds a licitagdo

Tipo de paralisagio/atraso: Qutros

Fonte: TCE/SP — idem do quadro anterior

2.10.5 indice de Efetividade da Gestdo Municipal — IEG-M

Igualmente original, o0 TCE/SP lancou em 2015 o indice de Efetividade
da Gestdo Municipal — IEG-M.

De grande valia para medir a efetividade das 644 prefeituras fiscalizadas
pelo TCE/SP, o indice avalia a eficiéncia das politicas publicas em sete setores
da administracdo: saude, planejamento, educacao, gestao fiscal, protecdo aos
cidaddos (Defesa Civil), meio ambiente e governanca em tecnologia da

informac&o.

Os resultados aferidos sdo tanto utilizados para as acoes fiscalizadoras
do controle externo como, também, por prefeitos e vereadores para a correcao
de rumos, reavaliacdo de prioridades e consolidagcdao do planejamento dos

municipios.

Tomando-se por exemplo a cidade de Olimpia/SP podemos observar 0s

resultados gerais e por indicador tematico no decorrer dos anos
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Quadro 5: Exemplo de resultados do IEG-M de uma cidade nos anos

TCESP =

M o0 oo 50 Pl

Olimpia

Referéncia: Olimpia

Ano de Apuragdo

Indicador
. 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Tematico

SN = | > | = RN
A > | - [~ [= [= I
SR = N = N -
e EEIEHES  EHENENEN
o IEENENCIENESR - - -
G = |+ [= [= = = [
Sl * |4 |~ e e = e
oo BN Bl

Fonte: TCE/SP -

https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3Aieg m%3Aiegm_m_draph%3Aieg
m.wcdf/generatedContent?undefined&bookmarkState=%7B%22impl%22%3A%22client%22%2
C%22params%22%3A%7B%22pMunicipio%22%3A%223533908%22%2C%22pTab%22%3A
%22faixas%22%2C%22pIndice%22%3A%22Todos%22%7D%7D

O IEG-M recebeu, em 2018, mencdo honrosa no Prémio Innovare na
categoria ‘Tribunais’, chegando a ser um dos dois finalistas entre as 89 praticas

inscritas.

Nessa perspectiva, vamos tratar no proximo tépico de um ponto

essencial e que faz parte da razdo desse trabalho: a execucéo contratual.


https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3Aieg_m%3Aiegm_m_graph%3Aiegm.wcdf/generatedContent?undefined&bookmarkState=%7B%22impl%22%3A%22client%22%2C%22params%22%3A%7B%22pMunicipio%22%3A%223533908%22%2C%22pTab%22%3A%22faixas%22%2C%22pIndice%22%3A%22Todos%22%7D%7D
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3Aieg_m%3Aiegm_m_graph%3Aiegm.wcdf/generatedContent?undefined&bookmarkState=%7B%22impl%22%3A%22client%22%2C%22params%22%3A%7B%22pMunicipio%22%3A%223533908%22%2C%22pTab%22%3A%22faixas%22%2C%22pIndice%22%3A%22Todos%22%7D%7D
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3Aieg_m%3Aiegm_m_graph%3Aiegm.wcdf/generatedContent?undefined&bookmarkState=%7B%22impl%22%3A%22client%22%2C%22params%22%3A%7B%22pMunicipio%22%3A%223533908%22%2C%22pTab%22%3A%22faixas%22%2C%22pIndice%22%3A%22Todos%22%7D%7D
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3Aieg_m%3Aiegm_m_graph%3Aiegm.wcdf/generatedContent?undefined&bookmarkState=%7B%22impl%22%3A%22client%22%2C%22params%22%3A%7B%22pMunicipio%22%3A%223533908%22%2C%22pTab%22%3A%22faixas%22%2C%22pIndice%22%3A%22Todos%22%7D%7D
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3 EXECUCAO CONTRATUAL

Tao imprescindivel quanto escolher a proposta mais vantajosa, por meio
de um processo licitatério eficiente e justo, tdo fundamental quanto assinar uma
contratacdo com objeto e responsabilidades bem definidas, é a relevancia da
execucao do contrato ser bem-feita, de modo a trazer para a vida real tudo que

foi imaginado, planejado e ajustado.

E pela concretizagdo do que foi avencado que o interesse publico é
atendido. Por outro lado, imagine a frustracdo do contribuinte quando vé, por
exemplo, que uma linha de trem foi licitada, contratada para ser finalizada
antes da Copa do Mundo de 2014 e, até hoje (2024), nao foi entregue. Todo
dia ele passa pelos “esqueletos” da obra e pensa quanto dinheiro do pagador

de impostos foi gasto, sem nenhum retorno para a populagao.

S&o projetos como a ampliacdo do sistema de suprimento de energia de
tracdo das Linhas 11 - Coral e 12 - Safira da CPTM, avaliada em quase R$
10,6 bilhdes e que deveria ter sido entregue em agosto de 2015.

Outrossim, analises das informacgbes, divulgadas pela Corte de
Contas®!, apontam para irregularidades em obras de 288 municipios paulistas,
“‘incluindo a cidade de Séo Paulo, que abriga 67 empreendimentos custeados
pelo Governo do Estado em obras de transporte em ferrovias e rodovias, como
linhas do Metré e CPTM, em trechos Norte do Rodoanel”.

Dentre as obras ha mais tempo com entraves, duas se destacam. A
primeira € a constru¢do de 187 moradias do Projeto Morar Bem Il, em Ferraz
de Vasconcelos, que deveria ter sido entregue em setembro de 2009. A
segunda é a contratacdo de servicos de engenharia para a Linha 5 - Lilas pela
CPTM, que tinha a previsdo de entrega para fevereiro de 2014, nela o erario
desembolsou mais de R$ 363 milh6es — quase o dobro do valor inicialmente

ajustado.

61 TCE/SP, Noticias: Sao Paulo ja gastou R$ 15,4 bilhdes em obras paradas ou paralisadas, 3
jun. 2024. Disponivel em: < https://www.tce.sp.gov.br/6524-sao-paulo-ja-gastou-r-154-bilhoes-
obras-paradas-ou-paralisadas>. Acesso em 4 jun. 2024.
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De acordo com o painel do TCE/SP sobre obras paralisadas e
atrasadas, atualmente, temos 734 contratos sendo descumpridos no Estado de
Sdo Paulo nesse setor. Esses ajustes quando somados representam
investimentos superiores a R$ 31,2 bilhdes, sem que o objeto tenha sido
finalizado, sem que o interesse publico tenha sido atendido, multiplicando-se
gastos com manutencéo e, além de tudo, causando transtornos com estruturas

que, inacabadas, de nada servem.

Quadro 6: Total de obras publicas paralisadas ou atrasadas no Estado de Séo Paulo

7 TCESP

Tlilﬂ]!"lﬂ de Contas

PARALISADAS
QU ATRASADAS

Dados da situacde no periodo selecionado Soma do Valor Inicial do Contrato

Quantidade Total de
Obras

262 472

Arrasada Paralisads

734 e R$ 31.233.662.743,33

Atrasadas/Paralisada
5 Obras ou
(Cadastrada Duplicada
s

Concluida Retomada Canceladza

Atrasadas/Paralisadas

Fonte: TCE/SP -
https://paineldeobras.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%e3A0bra%3Apainel_obras.wc
df/generatedContent?userid=anony&password=zero

Nesse contexto, de muitas contratacbes frustradas, cresceu a
preocupacdo com o caminho para a conclusdo dos ajustes pactuados pela
Administracdo. No Estado de Sdo Paulo, o TCE direcionou bastante energia
para a avaliacdo concomitante da execucéo, seja pela autuacdo de processos
de acompanhamento ou disponibilizacdo em seu site do “painel de obras

publicas paralisadas ou atrasadas” 2.

Por forca da misséo constitucional para exercer as fiscalizacdes

operacionais, quanto as instituicdes de controle, foram acrescidas atribuices

62 TCE/SP, Painel de obras publicas paralisadas ou atrasadas, 2024. Disponivel em:
<https://paineldeobras.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%c3A0bra%3Apainel obras.w
cdf/generatedContent?userid=anony&password=zero>. Acesso em 25 mai. 2024.



https://paineldeobras.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3AObra%3Apainel_obras.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
https://paineldeobras.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3AObra%3Apainel_obras.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
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relacionadas a prevencdo de perdas ou reducédo de danos que, nas auditorias
de conformidade, s6 seriam analisados apés o término da execucdo do
contrato, quando nada mais poderia ser feito no tocante ao resultado, em
prejuizo dos objetivos tracados pela Administracdo para atender ao interesse

publico.

Ao buscar contribuir positivamente para o resultado, sem ferir o poder
discricionario do gestor, o controle externo vem examinar o cumprimento dos
ajustes entre o publico e o privado de maneira simultanea, em tempo real. A
esse meétodo de fiscalizacdo convencionou-se chamar, no TCE/SP, de

Acompanhamento da Execucao Contratual.

Portanto, a fiscalizacdo dos contratos cabe em primeira instancia ao
fiscal do contrato, que pela sua atribuicho deve esmiucar os detalhes da
consecucdo acordada. Ainda, de responsabilidade do poder contratante,
apresenta-se para examinar o andamento dos ajustes o controle interno, que
de maneira menos invasiva, a principio, funciona como 6rgao de fiscalizacéo e
consultoria dos gestores. Depois dessas duas camadas, a execugdo do
contrato submete-se ao controle externo, que detém independéncia para
fiscalizar, requisitar informacdes e, por fim, julgar os atos dos responsaveis

pelas contratacoes.

3.1 LICITACOES

No campo do direito publico, as licitagbes brilham como a regra que
precede a maioria dos contratos administrativos e, por esse motivo, 0S
conceitos de ambos caminham pari passu, sendo inviavel tratar de um assunto
sem mencionar o outro.

Atualmente, tanto o regramento de licitacbes em contratos quanto a

doutrina sobre o assunto vém passando pela maior reformulacdo dos ultimos
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30 anos. Com a sangédo da Lei n® 14.133%, de 01 de abril de 2021, passou a
vigorar a Nova Lei de Licitacbes e Contratos que veio a substituir a Lei n°
8.666/93, que regia o tema desde 21 de junho de 1993 e foi definitivamente
revogada em 30 de dezembro de 2023.

A adaptagdo, com a vigéncia das duas leis simultaneamente, durou
quase trés anos. Nesse periodo, de abril de 2021 a dezembro de 2023, a
Administracédo pode escolher licitar e contratar pela lei mais antiga ou pela mais
nova, vedada a combinacao entre elas.

Necessaria a evolucdo de tdo sensivel matéria, visto que a
Administracdo Publica precisa recorrer as licitagdes quando necessita comprar
algo ou contratar servicos para, de alguma forma, atender os interesses
publicos que tem por dever assegurar.

A Licitacdo € o processo seletivo que ocorre por meio de regras
previamente estabelecidas, conformando-se, uma sequéncia de atos previstos
em um edital que objetivam, ao final, indicar o escolhido para celebrar um
contrato com a Administracdo. As regras impostas no instrumento convocatério
visam garantir a isonomia entre o maior namero de concorrentes habilitados, a
fim de que o resultado seja justo para o contratado e vantajoso para a
contratante.

O art. 6° da Lei n° 14.133/2021 estabelece definicbes que merecem
destagque para a compreensdo da matéria, dentre elas:

[...] I - Administragdo Publica: administracdo direta e indireta
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
inclusive as entidades com personalidade juridica de direito
privado sob controle do poder publico e as fundagfes por ele
instituidas ou mantidas;

IV - Administracdo: 6rgdo ou entidade por meio do qual a
Administracdo Publica atua;

[..] VI - contratante: pessoa juridica integrante da
Administracdo Publica responsavel pela contratacao;

VIII - contratado: pessoa fisica ou juridica, ou consoércio de
pessoas juridicas, signatéria de contrato com a Administracéo;

IX - licitante: pessoa fisica ou juridica, ou consorcio de pessoas
juridicas, que participa ou manifesta a intencao de participar de

63 BRASIL. Lei n°® 14.133 de 1° de abril de 2021. Lei de licitag6es e contratos administrativos.
Brasilia, 2021. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm>. Acesso em: 29 jan. 2024.
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processo licitatério, sendo-lhe equiparavel, para os fins desta
Lei, o fornecedor ou o prestador de servico que, em
atendimento a solicitacdo da Administracéo, oferece proposta;

X - compra: aquisicdo remunerada de bens para fornecimento
de uma sé vez ou parceladamente, considerada imediata
aguela com prazo de entrega de até 30 (trinta) dias da ordem
de fornecimento;

XI - servico: atividade ou conjunto de atividades destinadas a
obter determinada utilidade, intelectual ou material, de
interesse da Administracao;

XIl - obra: toda atividade estabelecida, por forca de lei, como
privativa das profisses de arquiteto e engenheiro que implica
intervencdo no meio ambiente por meio de um conjunto
harménico de acdes que, agregadas, formam um todo que
inova o espacgo fisico da natureza ou acarreta alteracdo
substancial das caracteristicas originais de bem imovel;

XIlll - bens e servicos comuns: aqueles cujos padrdes de
desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos
pelo edital, por meio de especificagdes usuais de mercado;

XIV - bens e servicos especiais: aqueles que, por sua alta
heterogeneidade ou complexidade, ndo podem ser descritos ha
forma do inciso Xlll do caput deste artigo, exigida justificativa
prévia do contratante;

XV - servigos e fornecimentos continuos: servigos contratados
e compras realizadas pela Administracdo Publica para a
manutengcdo da atividade administrativa, decorrentes de
necessidades permanentes ou prolongadas %

Na visdo de Marcal Justen Filho, quando o novo regramento apresenta,
em seu art. 11, que o processo licitatério tem determinados objetivos, a horma
revela a orientacéo de atrelar o procedimento do certame a realizacdo concreta

de resultados.

A licitacdo é um instrumento para atingir um resultado,
consistente na selecdo da melhor proposta possivel, com
observancia da isonomia e promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel.

64 BRASIL. Lei n® 14.133 de 1° de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos administrativos.
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2022/2021/1ei/114133.htm>. Acesso em: 29 jan. 2024.
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Ou seja, realizar uma licitagdo somente merece aplausos
quando atingido o resultado pretendido.®®

Quanto a vantajosidade, colocada como o primeiro objetivo, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro®® entende que além de escolher a melhor proposta é
necessario que o licitante vencedor tenha condi¢cdes de gerar o resultado da
contratacdo mais interessante para a Administracéo, inclusive, no tocante ao
ciclo de vida do objeto. A esse respeito, foi incisivo o legislador quanto faz

mencéo direta ao termo.

Igualmente perceptivel o cuidado do texto da Lei n® 14.133/21 ao tratar
como objetivo do processo a isonomia entre 0s concorrentes e justa
competicdo. Novamente o principio da impessoalidade, frisado no art. 5°,
aparece para que nao paire duvida da proibicdo de qualquer desequilibrio no

certame.

A Lei de Licitagbes busca concretizar a objetividade em
diversas disposicdes e, com isso, repelir que os agentes
publicos atuem por subjetivismos e em prejuizo da legitima
competicdo dos agentes econdmicos interessados em
mercados publicos. ¢’

As contratacbes devem promover a eficiéncia, efetividade e eficécia,
além disso, precisam estar de acordo com as leis orcamentarias e 0

planejamento estratégico de cada érgéo.

65 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratacGes administrativas.
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2023.

66 GUIMARAES, Edgar et al. Manual de licitagdes e contratos administrativos: Lei 14.133,
de 1° de abril de 2021; coordenacdo Maria Sylvia Zanella Di Pietro. — 3. ed. — Rio de Janeiro:
Forense, p. 12-20, 2023.

67 GUIMARAES, Edgar et al. Manual de licitagdes e contratos administrativos: Lei 14.133,
de 1° de abril de 2021; coordenacdo Maria Sylvia Zanella Di Pietro. — 3. ed. — Rio de Janeiro:
Forense, p. 12-20, 2023.



66

O novo regramento expde no art. 17 as sete fases do processo de
licitacao:

i — Preparatoria. Nessa fase é realizado todo o planejamento quanto a
elaboracdo do edital e minuta do contrato, adequacgéo as leis orgcamentarias,

descricdo detalhada do objeto, pesquisa de precos e outros fatores de

relevancia para a contratacao,

i — Divulgacdo do edital de licitacdo. Em atencdo ao principio
constitucional da publicidade é nessa etapa que a Administracdo informa aos
possiveis interessados a sua intencdo de contratar. Para tanto, o ato
convocatério deve ser disponibilizado integralmente no Portal Nacional de
Compras Publicas e, ainda, ser publicado, por extrato, no Diario Oficial

respectivo e em jornal diério de grande circulacéo.

iii - Apresentacdo de propostas e lances. Respeitados 0s prazos
minimos informados na Lei, que variam de acordo com o objeto licitado, bem
como 0s requisitos trazidos no edital, € nesse momento que os interessados

apresentam suas ofertas para vencer o certame.

iv . — Julgamento. Andlise da adequacdo e validade das propostas,

seguida da classificacdo dos licitantes.

v — Habilitacdo. E a fase em que os documentos e informacfes do
concorrente sao verificados para se atestar a capacidade de realizacdo do
objeto.

vi — Recursal. Nesse momento é oportunizado aos licitantes a

apresentacao de recursos administrativos quanto ao certame em questao.

vii — Homologagdo. Encerradas as demais fases, n&o restando
irregularidades e permanecendo o interesse da Administracdo em prosseguir
com a contratacdo, podera a autoridade superior adjudicar o objeto e

homologar o certame.

Elevado a categoria de principio juridico pela Lei n° 14.133/21, no
processo licitatério deve ser destaque o planejamento, marca principal da fase
preparatéria de uma licitacdo. E nessa fase que 0s responsaveis devem

compatibilizar o processo com o plano de contratagdo anual e com as leis
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orcamentérias, bem como tratar das consideracdes técnicas para definicdo do
objeto, realizar as avaliacbes mercadoldgicas e de gestdo que possam interferir

direta ou indiretamente na contratacao.

A nova Lei de LicitagBes e Contratos também relaciona, em seu art. 28,
como modalidades de licitacdo o pregédo, a concorréncia, o concurso, o leildo e
o didlogo competitivo. No art. 33 estabelece, também, como critérios de
julgamento o melhor preco, o maior desconto, a melhor técnica e preco, o

maior lance (no caso de leildo) e o maior retorno econémico.

A atual norma, igualmente, regula 0s casos excepcionais em que €
permitida a contratacdo direta. Sdo as hipbteses de inexigibilidade e de
dispensa de licitagdo, quando, respectivamente, € nitida inexequibilidade da
competicdo, bem como nas oportunidades em gque nao seja vantajoso para a
Administracdo realizar um processo licitatorio e, ainda, para determinados

objetos em que a realizacdo de certame possa acarretar risco estratégico.

Sobre contratacdes diretas Justen Filho explana que:

[...] existem hipoteses em que a licitacdo formal seria
impossivel ou frustraria a realizacdo adequada das funcbes
estatais.

O procedimento licitatério normal conduziria ao sacrificio dos
fins buscados pelo Estado e ndo asseguraria a contratacdo
mais vantajosa. Por isso, autoriza-se a Administracdo a
implementar outro procedimento, em que formalidades sé&o
suprimidas ou substituidas por outras.

[...] Essa flexibilidade nao significa discricionariedade quanto a
escolha das hipéteses de contracéo direta. O préprio legislador
determinou as hip6teses em que se aplicam os procedimentos
licitatérios simplificados. Por igual, definiu os casos de néo
incidéncia do regime formal de licitacdo. A contratacdo direta
nao significa o afastamento dos principios béasicos que
orientam a atuacdo administrativa. Nem autoriza escolhas
prepotentes ou arbitrarias. O administrador esta obrigado a
seguir um procedimento administrativo determinado, destinado
a assegurar (também nesses casos) a prevaléncia dos
principios juridicos fundamentais. Permanece o dever de
realizar a melhor contratacdo possivel, dando tratamento
igualitario a todos os possiveis contratantes.

Portanto, a contratacdo direta ndo significa eliminacdo de dois
postulados consagrados a propoésito da licitagdo. O primeiro é a
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existéncia de um procedimento administrativo. O segundo é a
vinculagdo estatal a realizacdo de suas funcdes.®®

Notorio que, apesar de se autorizar a contratacdo sem licitagdo em

alguns casos, a exclusdo do processo licitatério ndo exime o gestor do

cumprimento das regras que norteiam a Administracdo Publica, como posto

anteriormente. A vista disso, 0 mesmo autor expde as diferencas entre os dois

casos especiais:

3.2

A inexigibilidade é conceito que, sob angulo tedrico, antecede
ao da dispensa.

[..] E inexigivel a licitagdo quando a disputa fo inviavel.
Havendo viabilidade de disputa € obrigatoria a licitagao,
excetuados os casos de “dispensa” imposta por lei.

Em termos préticos, isso significa que a Administracdo deve
verificar, primeiramente, se a licitacdo é exigivel ou inexigivel.
Excluida a inexigibilidade, passa-se a verificar se estédo
presentes o0s pressupostos da dispensa de licitagdo. A
dispensa pressupde uma licitagdo “exigivel”.

A inexigibilidade deriva da natureza das coisas, enquanto a
dispensa é produto da vontade legislativa. Esse € o0 motivo pelo
qgual as hipéteses de inexigibilidade, indicadas em lei, sdo
meramente exemplificativas, enquanto as de dispensa séo
exaustivas. E que somente a dispensa de licitacdo é criada por
lei — logo, a auséncia de previsdo legislativa impede o
reconhecimento de dispensa de licitagdo.®®

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Guia para o acompanhamento de sua execucdo, 0 contrato

administrativo segue a mesma esséncia dos contratos regidos pelo Cdédigo
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Civil. No entanto, diferenciam-se das demais avengas, posto que, uma vez
firmados pelos particulares com a Administracdo Publica, devem se sujeitar a

regramento especifico.

Por conseguinte, os contratos administrativos sdo regulados pelos
preceitos do direito publico e pelas clausulas da Lei n° 14.133/2021 — Titulo Il
— artigos 89 a 154.

No texto da jovem norma s&o apresentadas regras para a formalizacao
dos ajustes, garantias, alocacdo de riscos, prerrogativas da administracao,
duracdo, execucao, alteracdo, precos, hipéteses de extingdo, recebimento do
objeto, pagamentos, nulidade e meios alternativos de resolucdo de

controvérsias.

A indisponibilidade do interesse publico, tal qual as prerrogativas da
Administracdo sobre as demais preferéncias, caracterizam as principais
distincbes entre as contratacbes dos particulares com o poder publico e

aguelas celebradas entre dois entes privados.

De acordo com o Manual de Auditoria de Obras Publicas,

[.] o contrato administrativo goza de privilégios no
ordenamento juridico brasileiro.

Assim, do principio juridico da supremacia do Interesse Publico
decorrem as chamadas “clausulas exorbitantes”, que estao
sempre explicitas ou implicitas em todo contrato administrativo.
Tais clausulas excedem aquelas que se observa em contratos
privados e concedem Administracdo privilégios tais como
alteracao e rescisdo unilateral do contrato, controle do contrato,
ocupacao proviséria, aplicacdo de penalidades contratuais pela
Administracdo, dentre outros.”

Destaque-se que o0s pactos realizados com o0s entes publicos,

subordinam-se, primeiramente, a busca da plena realizacdo do interesse

70 BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Manual de Auditoria
de Obras Publicas Parte I: Processo de Trabalho e Gestao Paradigma. Brasilia: CGU, 2018.
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coletivo.”* Em vista disso, aqueles servidores investidos das missGes de
fiscalizar ou gerir os contratos devem ter ciéncia das prerrogativas da
Administracéo e fazer valer a vontade da sociedade sobre a conveniéncia do
particular, sem tornar inexequivel o pacto para o contratado. Por esse motivo, o
agente publico consciente detém uma gama de responsabilidades tais como as
de registrar e prestar contas de todos os seus atos, limitar-se ao cumprimento
do previsto no contrato e na lei, vigiar e zelar pelos atos dos demais agentes
envolvidos e, sobretudo, fiscalizar a execucdo do objeto pela empresa

responsavel.

De outra sorte, a favorecer a parte contratada, os ajustes podem ser
alterados para que seja reestabelecido o equilibrio econémico-financeiro inicial
em caso de for¢ca maior, caso fortuito, fato do principe ou em decorréncia de
acontecimentos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis,
que inviabilizem a execucado do ajuste tal como pactuado (Art. 124, d, da Lei n°
14.133/21). No mesmo sentido, embora configure obrigacdo ao contratado
aceitar acréscimos ou supressdes, nas mesmas condi¢cdes contratuais, a
norma impde limite de até 25% do valor inicial atualizado do contrato que se
fizerem nas obras, nos servicos ou nas compras e de 50% para 0s acréscimos
nos casos de reforma de edificio ou de equipamento (Art. 125 do mesmo

diploma).

Provavel raz&o para inser¢do do Art. 126 na nova norma, € certo que as
alteracdes unilaterais promovidas pela Administracdo ndo poderao desfigurar o
objeto contratado. Nesse sentido, interessante observar as consideracdes de
Justen Filho, sobre as alteragbes unilaterais na nova Lei de Licitacbes e
Contratos Administrativos — Lei n°® 14.133/21:

Essa “prerrogativa” constitui-se em um poder-dever. A
administracdo disp6e de um poder juridico, que lhe é outorgado
nado no interesse préprio — mas para melhor realizar um
interesse indisponivel.

Verificados os pressupostos normativos, a Administracdo tem o
dever de intervir no contrato e introduzir as modificacbes

1 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. p.80, 2013.
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necessarias e adequadas a consecug¢do dos interesses
fundamentais.

Sob esse enfoque, a Administragdo nao é titular de um “direito
subjetivo”, de uma faculdade disponivel. Se a Administragao
deixar de exercitar seu poder, atuard& mal e seus agentes
poderdo ser responsabilizados pelo descumprimento de seus
deveres funcionais.

[...] a modificagdo unilateral do contrato pressupfe eventos
ocorridos ou apenas conhecidos apdés a contratacdo. A
Administracdo tem a faculdade de modificar o contrato, mas

tendo em vista ocorréncias subsequentes a data da
contratacao.

Devera ter ocorrido uma modificacdo das circunstancias de fato
ou de direito, motivando a necessidade ou conveniéncia de
alterar o contrato.”

No tocante a extincdo dos contratos, a Lei n° 14.133/21 lista no § 2° do
art. 137, dentre outras, assinala as seguintes hipéteses para salvaguardar os

direitos do contratado:

IV - atraso superior a 2 (dois) meses, contado da emissdo da
nota fiscal, dos pagamentos ou de parcelas de pagamentos
devidos pela Administrac@o por despesas de obras, servigos ou
fornecimentos;

V - ndo liberagdo pela Administragdo, nos prazos contratuais,
de éarea, local ou objeto, para execugdo de obra, servico ou
fornecimento, e de fontes de materiais naturais especificadas
no projeto, inclusive devido a atraso ou descumprimento das
obrigacdes atribuidas pelo contrato a Administracdo
relacionadas a desapropriacdo, a desocupagdo de areas
publicas ou a licenciamento ambiental.”

No art. 141, do capitulo destinado aos pagamentos, a nova Lei de

Licitacbes e Contratos arrola as seguintes categorias de contratos: i)

72 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagcdes e contratagfes administrativas.
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fornecimento de bens, ii) locagoes, iii) prestacdo de servigos e iv) realizacao de
obras. Para cada uma € dedicada fonte especifica de recursos para a

realizacdo do pagamento pela Administracédo.’*

7

Tao relevante quanto o contrato administrativo € a comprovagéo do
encerramento, da entrega ou da plena execuc¢ao do que foi combinado. Nesse
momento é essencial o recebimento formal do objeto por meio de termo

especifico, como veremos adiante.

3.2.1 Termo de recebimento para aquisicao de obras e servicos

Fundamentais para a comprovacdo da entrega de obras, bem como
para a realizacdo dos servigos, os termos de recebimento, provisérios ou
definitivos sdo de extrema relevancia para o sistema de controle e estédo
estipulados no art. 140 da Lei n°® 14.133/21.7°

Nos casos de verificagdo de exigéncias de carater técnico o agente
publico responsavel pela fiscalizacdo e acompanhamento do contrato de obras
ou servicos deve atestar, por meio de detalhado termo de recebimento

provisorio, o fiel cumprimento do quanto estabelecido na avenca.

Do mesmo modo, o termo de recebimento definitivo deve ser lavrado
detalhadamente, por servidor ou comissdo designada pela autoridade
competente, para comprovar o0 atendimento de todas as imposicdes

contratuais.

De se frisar que, nos limites estabelecidos pela lei ou pelo contrato, a
emissao dos termos de recebimento ndo servirA para isentar a
responsabilidade civil pela solidez e pela seguranca da obra ou servico nem
excluird a responsabilidade ético-profissional pela perfeita execucdo do

contrato.

74 BRASIL. Lei n° 14.133 de 1° de abril de 2021. Lei de licitag6es e contratos administrativos.
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Nessa direcdo segue a responsabilidade objetiva do contratado, pelo
periodo minimo de cinco anos, quanto a solidez e seguranca dos materiais e
servicos executados e, também, pela funcionalidade da construcdo, da
reforma, da recuperacdo ou da ampliacdo do bem imdével. E mais, no caso de
vicio, defeito ou incorrecdo identificados, o contratado ficard responséavel pela

reparacao, pela correcao, pela reconstrucao ou pela substituicdo necessarias.

Manifesta a importancia dos termos de recebimento para o exercicio da
garantia quinquenal de obra publica, direito de interesse coletivo irredutivel e
irrenunciavel pelo gestor publico, dado que se trata de direito e garantia do
bem-estar da sociedade. Se, nas obras privadas, o direito a garantia pode ser
renunciado pelo proprietario; no caso dos gestores publicos, estes tém o dever
de acionar a garantia face aos principios da legalidade, economicidade e da
probidade administrativa, determinados pela Carta Magna. O gestor publico
gue nao acionar o construtor a corrigir os problemas das obras favorecera o
enriquecimento ilicito do particular em desfavor do interesse publico e prejuizo
ao erdrio, sujeitando-se, entre outras consequéncias, as sancdes da Lei de
Improbidade Administrativa e a obrigacdo de reparacdo do dano causado aos
cofres publicos. O entendimento ndo é recente visto que a Lei n°® 8.666/93

igualmente assegurava a mesma questao.

Corrigir obra publica defeituosa ndo € apenas um dever do
construtor, mas; &, antes de tudo, um direito da sociedade.

[...] os contratos administrativos séo regidos pelos preceitos de
direito publico, aplicando-se lhes, supletivamente, os principios
da teoria geral e as disposi¢cfes de direito privado. Surge dai o
direito a garantia, disciplinado nos artigos 445 e 618 do Cadigo
Civil, plenamente aplicavel aos contratos administrativos de
obras publicas.

Logo, de forma analoga com o art. 618 do Cadigo Civil, 0 § 6° do art.

6 MARCAL, Hermes Fradique; XAVIER, Alexandre Valente. A Importancia do termo de
recebimento para o acionamento da garantia quinquenal de obra publica — Instituto Rui
Barbosa — IRB. Disponivel em: < https://irbcontas.org.br/artigos/a-importancia-do-termo-de-
recebimento-para-o-acionamento-da-garantia-quinquenal-de-obra-publica/>. S/A. Acesso em: 5
mai. 2024.
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140 da Lei n® 14.133/21 atribui ao contratado a responsabilidade pelos defeitos
verificados nas obras e, no caso da lei anterior. Sobre a questdo o TCU

deliberou da seguinte forma:

Abstenham-se de realizar o recebimento provisério de obras
com pendéncias a serem solucionadas pela construtora, uma
vez que o instituto do recebimento provisorio, previsto no art.
73, inc. |, da Lei n° 8.666/93, ndo legitima a entrega provisoria
de uma obra inconclusa, mas visa a resguardar a
Administracdo no caso de aparecimento de vicios ocultos,
surgidos apés o recebimento provisério.”’

Frise-se que no caso de convénio e contrato de repasse para
transferéncia de recursos da Unido, ou do Estado, aos municipios, o termo de
recebimento de obra integra o rol dos documentos necessarios a prestacao de

contas.

No caso dos jurisdicionados do TCE/SP, as Instru¢bes n® 01/207®
impdem a obrigagdo de encaminhar os termos de recebimento definitivo, no

prazo méaximo de 10 dias Uteis a contar da sua emissao.

Art. 107 — Os 6rgéos e entidades deverao comunicar 0 término
das obras, servicos e/ou fornecimentos, decorrentes dos
contratos ou atos juridicos analogos em exame neste Tribunal,
nos termos do art. 73 da Lei Federal n® 8.666, de 21 de junho
de 1993, por meio dos seguintes documentos, quando for o
caso: (redacdo dada pela Resolucdo n° 11/2021)

|- termo circunstanciado de recebimento definitivo, com
indicacdo expressa da existéncia ou ndo de pendéncias,
reajustamentos ou acertos de qualquer natureza [...];

Paragrafo Unico — Os termos de recebimento definitivo serdo
encaminhados pelos jurisdicionados no prazo maximo de 10
(dez) dias uteis da sua emissdo, acompanhados dos

T TCU - Acordéao 853/2013 — Plenério em sesséo de 10 abr. 2013, Relator Ministro José Jorge.

78 TCE/SP. Instrugdes n° 01/2020 — Atualizadas pela Resolugdo n°® 23/2022 — Vigente a partir
de 16 dez. 2022. Disponivel em: <https://www.tce.sp.gov.br/legislacao/instrucao/instrucoes-
012020-atualizadas-pela-resolucao-232022-vigente-partir-16122022>. Acesso em 27 abr. 2024.
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documentos elencados nos incisos | a IV do presente artigo,
devendo ser autuados nos termos do art. 103.7°

3.2.2 Termo de recebimento de compras

Igualmente como na questdo de obras e servicos, 0 recebimento das
compras € uma atividade de extrema importancia e concretiza todo esfor¢o
realizado durante o processo licitatério, contratacdo e execucdo dos

COMpPromissos.

O material devera ser recebido provisoriamente, de forma sumaria, pelo
responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacdo do ajuste, para verificacao

posterior da adequacao dos itens entregues com obrigacdes contratuais.

Todavia, para a formalizacao definitiva do recebimento, sera designada,
pela autoridade competente, comissao ou servidor para lavrar termo detalhado

guanto ao cumprimento de todas as exigéncias do contrato.

Nessa oportunidade é importante ser destacada, de maneira expressa, a
existéncia ou ndo de pendéncias, reajustamentos ou acertos de qualquer

natureza.

A verificacdo ulterior deve se atentar para a conferéncia tanto
quantitativa como qualitativa dos produtos que foram entregues, adequacéo
aos termos de referéncia de modo a possibilitar a quitacdo das obrigacbes do

contratado.

Em conformidade com o § 1° do art. 140 da nova Lei de Licitacdes e
Contratos, nos casos em que as mercadorias, as obras ou 0s servicos nao
atenderem as condi¢cdes previamente avencadas, a Administracdo podera
rejeitar, no todo ou em parte, a entrega do objeto contratado.

7 TCE/SP. Instrugdes n° 01/2020 — Atualizadas pela Resolugdo n°® 23/2022 — Vigente a partir
de 16 dez. 2022. Disponivel em: <https://www.tce.sp.gov.br/legislacao/instrucaol/instrucoes-
012020-atualizadas-pela-resolucao-232022-vigente-partir-16122022>. Acesso em 27 abr. 2024.
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A norma delega a regulamentos do contratante ou ao contrato a
definicdo dos prazos e métodos para a realizacdo dos recebimentos provisorio
e definitivo (8 3° do art. 140).

Nessa linha, a titulo de exemplo, faculdade da Universidade de Sao
Paulo — USP, divulga procedimentos para o recebimento de mercadorias e

servicos naquela unidade: &

O recebimento de mercadorias/servigos ha Faculdade pode ser
feito por todo servidor com vinculo na Faculdade e responsavel
pelos seus atos.

As entregas efetuadas pelos fornecedores caracterizam-se
pela obrigacdo de entregar e a Faculdade de receber o objeto
da compra juntamente com o documento fiscal emitido para dar
amparo legal a transacdo. Entretanto, o processo ndo esta
completo até o pagamento ser efetuado e para isso sao
necessarias algumas providéncias, a saber:

- Conferir 0 objeto com o documento fiscal, guardando perfeita
coeréncia entre 0 que esta descrita na NF e o que esta sendo
entregue. (quantidade, qualidade, precos, prazos de entrega,
condi¢éo de pagamento, entre outros);

- Estando tudo conforme solicitado, aprovar com recebimento,
mediante assinatura, carimbo identificando o servidor,
justificando a finalidade do objeto adquirido, com data do real
recebimento. Tudo no  préprio documento fiscal,
preferencialmente na frente do documento, em ndo havendo
espaco utilizar o verso;

- Imediatamente ao recebimento, encaminhar o documento
fiscal ao Servico Técnico de Contabilidade para processar o
pagamento. Somente apds 0 pagamento encerra-se o ciclo de
compra.

Atualmente os documentos fiscais sdo NFe de Servicos (nota
fiscal de prestacdo de servicos), DANFE (nota fiscal eletrbnica
para entrega de mercadorias).

80 USP, FFLCH Assisténcia Financeira, Recebimento de mercadorias e servicos. Sao Paulo.
Disponivel em: < https://financeiro.fflch.usp.br/node/68>. Acesso: 14 mar. 2024.
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3.2.3 Contratos de prestacao de servicos continuos

A prestacdo de servico compreende toda atividade licita de servigo
especializado, realizado com liberdade técnica, sem subordinacdo e mediante
certa retribuicdo. Na Administracdo Publica, essa contratacdo ocorre de duas

formas: com execu¢cdo momentanea ou de forma continua.

O Tribunal de Contas da Unido explana servicos de natureza continua
como sendo “servigos auxiliares e necessarios a Administragdo no
desempenho das respectivas atribuigdes”. Sdo aqueles que, “se interrompidos,
podem comprometer a continuidade de atividades essenciais e cuja

contratacdo deva estender-se por mais de um exercicio financeiro”.8?

Para contratos de servicos e fornecimentos continuos, a Lei n°
14.133/21 prevé, em seu art. 106 e 107, a possibilidade de duracdo de até
cinco anos, podendo haver prorrogacdes sucessivas até o limite de 10 anos,
desde que haja previsdo em edital e que a autoridade competente ateste que
as condicbes e 0s precos permanecem vantajosos para a Administracao,
permitida a negociacdo com o contratado ou a extincdo contratual sem 6nus

para qualquer das partes.

O TCU ressalta ainda que o que é continuo para determinado 6rgédo ou
entidade pode ndo ser para outros. Sdo exemplos de servicos de natureza
continua: vigilancia, limpeza e conservacédo, manutencao elétrica, manutencao

de elevadores, manutencédo de veiculos, dentre outros.

Diferentemente dos ajustes celebrados para servicos continuos, as
contratacdes com prazo determinado estdo vinculadas ao intento pretendido,

detém, por isso, prazo estimado para a conclusdo e estes poderdo ser

81 TCU. Licitacbes e contratos: orientacdes e jurisprudéncia do TCU/Tribunal de Contas da
Unido. 4. ed. rev., atual. e ampl. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia; Senado
Federal, Secretaria Especial de Editoracdo e Publicacdes. p. 772, 2010.
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automaticamente prorrogados enquanto 0s objetivos ndo forem alcangados
(Art. 111 da Lei n® 14.133/21).82

O escopo do contrato estara consumado quando entregue o bem ou
executado o servico. A fixacdo do lapso temporal € relevante para que a
Administragcdo possa exigir do particular executante um minimo de eficiéncia e

celeridade necessario para a satisfacao do interesse publico.

Os contratos de execucdo instantanea impdem a parte o dever de
realizar uma conduta especifica e definida. Uma vez cumprida a obrigacao, o
contrato se exaure e nada mais pode ser exigido do contratante. Assim se
passa, por exemplo, com o contrato de compra e venda a vista de um imovel.
Tao logo o vendedor promova a transmissdo da coisa e o comprador liquida o

preco, o contrato esta exaurido.®?

Ja no caso dos contratos de execucdo continuada impdem a parte o
dever de realizar uma conduta que se renova ou se mantém no decurso do
tempo. Nao ha uma conduta especifica e definida cuja execucédo libere o
devedor. O locador deve entregar o bem locado ao locatéario e assegurar-lhe a
integridade da posse durante o prazo previsto.

As avencas destinada a formalizar a prestacéo de servicos continuados,
como visto, podem durar longos anos, dependendo das circunstancias
envolvidas. Nesse cenéario, inviavel para o acompanhamento da execucdo
contratual aguardar o final do objeto para, entdo, colocar o tema em julgamento

pelos Tribunais de Contas.

Diante disso, da pouca literatura e da auséncia de padronizacdo a
respeito desses casos, de bom alvitre trazer a baila o julgamento da execucéo
desses contratos por exercicios, do mesmo modo que € feito com as

prestacdes de contas de repasses.

82 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Licitagdes e contratos administrativos: teoria e
jurisprudéncia. Prefacio: Jorge Ulisses Jacoby Fernandes. Senado Federal - 4 ed. Atualizada
de acordo com a Lei n°® 14.133/2021. Brasilia, 2021.

83 ibid.
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Para tanto a instituicdo do relatério de encerramento do exercicio por
parte da Fiscalizacdo autorizaria a apreciacdo e julgamento daquele periodo

pelo controle externo.

O julgamento desfavoravel, em qualquer exercicio, enseja melhorias
para o periodo seguinte e, nos casos de reincidéncia, pode fundamentar até a
rescisdo contratual. Invariavelmente, a busca pelo interesse publico é

enaltecida em ambos os casos.

3.2.4 Prestacdes de contas dos ajustes com o terceiro setor

O Terceiro Setor compreende um conjunto de entidades privadas sem
fins lucrativos que realizam atividades complementares as publicas, visando

contribuir para solucdo de problemas sociais.

No Brasil, a denominacéo “Terceiro Setor” é utilizada para identificar as
atividades da sociedade civil que ndo se enquadram na categoria das
atividades estatais. E composto por associacdes e fundacbes, sociedades
cooperativas previstas na Lei n° 9.867/99 e organizacbes religiosas,
denominadas de Organizacbes da Sociedade Civil — OSCs pela Lei n°
13.019/2014.84

As entidades do Terceiro Setor sdo popularmente conhecidas como
OrganizacBes Nao-Governamentais (ONGs), que podem ser qualificadas com
titulo de “Organizacdo Social” (OS), Organizacao da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP), Titulo de Utilidade Publica, ou de Certificacdo de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS).

O processo de prestacdo de contas sempre requer um relatorio de
atividades de cada exercicio financeiro e/ou um relatério de cumprimento do
objeto dos instrumentos legais firmados com o Poder Publico, demonstrativos

contadbeis acompanhados dos documentos com certificacdo digital, se for o

84 MAXIMIANO, Antonio Cesar Amaru. Teoria Geral da Administragdo: Da Revolugao Urbana
a Revolugéo Digital. 3. ed., pagina 123 v. volume Unico. Sdo Paulo: Atlas, 2002.
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caso, e de uma declaracdo de autenticidade relativa a todas informacbes e
documentos assinada pelo presidente da instituicdo. Todos os demonstrativos
contadbeis também devem ser assinados pelo contador responsavel. A
prestacdo de contas dos recursos publicos é o resultado da aplicacdo do
dinheiro repassado através de convénios, termos de fomento, termo de
colaboracdo, termo de parceria, contrato de gestdo, contrato de repasses,
contrato de prestacdo de servicos ou outros instrumentos legais congéneres

sempre acompanhados do plano de trabalho.

Ressalte-se que o0s registros decorrentes de recursos financeiros
recebidos, ou movimentados, para fim especifico, devem ser feitos em conta
préopria, distinta das demais contas da entidade, com base na Interpretacdo
Técnica Geral (ITG) 2002, aprovada pela Resolucao n° 1409/2012, da lavra do
Conselho Federal de Contabilidade®

As receitas e as despesas devem ser apresentadas em contas
separadas, de modo a facilitar a identificacdo de cada recurso recebido ou

despesa realizada.

Fazer prestacdo de contas € provar, com documentos, informacfes e
demais meios probatérios, a utilizacdo do dinheiro pertencente a entidade
privada sem fins lucrativos e do recurso estatal (dinheiro publico) decorrente
dos instrumentos legais firmados com o Poder Publico pelos gestores das
instituicdes. Por isso, é muito importante ficar atento desde o recebimento dos
recursos financeiros e bens patrimoniais até 0 momento em que a prestacao de

contas sera entregue e aprovada.

Em S&o Paulo os repasses realizados pelo Estado ou por Municipios
(exceto quanto ao Municipio de Sdo Paulo), bem como as prestacdes de
contas relativas a contratos de gestdo, convénios, termos de parceria, termos
de colaboracéo, termos de fomento, auxilios, subvencdes e contribuicdes, sdo

encaminhados ao TCE/SP, juntamente com toda documentacdo descrita nas

8 CFC. Resolugdo CFC n° 1.409/2012, publicada no DOU de 27 set. 2012. Disponivel em:
<https://www.normaslegais.com.br/legislacao/resolucao-cfc-1409-2012.htm> Acesso em: 14
mar. 2024.
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Instrucdes n° 01/2020%. O acompanhamento da execucdo é realizado pela
Fiscalizacdo, inclusive com visitas in loco, sendo providenciada a elaboracao

ao término de cada ano do relatério de encerramento do exercicio.

3.3 ACOMPANHAMENTO DA EXECUCAO

No ambito interno dos o6rgdos publicos, o0 acompanhamento e
fiscalizacdo do contrato é instrumento em que o fiscal e 0 gestor dispdem para
defender o objetivo da gestdo de melhor servir ao publico. Assim, é dever do
agente responsavel observar os detalhes do cumprimento das disposi¢cdes

contratuais, técnicas e administrativas, em todos os seus aspectos.

Tal atividade garante ao administrador que o objeto do contrato seja
entregue na qualidade, quantidade e tempo estabelecidos previamente no

pacto firmado, conforme estabelece o art. 39 da Constituicdo Federal.

Art. 39. As atividades de gestdo e fiscalizacdo da execucao
contratual sdo o conjunto de a¢bes que tem por objetivo aferir o
cumprimento dos resultados previstos pela Administracdo para
0s servicos contratados, verificar a regularidade das obrigacfes
previdenciarias, fiscais e trabalhistas, bem como prestar apoio
a instrucdo processual e 0 encaminhamento da documentacao
pertinente ao setor de contratos para a formalizacdo dos
procedimentos relativos a repactuacdo, alteracdo, reequilibrio,
prorrogacdo, pagamento, eventual aplicacdo de sancoes,
extingdo dos contratos, dentre outras, com vista a assegurar o
cumprimento das clausulas avencadas e a solucdo de
problemas relativos ao objeto.?’

86 TCE/SP. Instrucdes n° 01/2020 — Atualizadas pela Resolucdo n°® 23/2022 — Vigente a partir
de 16/12/2022. Disponivel em: <https://www.tce.sp.gov.br/legislacaol/instrucaol/instrucoes-
012020-atualizadas-pela-resolucao-232022-vigente-partir-16122022>. Acesso em 27 Abr.
2024.

87 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal,1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 29 jan. 2024.
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A execucdo do contrato devera ser fiscalizada por representante da
Administracdo, preferencialmente do setor que solicitou o objeto do ajuste.
Nesse contexto, a Administracdo deve manter profissionais ou equipes de
fiscalizacdo do inicio das atividades até a entrega do escopo, eles devem ter
experiéncia técnica, de modo a exercer corretamente o acompanhamento e

controle do que foi avencado.

A Nova Lei de Licitacdes e Contratos — Lei n°® 14.133/21 determina ao(s)
responsavel(is) pelo acompanhamento e fiscalizacdo da execuc¢do do contrato
que registrem todas as ocorréncias verificadas no desempenho de suas
atividades, determinando o que for necessario para a regularizacédo das faltas

ou dos defeitos observados (8§ 1° do Art. 117).88

De acordo com Hely Lopes Meirelles, 0 acompanhamento da execucao
contratual por parte do gestor envolve as acbes de orientacdo, fiscalizagao,
interdicdo, intervencdo e aplicacdo de penalidades. Do que se pode
empreender que, em cada uma dessas fungbes, o fiscal exerce funcao
absolutamente relevante para a Administracdo Publica, o que Ihe demanda
capacitacéo e habilidade, de modo a que sua tarefa seja exercida a contento.®?

A fiscalizacdo da execucédo contratual é obrigatéria para todos os 6rgaos
e entidades publicas. Nao se insere na esfera de discricionariedade do gestor a

deciséo de fiscalizar ou ndo. A omissao frente a esse poder-dever € falta grave.

Acrescente-se, ainda, que, mesmo ante a contratacao de terceiros para
exercicio da fiscalizacdo, esta tarefa é de responsabilidade final do
gestor/administrador, sendo o fiscal o representante da Administracao, por isso
ocupa posicao de autoridade sobre o contratado e deve atuar em funcéo da
garantia de qualidade na execuc¢ao contratual.

Dentre suas atribuicdes o servidor designado deve: a) identificar as
necessidades a serem atendidas pela empresa contratada, no ambito do

contrato; b) redigir ou auxiliar o setor encarregado na redagao de clausulas

88 BRASIL. Lei n° 14.133 de 1° de abril de 2021. Lei de licitag6es e contratos administrativos.
Brasilia, 2021. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm>. Acesso em: 29 jan. 2024.

89 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006.
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contratuais, tanto no contrato original quanto nos aditivos; c) exigir o
cumprimento do contrato, observando o menor dos detalhes, tendo em mente
que um contrato cumprido em quase 100% é, na verdade, um contrato
descumprido; d) tomar providéncias com vistas ao ajuste ou a melhoria dos
contratos; e e) acompanhar as ocorréncias de execugcao, bem como proceder

0S registros escritos e promover a documentacéo.®®

A formacdo de vinculo de subordinacdo entre o 6rgdo publico e o
contratado terceirizado, constitui-se em um dos problemas mais graves que
podem surgir quando da terceirizacdo de servicos, incorrendo, por vezes, em
atos de corrupcdo. A subordinacao, tipica da relacdo laboral com vinculo
empregaticio, fica vedada quando ocorre a terceirizagdo do servico de
fiscalizacdo, caracterizando-se pelo exercicio de poder por parte do contratante
diretamente sobre o empregado terceirizado; ndo cabendo a caracteristica da

subordinacéo ao administrador.%*

A fiscalizacdo constitui parte importante na execucdo dos contratos, e
seu exercicio correto garante o cumprimento do pacto firmado com a
Administracdo. As vistorias mal realizadas, por impericia ou dolo do agente

fiscalizador, podem conduzir diretamente ao prejuizo do interesse publico.

Os danos provocados por uma fiscalizacdo contratual deficiente séo
Obvios. Desperdicio de recursos generalizado, perda de objeto, punicdes de
servidores que poderiam ser evitadas e, mesmo, penalidades aplicadas
desnecessariamente a boas empresas contratadas sao apenas algumas das
mazelas que resultam da auséncia ou da insuficiéncia da atuacédo dos fiscais
de contratos. Os responsaveis pela administracdo do erario devem estar
cientes disto e a eles cabe incorporar a gestdo dos 6rgéos e entidades que
dirigem uma adequada cultura de fiscalizacdo, na qual servidores

especialmente designados e adequadamente capacitados conjuguem ao seu

9% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm >. Acesso em 12 de fev.
2024.

%1 SAVI, FELIX A. K. VIEIRA; FONSECA, Luciane S. Os sistemas de controle interno: uma
andlise do perfil profissional do controlador das camaras municipais da regiao metropolitana de
Curitiba/PR. Revista do MPC-PR, 2020. Disponivel em:
<https://revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/23>. Acesso em: 19 mai. 2024.
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conhecimento profissional a necessaria postura quando do exercicio da

fiscalizacdo de contratos administrativos.

No mesmo sentido segue a fiscalizacdo exercida pelo controle externo.
Nesse caso, nada melhor, para se destacar a importancia da fiscalizacado da
execucao de contratos, do que trazer a colagdo casos praticos.

Vejamos que, por exemplo, uma Prefeitura contrata uma empresa para
transportar alunos até escolas, ou faculdades, da cidade grande mais préxima.
Na contratacdo € exigido, dentre outras coisas, que 0s veiculos tenham, no
maximo, seis anos da data de fabricacéo.

No entanto, o Tribunal de Contas constata que o0s transportes nao
atendem a idade limite requisitada no contrato e, além disso, verifica que a

maioria esta em mau estado de conservagcdo e com mais de 15 anos de uso.

Em uma situacdo dessa € muito mais urgente gerar um alerta do
controle externo para que a Prefeitura tome providéncias quanto a
regularizacdo da frota, do que se cobrar justificativas do porqué do transporte

inadequado dos alunos.

Nesse caso, interessante realizar nova vistoria 0 quanto antes e, se for o
caso, emitir novo alerta. Ndo se pode perder tempo, quando a execucao coloca

em risco aqueles que deveria atender.



85

Imagem 1: Noticia sobre renovacao de frota do transporte escolar

@ > Notic ia de Educagio > Prefeitura de Vargem Grande Paulists renova frota do transporte escolar

. .
Prefeitura de Vargem Grande Paulista renova
frota do transporte escolar

© 18 DE AGOSTO DE 2023

f Compartihar Y Tweetar () Compartilnar e

Os alunos de Vargem Grande Paulista agora contam com mais seguranca e conforto no trajeto até a escola. O prefeito

Josué Ramos anunciou a renovacdo da frota de 6nibus escolar, que atende mais de 1500 alunos das escolas municipais

e estaduais.

“Pela primeira fez na nossa histéria renovamos 100% a frota dos énibus escolares, com veiculos novos e totalmente

acessiveis para garantir mais qualidade no atendimento, tanto dos estudantes das escolas municipais, quanto das
estaduais que também s&o atendidos pela Prefeitura”, disse o prefeito.

Fonte: Pagina da prefeitura na internet®

Infelizmente, nem sempre os problemas sao detectados.

Imagem 2: Reportagem sobre a morte de universitarios em 6nibus escolar

Noticia @ - Estadao/ Sao Paulo

Onibus com universitarios bate e mata 18 em
rodovia

Veiculo na Mogi-Bertioga levava estudantes para a cidade de Sao Sebastido; outras 31 pessoas
ficaram feridas, dizem bombeiros

| Por Paula Felix , Fabio Lemos Lopes e Reginaldo Pupo

09/06/2016 | 01h24 = Atualizagio: 01/09/2023 | 18h19

Fonte: Jornal O Estado de S&o Paulo®

92 VARGEM GRANDE PAULILSTA/SP. Noticias, Secretaria da Educacdo. 18 ago. 2023.
Disponivel em < https://www.vargemgrandepaulista.sp.gov.br/site/prefeitura-de-vargem-
grande-paulista-renova-frota-do-transporte-escolar/ >. Acesso em 23 mai. 2024.

% O ESTADO DE SAO PAULO, Noticia, S&o Paulo, 09 jun. 2016. Disponivel em <
https://www.estadao.com.br/sao-paulo/onibus-com-universitarios-bate-e-mata-10-pessoas-no-
litoral-de-sp/?current=6 >. Acesso em 23 mai. 2024.
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No caso da Prefeitura de Sao Sebastido, o 6nibus, contratado para levar
estudantes para duas universidades em Mogi das Cruzes, bateu contra um
rochedo na pista contraria e caiu num barranco, deixando 18 mortos e 31

feridos.

Segundo reportagem®*, laudo do instituto de criminalistica concluiu que

houve rompimento dos tambores do freio do coletivo.

A proprietaria da empresa, Daniela de Carvalho Soares
Figueiredo, e o gerente de manutencdo da Unido do Litoral,
Adriano André do Vale, foram indiciados pela Policia Civil. O
Ministério Publico apontou, na acéo, que houve pane no sistema
de seguranca do coletivo, e que os denunciados negligenciaram a
manutenc&o do veiculo. %°

Notéria a deficiéncia na manutencdo que deu causa a tragédia. Eventos
similares sdo evitados com o0 acompanhamento da execucao contratual em que

é fiscalizado o cumprimento do cronograma de manutencéo da frota.

Nesse cenério, € fundamental a agilidade na resolucédo dos problemas

achados pelo controle externo.

Por esse motivo a instituicdo formal do alerta visa fornecer eficaz
ferramenta ao relator para desburocratizar o processo de acompanhamento da
execucdo contratual e, assim, fomentar a rapidez na correcdo das

inconformidades levantadas.

% GLOBO.COM, Gl1 de Santos e Regido, 08 jun. 2021. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/sp/santos-regiao/noticia/2021/06/08/familias-aguardam-indenizacao-
cinco-anos-apos-acidente-que-matou-17-estudantes-pesadelo.ghtml>. Acesso em 23 mai.
2024.

% |bid.
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4 O ALERTA NO ACOMPANHAMENTO DA EXECUCAO CONTRATUAL

Di Pietro% conceitua contrato administrativo como “os ajustes que a
Administracdo, nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas,
publicas ou privadas, para a consecucdo de fins publicos, segundo regime
juridico de direito publico”. Do mesmo modo que as licitagdes, o contrato

administrativo é regido pela Lei n°® 14.133/2021.

Observando-se o0s contratos em geral, as normas contidas nesta
mencionada lei se caracterizam como especificas, devendo-se aplicar

subsidiariamente o Cédigo Civil as normas gerais sobre contratos.

Nesse campo, convivemos com 0S riscos de as contratacdes nao
atingirem sua finalidade e, para prevenir tais infortinios, foram criados

mecanismos de acompanhamento.

O arcabouco legal, no entanto, ndo chega ao alerta no ambito da
execucdo dos contratos e, sem respaldo na norma, o aviso é preterido ou

transformado em notificacoes.

No curso da execucdo dos ajustes, as notificacbes, por sua vez,
ensejam prazo para a apresentacdo de defesa, o que acaba prejudicando a

solucéo de continuidade do acompanhamento.

Por outro lado, sem tamanha burocracia, a emissdo do alerta da
oportunidade para que os interessados providenciem as devidas correcdes das

impropriedades levantadas pela auditoria.

Como se percebe, melhor do que a custosa producao de justificativas, o
alerta colabora para a reparacdo das falhas, que facilmente seréo verificadas

na inspecao subsequente.

Ademais, a instituicdo formal do alerta revigora o instituto da notificacao,
que se aplicado apdés a apresentacdo dos termos de recebimento, ou do

relatorio de encerramento de exercicio, visa colher explicacdes, inclusive, do

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.ed. Rio de Janeiro: Forense, p.
295. 2017.
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porqué ndo foram corrigidas as méculas apos a recepc¢éo dos alertas no curso

da execucao.

Como ja mencionado, a Constituicdo confere a Administracdo poder
para fiscalizar a execugdo dos ajustes de seu interesse, fazendo seu
representante laudar todas as ocorréncias sobre o assunto. O registro
resultante da fiscalizacdo deve fornecer informacfes sobre a regularizacao das
faltas ou defeitos observados, bem como, solicitar ao gestor qualquer deciséo

que ultrapasse sua competéncia.®’

A Administrac&o Publica cabe a prerrogativa de aplicacio de sanc¢des ao
contratado que cometa erros ou falhas durante a execucédo do contrato. Tais
sancdes estdo previstas em lei e permitem a punicao do inadimplente de forma

direta, sem ser necessario autorizagdo judicial.®

No que tange a fiscalizacdo exercida pelo TCE/SP, a proposta deste
estudo € a instituicdo protocolar destes avisos durante a execucao contratual
que, em forma de “Alertas”, terdo a finalidade de identificar as né&o
conformidades e provocar a correcdo dos apontamentos de maneira breve e

sem burocracia.

A vista disso, de grande utilidade observarmos o sucesso dos alertas, do
controle externo, no ambito da execucdo do orcamento e que sao

fundamentados em dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

4.1 OS ALERTAS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL - LRF

Visando manter o equilibrio fiscal, a Constituicdo Federal dispde, em seu

art. 169, que as despesas publicas ndo poderdo exceder os limites

97 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.ed. Rio de Janeiro: Forense, p.
315, 2017.

% ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado.16 ed.
rev. e atual., Sao Paulo: Método, p. 403. 2008.
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estabelecidos em lei complementar. Ocorre que, apesar da previsdo
constitucional, a lei complementar ainda ndo havia sido criada, a falta de
controle das contas publicas estava cada vez mais exagerada e, em muitos
casos, a despesa com pessoal chegava a passar da propria receita corrente

liquida anual.

Deste modo, foi sancionada a Lei complementar n° 101/2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que passou a estabelecer normas
de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, dentre
outras providéncias. Das principais regulamentacbes trazidas pela LRF,
destaca-se a previsdo de trés limites constitucionais para gastos com pessoal

(global, prudencial e de alerta).

O conceito das despesas com pessoal foi trazido pelo art. 18 da LRF,
enquadrado o limite total com pessoal como

0 somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos,
0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de
Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de
gualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.®

Neste sentido, pode-se entender como despesa com pessoal 0s
dispéndios descritos no art. 18 da LRF, bem como, os gastos classificados
como “outras despesas com pessoal’, onde podem ser incluidos custos com
terceirizacdo de mao de obra, desde que os terceirizados tenham sido
contratados em substituicdo a servidores e empregados publicos, conforme

previsao do 81° do art. 18.

99 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm >. Acesso em 12 de fev.
2024.
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Além disso, conforme imposicao dos 881° e 2° do art. 19 da LRF, devem

ser excluidos do calculo as seguintes despesas:

a) indenizacdo por demisséo de servidores ou empregados;
b) incentivos a demissao voluntaria;

c) derivadas da aplicacédo do disposto no inciso Il do § 6° do
art. 57 da Constituicéo;

d) decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de
periodo anterior ao da apuracéo a que se refere o § 2° do art.
18;

e) com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do
Amapa e Roraima, custeadas com recursos transferidos pela
Uni&o na forma dos incisos Xl e XIV do art. 21 da Constituicdo
e do art. 31 da Emenda Constitucional n°19;

f) com inativos, ainda que por intermédio de fundo
especifico, custeadas por recursos provenientes da
arrecadacédo de contribuicdes dos segurados, da compensacgao
financeira de que trata 0§ 9° do art. 201 da Constituicdo e das
demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a
tal finalidade, inclusive o produto da alienacéo de bens, direitos
e ativos, bem como seu superdvit financeiro. As despesas com
pessoal decorrentes de sentencas judiciais serdo incluidas no
limite do respectivo Poder ou érgéo referido no art. 20.1%

Dessa forma, a LRF impds um limite global para despesa com pessoal,
dispondo que os gastos com pessoal ndo podem exceder o percentual global
de 60% da receita corrente liquida — RCL (art. 19, Ill). Deste montante, 6% do
percentual global é atribuido ao poder legislativo (art. 20, Inciso lll, alinea “a”)
enquanto 54% do percentual global (art. 20, Inciso lll, alinea “b”) é atribuido ao

poder executivo.

Para fins de célculo dos limites constitucionais, nos termos do art. 2° da
LRF, entende-se como RCL o somatério das receitas tributarias, de
contribuicbes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, com as seguintes

deducodes:

100 BRASIL. Lei Complementar n® 101 de 4 de mai. de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
Brasilia, 2000. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>.
Acesso em: 15 fev. 2024.
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a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e
Municipios por determinacdo constitucional ou legal, e as
contribuicbes mencionadas na alinea a do inciso | e no inciso Il
do art. 195, e no art. 239 da Constitui¢cao;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por
determinagéo constitucional,

C) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo
dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e
assisténcia social e as receitas provenientes da compensacao
financeira citada no § 9° do art. 201 da Constitui¢do.'%*

O 81°. do art. 2° dispde ainda que serdo computados os valores pagos e
recebidos em decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de
1996, que dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre
operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgéo, e do
fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias,
que demanda que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo
parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal
a manutencdo e desenvolvimento da educacdo basica e a remuneracdo
condigna dos trabalhadores da educacao. No caso dos Municipios, 0 montante
deve ser de no minimo 25% da receita resultante de impostos.

No caso de Municipios com mais de 50 mil habitantes, a verificagdo do
cumprimento dos limites de despesa com pessoal deve ser feita
quadrimestralmente, através de consulta as publicacdes dos Relatorios de
Gestéo Fiscal — RGF, e, para os casos de municipios com menos de 50 mil
habitantes, a conferéncia ocorre de forma semestral (art. 62, 1l). O
descumprimento do prazo de publicacdo do RGF impede que o ente receba
transferéncias voluntarias e contrate operacbes de crédito — exceto as
destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria — até

que a situacao seja regularizada.

Conforme previsdo do Principio do art. 23 da LRF, ultrapassados os

101 BRASIL. Lei Complementar n® 101 de 4 de mai. de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
Brasilia, 2000. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>.
Acesso em: 15 fev. 2024.
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limites, o percentual excedente terd de ser eliminado nos dois quadrimestres
seguintes, sendo pelo menos um ter¢co no primeiro, adotando-se, entre outras,

as providéncias previstas nos 88 3° e 4° do art. 169 da Constituigao.1%?

Note-se que a LRF também estipula limites de alerta. O “limite de alerta”
pode ser entendido como uma cautela trazida pelo legislador em beneficio do
equilibrio das contas da Gestéo Fiscal, determinando que os controles externos
— por meio do Tribunal de contas, da camara municipal e do Ministério Publico
— fiscalizem e alertem o Gestor quando os gastos com pessoal estiverem

préximos ao limite prudencial.%3

Pode-se considerar fora do limite de alerta o Poder ou 6rgdo com limite
global superior a 90%. Desse modo, o valor global, € descriminado em 48,60%
para o Poder Executivo em e 5,40% para o Poder Legislativo e, para o limite
total de alerta, o percentual de 54,00%

O descumprimento dos limites de alerta ndo enseja em penalidades, ja
que se trata de uma forma de prevencdo para que os Poderes e 6rgaos
consigam conter gastos e néo ultrapassem o limite prudencial, limite este que

enseja consequéncias fiscais.

No caso do controle orcamentario a LRF, estabelece obrigatoriedade
para os Tribunais de Contas alertarem os jurisdicionados quando forem
verificadas situacbes que possam levar a irregularidades, nos termos do § 1°
do art. 59 da norma:

Art. 59, § 1° estabelece a obrigatoriedade de que os Tribunais
de Contas alertardo os Poderes ou o6rgaos jurisdicionados,
quando forem constatadas situacbes que possam levar a
algumas irregularidades, como: ao ndo cumprimento das Metas
Fiscais estabelecidas; a uma excessiva despesa com pessoal
(considerados ativos, inativos e pensionistas); ou a um alto
nivel de comprometimento financeiro, em virtude do montante
da divida consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito ou

102 BRASIL. Lei Complementar n°® 101 de 4 de mai. de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
Brasilia, 2000. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>.
Acesso em: 15 fev. 2024.
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concessdes de garantias.'%*

Dessa maneira, por forca da LRF os Tribunais de Contas emitirdo
alertas direcionados aos Poderes ou Orgdos quando constatarem que o
montante da despesa total com pessoal tenha ultrapassado 90% do limite. Em
atendimento a esse dispositivo legal, os tribunais de contas passaram a alertar
0S municipios que alcancem 90,01% e 95% do limite de 54% da receita
corrente liquida (RCL), determinado como “limite de alerta”; assim como implica
na emissdo de alertar aos municipios cujos gasto estiverem entre 95,01% e

100%, o denominado “limite prudencial de gastos com pessoal”

O limite de alerta estabelece que se a despesa total com pessoal
exceder a 90% do limite o Poder ou oOrgdo sofrerA algumas vedacbes
(Paragrafo unico do art. 22 da LRF). Para aqueles que ultrapassam 100% do
limite, a Constituicdo Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal impdem
limitagdes. De acordo com a LRF, ficam impedidas as seguintes medidas:

a) concessdo de vantagens, aumentos, reajuste ou
adequacbes de remuneracao a qualquer titulo;

b) criacdo de cargo, emprego ou funcdo; alteracdo de
estrutura de carreira que impligue aumento de despesa;
provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de
pessoal, ressalvada reposicéo de aposentadoria ou falecimento
de servidores nas areas de educacdo, salude e seguranca; e
contratacdo de hora extra, ressalvadas as excecoes
constitucionais.*%®

Além das vedacfes da LRF, a Constituicdo imp8e a reducdo do gasto

com pessoal. Nos paragrafos 3° e 4° do art. 169, a Carta determina que o

104 BRASIL. Lei Complementar n® 101 de 4 de mai. de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
Brasilia, 2000. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>.
Acesso em: 15 fev. 2024.
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Poder Executivo deverda reduzir em, pelo menos, 20% os gastos com

comissionados e funcdes de confianca.

Dessa maneira, o0 alerta gerado em funcédo da LRF visa a informar sobre
0o andamento de metas, a situagcdo de adequacdo aos limites de
responsabilidade fiscal e outras obrigacbes legais, bem como dar ciéncia de
situacOes relevantes, constatadas nas analises das equipes técnicas do

controle externo.

Dentro da periodicidade fixada pela LRF, no Estado de S&o Paulo, o
Tribunal de Contas analisa, por meio do Sistema AUDESP, os dados contébeis
recebidos eletronicamente de cada Prefeitura ou 6rgéo para, ao final, identificar

se é o caso da emisséo dos alertas previstos.

Em comunicados da presidéncia, publicados no Diario Oficial do Estado,
sdo informados os municipios alertados e, ainda, aqueles cuja analise nao
resultou alerta, bem como os que ndo foram examinados por ndo terem

enviado as informacgdes necessarias.

Sobre 0 assunto o TCE/SP criou o Visor — Visdo Social de Relatérios de
Alertas, plataforma gréfica destinada a ajudar a compreensdo dos alertas
emitidos e classificar as prefeituras pela incidéncia e variedade dos avisos

recebidos.

A experiéncia com a plataforma fornece uma gama de possibilidades
para a analise comparativa de dados por meio de tabelas e gréaficos, como

demonstrado nos quadros seguintes.
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Quadro 7: Dados sobre os Alertas da LRF

: LOGIN @ € -
TCESP PORTAL INSTITUCIONAL PAINEIS FALE CONOSCO o a ‘-) o
i g Sanas

Visor Inicio Visdo Detalhada

Alertas

Apuragdo do Sexto Bimestre/Terceiro Quadrimestre de 2023
Data de Processamento: 03-05-2024

Periodd

Sexto Bimestre/Terceiro Quadrimestre de 2023 v

644 Municipios Jurisdicionados

% 96 149 1 55 438

Municipios Municipios Municipios Municipios Municipios
Alertados Inciso Il Inciso 11l Inciso V/ Regulares/Sem alerta*

A publicacdo de alertas dos incisos | e V & bimestral e dos incisos Il e Il & quadrimestral
* As analises referentes ao més de dezembro so diferentes, pois os alertas para o Inciso | ndo sdo emitidos. Dessa forma, Se o Municipio ndo teve alertas, isso ndo quer dizer
que se enconira em situacéio Regular

Fonte: TCE/SP -
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3AVisor%3AVisorPt2%3Avisor.wcdf/
generatedContent

Quadro 8: Graficos sobre os Alertas da LRF

Distribuicdo dos municipios de acordo com os = 10 municipios com maiores percentuais de gastos =
percentuais de alerta de gastos com pessoal com pessoal (limite legal: 54%)
Limite Legal: 54% de gasto

com pessoal Marabé Paulista
Nio Analisade

90%: gastos <= 48,6% Turmalina
95% gastos <= 51, 3%

100%: gastos <= 54 0% Luis Antéinio
cima do limite: gastos = 5.

Mais de 100%
De 95% a 100%
. S30 Jodo das Duas Pontes
De 90% a 96%

Aparecida d'Oeste

Serrana

Municipio s

Quadra
& ape
. Até 90% Queluz

Pirapora do Bom Jesus

Pedra Bela

® Até 90% ® De 90% a 95% ® De 95% a 100% 54 56 58 80
Mais de 100% @ Nio Analisado

62

Percentual

Fonte: TCE/SP -
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3AVisor%3AVisorPt2%3Avisor.wcdf/
generatedContent
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Quadro 9: Graficos sobre a variacao entre receita prevista e arrecadacao

10 municipios com maior variagéo negativa entre = 10 municipios com maior variagdo positiva entre
Receita prevista e Arrecadagao Receita prevista e Arrecadagao

Municipios

BEE% £49% gaq5

504 %

467 % 4579, o o
445% 4% 0

Percentual

25

o

g
&£

Fercentual
e
=

a7 2425 DA% 2%

g g
o P
a72% 268% A% BWI% s 2
291 % -29,0 % & 2
§ &
&

Municipios

Fonte: TCE/SP -
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3AVisor%3AVisorPt2%3Avisor.wcdf/
generatedContent

Como demonstrado, os alertas fundamentados na Lei Complementar n°
101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal sdo modelos de como a atuagédo do
controle externo pode motivar a correcdo de falhas no curso da execucao
orcamentdria. Por certo, tal experiéncia virtuosa pode servir de arquétipo para

os alertas no curso da execucao contratual.

4.2 A INSTITUICAO FORMAL DO ALERTA NO ACOMPANHAMENTO DA
EXECUCAO CONTRATUAL: MOTIVACOES E RESULTADOS

Andlogo ao alerta inserido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, quanto a
execucao orcamentaria, a possibilidade de emissédo de alertas durante a
consecucao dos contratos tem espirito preventivo-pedagogico e se contrapde a

gualguer medida sancionadora.

A iniciativa tem, ainda, o potencial de evitar o retrabalho, diminuir gastos,

coibir desvios, frustrar atos de corrupcdo, dentre outros. Nesse proficuo
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cenario, em favor dos contratados, a restauragdo precoce pode até impedir o

acionamento da garantia contratual.

No tocante a protecdo do interesse publico, se constatada
irregularidade, a Administracdo pode exigir do contratado o depdsito de
garantia para execucao da avenca, conforme a natureza do objeto, o prazo da
contratacdo, o valor envolvido, os riscos identificados, dentre outros critérios

gue urgiram a necessidade de uma garantia.

No entendimento de Joel de Menezes Niebuhr, a Administracdo podera,
por meio de garantia contratual, assegurar o cumprimento das obrigacoes
assumidas pelo contratado e, nessa esteira, aponta alguns exemplos de
ajustes que demandam garantia de execucao contratual, como: a) contratacdes
com valores elevados; b) servicos de natureza continuada, especialmente
agueles com dedicacdo exclusiva de mao de obra; obras e servicos de

engenharia; e c) os fornecimentos parcelados por longos periodos.

Na apuracdo das ilegalidades, em casos da execucdo contratual, a
atuacdo do Tribunal de Contas mostra-se inestimavel, porque além de apontar
as faltas e desconformidades, pode requisitar documentos e promover a
apuracdo do ocorrido para, ao final, julgar os atos dos responséaveis e, ainda,
tem competéncia para decretar a irregularidade da execucao, aplicar multas e

determinar a devolucao de valores ao erério, se for o caso.

Desse modo, além das atribuicdes inerentes ao controle externo, o art.

31 da Constituicdo Federal estabelece que

O acompanhamento e a fiscalizacdo da execucéo do contrato
consistem na verificagdo da conformidade da prestacédo dos
servicos e da alocacdo dos recursos necessarios, de forma a
assegurar o perfeito cumprimento do contrato, devendo ser
exercido pelo gestor do contrato, que podera ser auxiliado pelo
fiscal técnico e fiscal administrativo do contrato.'%

106 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm >. Acesso em 12 de fev.
2024.
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Nesse contexto, o controle interno, exerce importante papel como fiscal
e consultor da Administracdo. Ainda que nao tenham poder vinculante, é
inegavel que seus relatérios e pareceres bem fundamentados, acabam por

preservar efetivamente o interesse publico.

No entanto, ndo julgam os atos e como fazem parte da Administracao

muitas vezes nao gozam de plena autonomia.

De outra sorte, a emissédo do alerta pelo controle externo propicia ao
gestor uma visdo extrinseca, qualificada e independente do andamento da
execucado e que pode antecipar medidas corretivas e, com isso, preservar o

objetivo tratado e evitar gastos desnecessarios.

Os alertas da LRF acarretam uma série de obrigacfes para que 0s
indices retornem para o limite prudencial aceitavel. Da mesma forma, no
ambito da execucédo contratual, o alertado pode voltar sua atencédo e esforcos
para resolver os fatos geradores do aviso, sem entraves ou providéncias
adicionais. Dessa maneira, pode-se agilizar a proxima vistoria com vistas a

registrar as providéncias adotadas para a solucao do problema.

Quanto maior a presenca do controle externo, no acompanhamento dos
contratos, menor a possibilidade de que os erros se avolumem. Desse modo,
evita-se o efeito “bola de neve” onde fatos e comportamentos improprios
crescem nas sombras e geram consequéncias devastadoras para 0s

envolvidos e para a populacao.

Por outro lado, quando as falhas sdo detectadas no inicio, sdo mais
faceis de resolver e, nesse ponto, a Fiscalizacdo se torna “parceira” na busca

do resultado por meio da ferramenta prética e rapida do alerta.

Isto posto, sem descuidar-se da notéria relevancia do principio da ampla
defesa e do contraditorio, muito mais importante para a Administracdo e para o
TCE/SP é cumprimento do que foi idealizado e contratado pelo gestor em

atendimento aos anseios da populagéo.
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4.3  AS DIFERENGAS ENTRE “ALERTA” E “NOTIFICACAO”

Para compreensdo do presente estudo é necessario pontuar, primeiro,
as diferencas entre as notificagbes da Administragdo para a empresa
contratada e as notificacdes do controle externo para os responsaveis pelo

ajuste.

Quanto as comunicacdes entre as partes, de acordo com Meirelles?’, o
acompanhamento do contrato administrativo € a garantia de que o objeto do
contrato — produto ou servigo — seja entregue da forma definida em documento.
Deste modo, para que haja gerenciamento correto dos gastos e contratacoes,
faz-se necessario que tais contratos sejam realizados dentro de limites legais,
sendo a informalidade excluida do processo. O autor ainda aponta que
“‘existem fases que integram o acompanhamento da execugéo do contrato pelo

representante da Administragdo”.1% E elenca:

a) Orientacdo: estabelece normas e diretrizes, promove e
recebe informacgdes sobre a execugéo contratual;

b) Fiscalizacdo: verifica o material utilizado e a forma de
execucdo do objeto do contrato, além de confirmar o
cumprimento das obrigagfes em seu aspecto técnico e prazos
de realizacao;

c) Interdicdo: consiste na paralizacdo da execucdo do
objeto contratado tendo em vista estar a execucdo em
desacordo com o estabelecido documentalmente;

d) Intervencdo: a Administracdo assume a execugdo do
contrato;

e) Aplicagdo de Penalidades: verificagdo do néo-
cumprimento das especificagdes do contrato.

Deste modo, a funcao exercida pelo fiscal deve ser realizada a contento,
exigindo capacitacdo e habilidade técnica, o que garante o sucesso de sua
atuacdo e a realizacdo dos anseios da sociedade. Como apontado
anteriormente, o fiscal deve ser organizado e reunir conhecimento juridico, do

escopo e estar ciente do processo que deu origem a avenca.

107 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagcdo e contrato administrativo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006.

108 jhid.
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Ante a identificacdo de falhas, em quaisquer das etapas apontadas
acima, cabe ao fiscal, a emissdo de notificacdo, que consiste em uma
comunicacao formal ao contratado apds a instauracéo e concluséo do processo
administrativo, informando o descumprimento da obrigacdo legal assumida,
clausula contratual ou falha na execucdo do servico ou fornecimento. A
notificacéo obriga a correcdo das impropriedades e avisa da possivel aplicacao
de sancdo prevista em lei. Essa notificacdo € de suma importancia para
fundamentar a aplicacdo das penas cabiveis, caso persista o descumprimento
do contrato.

A notificacdo € determinante no processo administrativo, considerando-
se que, a sua auséncia pode embasar o cerceamento do direito de defesa do
contratado. Sobre o tema a Lei 9.874/99 obriga a Administragdo a informar, por
carta ou publicacéo, as partes interessadas.

CAPITULO IX
DA COMUNICACAO DOS ATOS

Art. 26. O 6rgdo competente perante o qual tramita 0 processo
administrativo determinara a intimacdo do interessado para
ciéncia de deciséo ou a efetivacdo de diligéncias.

[...]

. 30 A intimacdo pode ser efetuada por ciéncia no
processo, por via postal com aviso de recebimento, por
telegrama ou outro meio que assegure a certeza da ciéncia do
interessado.

. 40 No <caso de interessados indeterminados,
desconhecidos ou com domicilio indefinido, a intimag&o deve
ser efetuada por meio de publicagdo oficial.

. 50 As intimagbes serdo nulas quando feitas sem
observancia das prescrigfes legais, mas o comparecimento do
administrado supre sua falta ou irregularidade.'®

109 BRASIL. Emenda Constitucional n.19, de 4 de junho de 1998. Modifica o regime e dispde
sobre Principios e Normas da Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle
de despesas e financas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da
outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm>. Acesso em: 3
mar. 2024.
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Em contrapartida as comunicacdes entre o controle externo e os
responsaveis pela contratacdo ndo detém a mesma finalidade. Nesses casos,
mais do que buscar razdo entre as partes, as mensagens perseguem o

interesse publico.

Dai é preciso distinguir os efeitos da expedicdo de uma notificacdo do
Tribunal de Contas e as consequéncias da emissédo de um alerta pela mesma

Instituicéo.

Assim como na relagéo entre contratante e contratada, a notificagao de
uma irregularidade enseja o exercicio do contraditorio, da ampla defesa. No
curso da execucdo de uma avenca, se a finalidade do controle externo € o
alcance do objeto do contrato da melhor forma possivel (com economicidade e

efetividade), a notificagdo ndo € o melhor caminho.

No desdobramento de uma notificagdo do controle externo a Origem,
geralmente, vai empenhar mais esfor¢cos para se justificar, perante a Corte de
Contas, do que efetivamente resolver o motivo do apontamento. Onerar o
jurisdicionado em diversos momentos da execucdo ndo colabora com o

resultado e, ainda, tumultua a instrugéo do processo.

Considere-se, ainda, que os alertas, em oposicéo as notificacbes usuais,
garantem agilidade no aperfeicoamento do rumo da execucdo contratual. Isso
porque, as notificacdes conduzem o processo a obrigagcdo, imprépria nesse
momento da instrucdo, da apresentacdo de defesa quanto as irregularidades

assinaladas.

Essa providéncia, de relevancia para responsaveis da Administracao,
nao favorece a correcdo de curso, mas a discussao inoportuna do tema,
envolvendo-se, eventualmente, a contratacdo de bancas de juristas para a
elaboracao de justificativas que, na verdade, ndo ajudam para a obtencédo do

bem ou servigo perseguido.

Frise-se que, enquanto os esclarecimentos da origem nao forem
apreciados pelo relator, o processo néo retorna para a fiscalizacédo, o que, na

pratica, trava o acompanhamento da execucao pelo controle externo.

O tempo adequado para a notificacdo e apresentacdo da defesa ocorre

apos a conclusdo do objeto, com a devida elaboracdo dos termos de
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recebimento provisorio e definitivo.

Nessa oportunidade, se restarem maculas apontadas nas vistorias, sera
apropriada a apresentacao de esclarecimentos quanto ao ndo atendimento aos

alertas emitidos.

Como dito, os entraves gerados pelas notificacfes antes do término da
vigéncia, incluem a interrupcdo das vistorias. Ocasionalmente tal paralisacdo
perdura até depois da entrega insatisfatéria do objeto, em prejuizo de dificil e

gravosa reparacao para a sociedade.

Em contrapartida, a figura do alerta desata esse no, visto que sinaliza
para a Administracdo que, no entendimento do controle externo, existe uma
falha e que medidas precisam ser adotadas para a correcdo. Além disso, o
jurisdicionado sabe que o acompanhamento continua e que, se nada for feito,

novos alertas virao.

A alteracdo da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado — Lei
Complementar n° 709/93 para incluir nas competéncias da Corte a emissao de
alerta no campo do acompanhamento da execucdo contratual trara
fundamentacédo e, mais do que isso, a resolucdo de entrave que faz a
tramitacdo de processos dessa natureza tomarem excessivo tempo e, em

muitos casos, sem a efetividade alvo do interesse publico.

4.4 A IMPORTANCIA DO ALERTA NO PROCESSO DE EXECUCAO
CONTRATUAL

O Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo passa por constantes
evolucBes no tocante as auditorias operacionais voltadas a fiscalizacdo das
contratacdes publicas. Ndo mais se atendo, exclusivamente, a verificacdo do
objeto ajustado depois de encerrado; mas passando a atuar durante a
execucao da avenca, com vistas a melhor aplicacédo dos valores do orcamento

publico. Nesse sentido o Conselheiro Antonio Roque Citadini afirma que:
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E o Tribunal auditando o "hoje”. Esta mudanca objetiva ndo so6
ird ajudar o Administrador a corrigir os rumos de suas acgoes,
mas, também, em casos concretos, permitir-lhe sanar, a tempo,
irregularidades detectadas pela fiscalizagdo.'°

Sobre as mudancas na forma de fiscalizar, Citadini afirma que:

[...] o acompanhamento da execucgéo tem relatérios periodicos,
0S quais permitem detectar eventuais irregularidades, situacao
em que o Conselheiro Relator fixara prazo para sua
regularizacdo, o que possibilita a corregcdo de rumos, e, sem
davida economia de recursos.

Importante notar, deste modo, como as novas tecnologias e a
velocidade com que as informacdes sdo coletadas e difundidas, comecam a
influenciar na forma de atuacdo dos tribunais de contas. Ja ndo se faz mais
necessario — e nem é justificavel —, permitir que sejam realizadas despesas
desnecessarias na execuc¢do dos objetos de contrato, ferindo o bem-estar dos
cidaddos e causando perdas irreparaveis aos organismos responsaveis por

garantir a atencdo aos anseios da populacéo.

Ja ndo se justifica permitir que um servico defeituoso continue a ser
executado de forma imperfeita e deletéria, visto que €& possivel prever os

efeitos desta prestacéo de servicos ou oferta de bens no erério.

A emisséo de alerta, se validado pela legislacédo de regéncia da Corte de
Contas Paulista, inova as ferramentas de controle, evolui a fiscalizacdo do
pretérito para o presente e, ainda, da “poderes” para transformagao do futuro,

nao so6 dos jurisdicionados, mas também do proprio Tribunal de Contas.

110 CITADINI, Anténio Roque. O controle externo da Administragcédo Publica. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1995. Disponivel em < https://www.tce.sp.gov.br/publicacoes/auditando-hoje >.
Acessado em 27 jan. 2024.

111 ibid.
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A otimizagdo do mecanismo visa a agilizar o andamento dos processos
e aumentar a eficiéncia deste importante 6rgdo do controle externo estadual
que, a cada aperfeicoamento, concorre decisivamente para a escorreita
aplicacdo dos recursos publicos.
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5 ESTUDO DE CASO: A EFETIVIDADE DO SISTEMA DE ALERTAS NO
CURSO DA EXECUGCAO CONTRATUAL FRENTE AO USUAL SISTEMA DE
NOTIFICACOES NO TCE/SP (2019 — 2022)

Na transicdo dos processos fisicos para os eletrénicos os exames do
acompanhamento da execucdo contratual alcancaram a independéncia, no
TCE/SP, em relacdo a apreciacdo das licitacdes e dos contratos. Foi nessa
oportunidade, jA& com numeracdo prépria que passaram a ganhar especial
atencdo por parte dos servidores que, antes, 0os viam como encarte do

principal.

Na sequéncia, ainda que vinculado ao principal, o0 acompanhamento
passou a ter mais destaque, tanto que, de vez em quando, até € julgado

isoladamente.

N&o € por acaso o aumento da notoriedade desse tipo de exame, posto
gue, em matéria de processo, nenhum outro representa mais a fiscalizacao

operacional, a verificagdo concomitante ou a auditoria de resultado.

Esse é o futuro para a efetividade dos servigos publicos. Um futuro em
gue a participacdo no resultado positivo € dever e mérito de todos envolvidos,
sejam eles os gestores que idealizaram a politica publica, os responsaveis pela
contratacdo, as empresas que realizaram o objeto e, também, os 6rgaos de

controle que alertaram sobre as “pedras no caminho”.

5.1 OBJETIVOS

Entre as dificuldades para se aumentar a efetividade do controle externo
destaca-se o0 excesso de burocracia. Os tramites processuais, por vezes,
prejudicam a fluidez dos autos que, ndo raramente, se acumulam em vao, em
setores cada vez mais sobrecarregados. Por outro lado, as fiscalizagdes in loco
ficam prejudicadas enquanto os responsaveis da Origem sdo instados a expor

seus argumentos em momentos inadequados da instrugao.

Com efeito, enquanto as partes ndo apresentarem suas justificativas em



106

atendimento as notificacbes, 0 processo permanece com o relator e isso
impede que sejam feitas novas vistorias no bojo do acompanhamento da

execucdo contratual.

Menos visitas acarretam perda de efetividade das acdes do controle
externo. Em contrapartida, os alertas, ndo demandam respostas ou
justificativas da Administracéo fiscalizada, e sim, reclamam providéncias para a
analise dos apontamentos do alerta e, se for o caso, o realinhamento da

consumacao do objeto contratado.

Nesse sentido, caso acreditem ndo ser necessario atender os citados
alertas, os responsaveis poderdo apresentar esclarecimentos com a notificacdo

apos o encerramento da avenca.

Na fiscalizagdo de conformidade, a posteriori, 0 fluxo tortuoso dos
processos vai, no maximo, procrastinar as decisées em prejuizo, somente, da
aplicacdo de responsabilidades. Ja quanto a auditoria operacional,
especialmente no tocante ao acompanhamento da efetivagcdo dos contratos,
qualquer ato protelatorio tem potencial de interferir negativamente no resultado
esperado com a execucgao do objeto.

Por esse motivo, esta se¢do visa a identificar o cenario em que se
encontram os julgamentos do acompanhamento da execuc¢do contratual no
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, avaliando a inclusdo de tantos
alertas quanto necessario para possibilitar, aos jurisdicionados, a correcédo das
falhas reveladas, antes do final da vigéncia do ajuste, de forma que o objeto
pretendido pela Administracao seja alcancado, o interesse coletivo atendido e a
regularidade do processo, bem como a efetividade da gestdo, sejam
reconhecidas pela Corte de Contas.

A instituicdo formal do alerta pelo controle externo, durante a vigéncia
dos contratos, visa, também, destacar a importancia da auditoria operacional
por meio do acompanhamento da consecuc¢édo dos pactos celebrados com a
Administracdo, onde a interferéncia legitima da fiscalizacdo externa tende a
colaborar com os Orgaos contratantes na medida em que, sem questionar o
poder discricionario do gestor, contribui para que tudo que foi contratado seja

entregue da maneira como planejado e em beneficio do interesse coletivo.
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Isto posto, o estudo ambiciona propor o acréscimo do inciso XXX ao art.
2° da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado — Lei Complementar n°
709/93 para formalizar, como competéncia da Egrégia Corte, a emissdo de
alerta ao 6rgdo ou entidade para que corrija inconformidades no ambito da

execugao contratual.

5.2 METODOLOGIA

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, no periodo de 2019 a
2022, julgou 2109 processos de acompanhamento da execucdo. Desses, 1073
foram alvo de decisBes monocraticas e outros 1036 seguiram para apreciacao
das Colendas Primeira e Segunda Camaras, onde se sujeitaram a decisdes

colegiadas.

Sem desqualificar as sentencas dos julgadores singulares, a presente
andlise optou por se debrucar sobre 0s processos de maior relevancia que, por
esse motivo, sdo de competéncia originaria das mencionadas Camaras. Logo,
a pesquisa dos julgados do TCE/SP, sobre o acompanhamento da execucao
contratual, foi realizada, essencialmente, na andlise dos dados abertos,
incluidos nos registros de jurisprudéncia da Corte de Contas, e disponiveis no
site da instituigédo < https://www.tce.sp.gov.br/ >.

Primeiramente, ja na busca avancada da pesquisa jurisprudencial, foram
selecionados os documentos do tipo relatério/ voto (decisBes colegiadas), da
matéria acompanhamento da execucao contratual, por exercicio (2019, 2020,
2021 e 2022), com a data de publicacao até 31/12/2023.

Dessa forma, como mencionado, foram identificados 1036 processos,
sobre acompanhamento da execucao contratual, com decisdes colegiadas das
duas camaras existentes no TCE/SP. Do universo identificado foram separados
para analise 105 processos, perfazendo uma amostra de 10,1% do todo.

A pesquisa utilizou como critério de separacéo, dentro de cada periodo,
a classificagdo pela data de autuacédo do processo, selecionando os primeiros

gue entraram no sistema eletrdnico (e-tcesp) nos exercicios.
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No exame dos autos escolhidos foram observados os seguintes

aspectos:

a)
b)
c)
d)
€)
f)
9)

Numero do processo no TCE/SP

O objeto da contratacao

O julgamento em conjunto com outras matérias

A existéncia de apontamentos da fiscalizacao

A emisséo de alertas

A publicacéo de notificacdes para apresentacdo de justificativas

A apreciacdo de pedido de prorrogagdo de prazo para

apresentacao de defesa

h)

A identificacdo de mais de uma notificagdo para juntada de

esclarecimentos

)

O resultado do julgamento

Da efetivacdo da pesquisa foram produzidas tabelas, em Excel, para

representar cada ciclo, sendo que para o ano de 2019, por exemplo, foram

selecionados 31 processos de acompanhamento da execucdo contratual,

ficando a tabela configurada da seguinte maneira:



Tabela 1: Acompanhamento de Execucéo Contratual, 2019

109

2019
em conjunto e
ordem Pr:iz:s:a Assunto com m.:trus apontamentos | alerta  [notificacdo d“:::ode nut'llfap&u resultado
assuntos
1 268/989/19 SV Médicos sim sim nio sim sim sim conhecida
2 828/089/19 Vale Refeigdo sim nao nio nao nao nao conhecida
3 1931,/989/19 | Sv de Coleta de Lixo sim sim nao sim nao naao irregular
4 2134/989/19 Obras sim sim nao sim sim naao conhecida
5 222398919 Merenda sim nao nao nao nao naao regular
& 5842/989/19 | Sv Informética sim sim nio nao nao nao conhecida
7 5827/989f19 | SvInformatica sim nao nao nao nao naao cenhecida
8 5839/989/19 | lluminacdo Piblica sim nao nao nao nao naao cenhecida
g 5818,/989/19 MUiSiFE,D sim naao nédo ndo ndao naa regular
Informatica
10 | 5824/989/19| Sv Informdtica sim nao nao nao nao naao cenhecida
11 6121/989/19 Alimentacdo sim sim nao sim nao naao cenhecida
12 | 6313/989/19 |Sv de Coleta de Lixo sim sim sim sim nao naao irregular
13 6455,/989/19 Merenda sim sim néo sim nido sim cenhecida
14 | 6580/989/19 | Sv de Publicidade nio sim néo sim nido sim cenhecida
15 6873,/989/19 | Transporte Escolar RO sim néo nio naao ndo  |Provimento parcial
16 | 6863/989/19 | Transporte Escolar sim sim néo sim sim sim irregular
17 | 7419/989/19 Obras sim néao néo nio nido naao cenhecida
18 | 7445/989/19 | Sw Adm Escolas nio sim néo sim sim sim cenhecida
13 | 7458/989/19 Aquisigio de Onibus sim sim nédo sim sim sim irregular
escolares
20 | 7627/989/19 Aquisligﬁude sim nao ndo ndo nao nao conhecida
suprimento
21 7646/989/19 Obras sim sim nao sim nao nao conhecida
22 7765/989/19 Merenda RO sim nao sim nao nao Provimento
23 7759/989/19 Aquisligﬁude sim néo nédo ndo néo ndo conhecida
suprimento
24 | 7968/989/19 ;qul-::aigmﬁgien sim néo nédo sim néo ndo regular
25 | 8025/989/19 Obras sim nao nao sim nao sim irregular
26 | 8298/989/19 Manuttreerll-lgfude sim nao nao nao nao nao conhecida
27 | 8304/989/19 Aslsr::i::ade sim nao nao nao ndo nao conhecida
8346/989/19
28 | 8350,/989/19 Merenda nao sim n3o sim ndo nao irregular
8342/989/19
29 £569.989.19 |Sv de Coleta de Lixo nao sim nao sim sim sim irregular
30 B8535.989.19 Merenda nao sim nao sim sim sim irregular
31 8908.989.19 Obras sim sim sim sim naao naao irregular

Fonte: Elaboracédo prépria com base em dados abertos da jurisprudéncia do TCE/SP112

2022:

Da mesma forma foi feito para os exercicios seguintes de 2020, 2021 e

12 TCE/SP. Pesquisa de Jurisprudéncia, Exercicio de 2019. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQgUma=&txtNen

hPalvs=&txtNumIni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento& tipoBuscaTxt=on&quantTrecho

s=1&processo=&exercicio=2019&dataAutuacaolnicio=&dataAutuacaoFim=&dataPublnicio=&da

taPubFim=31%2F12%2F2023& relator=1& auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXEC

UCAO+CONTRATUAL& materia=1&tipoDocumento=2& tipoDocumento=1&acao=Executa>.

Acesso em: 26 mai. 2024
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https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQqUma=&txtNenhPalvs=&txtNumIni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento&_tipoBuscaTxt=on&quantTrechos=1&processo=&exercicio=2019&dataAutuacaoInicio=&dataAutuacaoFim=&dataPubInicio=&dataPubFim=31%2F12%2F2023&_relator=1&_auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXECUCAO+CONTRATUAL&_materia=1&tipoDocumento=2&_tipoDocumento=1&acao=Executa
https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQqUma=&txtNenhPalvs=&txtNumIni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento&_tipoBuscaTxt=on&quantTrechos=1&processo=&exercicio=2019&dataAutuacaoInicio=&dataAutuacaoFim=&dataPubInicio=&dataPubFim=31%2F12%2F2023&_relator=1&_auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXECUCAO+CONTRATUAL&_materia=1&tipoDocumento=2&_tipoDocumento=1&acao=Executa

Tabela 2: Acompanhamento de Execucdo Contratual, 2020

em conjunto o
N2 do - .._|dilacdo de 22
Assunto com outros mentos | alerta ificacs esuitado
ordem aponta notificacdo s T
1 | 1470/989/20 | Sv de Publicidade sim sim sim nao nao nao conhecida
2 | 1598/989/20 |Sv de Ambulancia sim nao ndo nao ndo nao conhecida
2289/989/20 | Aterro Sanitario sim sim ndo sim n3o ndo irregular
4 | 2469/989/20 Obras sim sim n3o sim nao nao conhecida
6024/989/20 SV Técnicos sim sim n3o sim n3o nao regularidade
6 | 7387/989/20 :._oca?a:)~de sim sim sim nao ndo ndo regularidade
7 7546/989/20 Obras ndo sim ndo sim sim sim irregular
8 | 7608/989/20 | Sv Informdtica sim ndo ndo ndo n3o ndo conhecida
Locacdo
9 | 8432/989/20 | equipamentos ndo sim ndo sim sim sim conhecida
10 | 8621.989.20 Obra sim sim sim sim sim sim conhecida
11 | 8660.989.20 | Locacdo de VTR sim nao n3o nao n3o ndo conhecida
12 | 9185.989.20 | Sv de Limpeza ndo nao n3o nao nao nao conhecida
13 | 9208.989.20 | Obra - Reforma sim sim n3o sim n3o ngo conhecida
14 | 9263.989.20 Obra ndo sim n3do sim sim sim irregular
15 | 9497.989.20 S deLiO::)eta de sim sim ndo sim ndo nao irregular
16 | 10190.989.20 Merenda n3o ndo n3o ndo n3o ndo conhecida
17 | 10373.989.20 | Sv de Informatica sim n3o nao ndo ndo n3o conhecida
18 | 10359.989.20 Obra ndo sim ndo sim n3o ndo conhecida
19 | 10424.989.20 Sennuse sim nao n3o ndo ndo ndo conhecida
Produtos
20 | 10473.989.20 Servigos sim ndo n3o nao nao nao conhecida
21 | 10594.989.20 Merenda sim ndo ndo ndo ndo nao prejudicada
22 | 10719.989.20 | Obra - Reforma sim n3o ndo n3o ndo n3o conhecida
11084.989.20 3 sim ndo ndo ndo ndo nao conhecida
23 Material Escolar
11085.989.20 sim n3o ndo n3o ndo n3o conhecida
24 | 11091.989.20 | Material Escolar sim ndo ndo sim ndo ndo irregular
25 | 11263.989.20 Servicos sim sim ndo sim n3o nao irregular
26 |[11534.989.20 | obras - asfalto ndo sim nao sim n3o nao conhecida
27 | 11603.989.20 sim ndo n3o nao nao nao regular
28 | 11577.989.20 | Servigos Médicos sim sim sim ndo ndo ndo conhecida
e R § N3o foi
11683.989.20 | Sv Informatica sim sim 0
julgado o AEC
29 | 11657.989.20 | Material Escolar sim sim n3o sim sim nao conhecida
30 | 11752.989.20 MU.ISH;GO ge sim sim n3o sim no nao irregular
31 | 11697.989.20 Obras ndo sim n3o sim sim sim conhecida
32 | 11979.989.20 Obras sim sim nao sim sim sim conhecida
33 | 12235.989.20 Merenda ndo sim n3o sim ndo sim conhecida
34 | 12227.989.20 Pistolas sim sim sim sim n3o ndo regular
35 | 12352.989.20 | Obra - Reforma sim sim n3o sim ndo sim conhecida
36 | 12695.989.20 Obra sim sim ndo sim sim sim irregular
37 | 12646.989.20 | Obra - Reforma ndo sim n3o sim sim ndo irregular
38 | 12832.989.20 .Cartao N sim ndo nao ndo n3o ndo conhecida
39 | 12907.989.20 Servigos sim sim ndo sim ndo ndo conhecida
40 | 12860.989.20 Locagao.de tesdas sim sim ndo sim sim ndo conhecida
hospitalares
Carta = 7 % :
41 | 13010.989.20 Ao 4 2 sim sim nao sim nao nao conhecida
42 | 13142.989.20 | testes Covid-19 sim sim sim sim sim n3o irregular
43 | 13261.989.20 Seg‘urant;a sim sim ndo sim ndo sim irregular
Privada
ra - - . -
44 | 13521.989.20 “.Ca ao~ sim sim nao sim nao sim irregular
45 | 13525.989.20 [ Respiradores sim sim n3o sim nao nao irregular
46 | 13562.989.20 | Respiradores sim sim n3o sim sim sim irregular
Ls do de = - - - o -
47 | 13597.989.20 o.ca;;ao sim nao nao nao n3o nao conhecida
48 | 13708.989.20 [ Sv de saide ndo ndo ndo ndo n3o ndo conhecida

Fonte: Elaboracao prépria com base em dados abertos da jurisprudéncia do TCE/SP
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Tabela 3: Acompanhamento de Execucédo Contratual, 2021

2021
em conjunto —
lordem il Assunto com outros |apontamentas | alerta | notificacdo dilacdo de ”22 " resultado
Processo prazo notificacao
assuntos

1 | 4428.989.21 Sv Médicos sim sim sim sim sim néo Conhecimento
2 | 4474.989.21| Sv de Coleta de Lixo sim sim ndo sim sim nao irregular
3 | 4476.989.21| Sv de Coleta de Lixo sim sim nao sim sim nao irregular
4 | 5174,989.21 | Cartdo Alimentagdo sim néo nao néo néo nao Conhecimento
5 | 5415.989.21 Leitos de UTI sim sim nao néo néo nio Conhecimento
6 | 5609.989.21| Leitos Hospitalares sim sim nao sim sim sim Conhecimento
7 | 5800.989.21| Leitos Hospitalares sim sim nao sim néo sim Conhecimento
2 | 5780.989.21| Leitos Hospitalares sim sim nao sim nao sim Conhecimento
3 | 5829.989.21 | Servicos Jardinagem sim sim sim sim sim nao Conhecimento
10 | 6004.989.21| Servigos Médicos nio sim sim sim néo sim irregular
11 |6163.989.21| Servigos Médicos sim sim nao sim sim sim Conhecimento
12 |6223.989.21| Servigos Médicos sim ndo nao nao nao nao Regularidade
13 [6221.989.21 Merenda sim néo ndo n&o n&o nio Conhecimento
14 | 6177.989.21 Armamento sim nao nao nao nao nao Conhecimento
15 | 6401.989.21 Servigos nao ndo nao nao nao nao Conhecimento
16 |6423.989.21| Sv de Coleta de Lixo sim sim ndo sim sim sim Conhecimento
17 | 6518.989.21 | Swv de Coleta de Lino sim nao nao nao nao nao Regularidade
18 | b6652.989.21| Servigos Médicos sim néo nao néo néo néo Conhecimento
19 | 6638.989.21 |Aquisicdo de material sim nao ndo nao nao nao Conhecimento
20 |6755.989.21 Leitos de UTI sim sim nao sim nao nao Regularidade
21 |6743.989.21| Locacdo de dnibus sim sim sim sim sim nao Conhecimento
22 | 7461.989.21| Servicos de limpeza sim sim nao sim sim nao Conhecimento

Fonte: Elaboracéo prépria com base em dados abertos da jurisprudéncia do TCE/SP 113

Tabela 4: Acompanhamento de Execucao Contratual, 2021

£m conjunta —
N2 do ..« | dilagdo de 22
ordem Assunto com outros (apontamentos alerta notificacao ! e o resultado
Processo prazo notificacdo
assuntos
1 370.989.22 | Material escolar néo sim ndo sim sim néo Conhecimento
2 5667.089.22 Sv Médicos sim sim 3 =im =im El irregularidade
3 6308.989.22 | Sv apoio escolar sim sim nédo sim nio nao irregularidade
4 6436.989.22 Vituras PV sim néo E] nao néo a Conhecimento

Fonte: Elaboragéo propria com base em dados abertos da jurisprudéncia do TCE/SP 114

3 TCE/SP. Pesquisa de Jurisprudéncia, Exercicio de 2021. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQgUma=&txtNen
hPalvs=&txtNumlni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento& tipoBuscaTxt=on&quantTrecho
s=1&processo=&exercicio=2021&dataAutuacaolnicio=&dataAutuacaoFim=&dataPublnicio=&da
taPubFim=31%2F12%2F2023& relator=1& auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXEC
UCAO+CONTRATUAL& materia=1&tipoDocumento=2& tipoDocumento=1&acao=Executa>.
Acesso em: 26 mai.2024

4 TCE/SP. Pesquisa de Jurisprudéncia, Exercicio de 2022. Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQgUma=&txtNen
hPalvs=&txtNumlni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento& tipoBuscaTxt=on&quantTrecho
s=1&processo=&exercicio=+2022&dataAutuacaolnicio=&dataAutuacaoFim=&dataPublnicio=&d
ataPubFim=31%2F12%2F2023& relator=1& auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXE
CUCAO+CONTRATUAL& materia=1&tipoDocumento=2& tipoDocumento=1&acao=Executa>.
Acesso em: 26 mai. 2024
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https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQqUma=&txtNenhPalvs=&txtNumIni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento&_tipoBuscaTxt=on&quantTrechos=1&processo=&exercicio=+2022&dataAutuacaoInicio=&dataAutuacaoFim=&dataPubInicio=&dataPubFim=31%2F12%2F2023&_relator=1&_auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXECUCAO+CONTRATUAL&_materia=1&tipoDocumento=2&_tipoDocumento=1&acao=Executa
https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQqUma=&txtNenhPalvs=&txtNumIni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento&_tipoBuscaTxt=on&quantTrechos=1&processo=&exercicio=+2022&dataAutuacaoInicio=&dataAutuacaoFim=&dataPubInicio=&dataPubFim=31%2F12%2F2023&_relator=1&_auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXECUCAO+CONTRATUAL&_materia=1&tipoDocumento=2&_tipoDocumento=1&acao=Executa
https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQqUma=&txtNenhPalvs=&txtNumIni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento&_tipoBuscaTxt=on&quantTrechos=1&processo=&exercicio=+2022&dataAutuacaoInicio=&dataAutuacaoFim=&dataPubInicio=&dataPubFim=31%2F12%2F2023&_relator=1&_auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXECUCAO+CONTRATUAL&_materia=1&tipoDocumento=2&_tipoDocumento=1&acao=Executa
https://www.tce.sp.gov.br/jurisprudencia/pesquisar?txtTdPalvs=&txtExp=&txtQqUma=&txtNenhPalvs=&txtNumIni=&txtNumFim=&tipoBuscaTxt=Documento&_tipoBuscaTxt=on&quantTrechos=1&processo=&exercicio=+2022&dataAutuacaoInicio=&dataAutuacaoFim=&dataPubInicio=&dataPubFim=31%2F12%2F2023&_relator=1&_auditor=1&materia=ACOMPANHAMENTO+EXECUCAO+CONTRATUAL&_materia=1&tipoDocumento=2&_tipoDocumento=1&acao=Executa
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5.3 ANALISE DOS RESULTADOS

Para interpretacdo dos dados obtidos na pesquisa foi necessaria a
leitura de todos os relatorios e votos publicados dos processos selecionados,
identificacdo das notificacdes e alertas, que na maioria dos casos estava
disponivel na pasta dos autos na busca avancada de jurisprudéncia, porém, em
alguns casos foi necessaria a consulta ao Diario Oficial eletrénico para localizar

o teor dos despachos.

Em outras situacdes foi providencial assistir a integra dos julgados, no
canal do TCE/SP (@tcespoficial) na plataforma do YouTube, onde foi possivel

refletir sobre o contexto da sessao.

Em primeiro lugar, conforme tabela abaixo, foi percebido que dos 105
processos examinados, 67 tinham apontamentos de irregularidades,

representado, do todo, a expressiva parcela de 63,8 %.

Quase dois tercos dos processos tinham, de inicio, algum obstaculo

para a aprovagao da execucéao.

Na sequéncia, foi observado que foram expedidas 64 notificacdes e,
somente, 12 alertas, sendo que praticamente todos os alertas partiram de um
anico relator. As 64 notificacbes equivalem a 95,5 % dos autos com algum tipo

de apontamento e os alertas refletem 17,9% da mesma comparagao.

Portanto, em vista dos achados da Fiscalizacéo, os relatores notificaram
0s responsaveis pelo 6rgao ou entidade para que adotassem as providéncias

necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada a ilegalidade.
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Tabela 5: Acompanhamento de Execuc¢éo Contratual (2019-2022)

TOTAL| %
EXERCICIO 2019 | 2020 | 2021 | 2022
DECISOES COLEGIADAS 304 | 479 | 214 | 39 1036
AMOSTRA 31 48 22 4 105 | 10,1%
PROCESSOS COM o
APONTAMENTOS 18 | 32 | 14 | 3 67 | 63,8%
ALERTAS 2 6 4 0 12 | 11,4%
NOTIFICACOES 18 30 13 3 64 | 61,0%
DILACAO DE PRAZO 7 12 9 2 30 | 28,6%
MAIS DE UMA .
NOTIFICACAO 9 | 12 | 6 0 21 | 257%
AEC JULGADOS .
ISOLADAMENTE 5 11 2 19 | 181%
IRREGULARES 9 14 3 2 28 | 26,7%

Fonte: Elaboracao Propria

Quanto aos alertas, vale mencionar que, embora apenas um relator o
faca com esta nomenclatura, outros, por vezes, o fazem como notificacdo, mas
com o mesmo sentido do alerta, principalmente, para repelir a apresentacao de

justificativas nesse momento da instrucéo.

Imagem 3: Modelo do texto de alerta

Considerando o quanto ncticiado no relatério de acompanhamento da execugdc contratual (EVENTO 56),
ALERTO os Interessados para que adotem, desde ja, as medidas que se fagam necessarias para correcao das
impropriedades apuradas pela fiscalizagio deste Tribunal.

Vale destacar que o presente despacho naoc configura fixagdo de prazo para apresentagio de justificativas ou
abertura do contraditorio, mas, apenas, alerta de que a corregao acima recomendada sera avaliada no decorrer do
acompanhamento da execugdo contratual e por ocasido de seu julgamento.

Publique-se.

Por derradeiro, considerando-se que o encerramento do prazo da vigéncia contratual é previsto para ocorrer no
proximo dia 20/01/21, devolva-se o feito 4 DF-08 para adogao das seguintes providéncias:

a.realizagdo de visita e elaboragio do respectivo relatorio ao término da vigéncia do ajuste, inclusive com
anotacdes sobre o saneamento ou nao das falhas ora apontadas, e

b. obtengdo de informagdes, junto ao drgédo publico contratante, acerca da existéncia de fermos aditivos (de
prorrogacéo, de acréscimo, etc), de recebimento (provisério e/ou definitivo) e/ou de rescisdo contratual,
requisitando e instruindo, em autos proprios, os ajustes porventura encaminhados.

Fonte: TC-7387.989.2015

115 TCE/SP. Pesquisa de Jurisprudéncia, TC-7387.989.20. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.tce.sp.gov.br/args juri/pdf/3/2/2/801223.pdf>. Acesso em 26 mai. 2024
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Imagem 4: Exemplo de notificacdo com carater de alerta

Com fundamento no artigo 29, inciso XIII, da Lei Complementar n®
709/93, fica a origem notificada a tomar ciénca do relatdno
constante do evento 46 parm adogdo de eventuais medidas

saneadoras.

Cumpre registrar que a maténa constara do relatorio final da
Fiscalizagdo a ser emitido apds o encermamento do Contrato, ocasido
em gue o interessado poderda apresentar defesa e demonstrar a

reqularizagdo de eventuais falhas.

Tratando-se de processos eletrdnicos, consultas efou peticdes
poderdo ser movimentadas por meio de regular cadastramento no
Sistema e-TCESP, na pagina deste Tribunal www.tce.sp.gov.br,

consoante Resolugdo 01/2011.

Publique-se.

Apos, a 73 DF para prosseguir no acompanhamento da execugdo

contratual.

Sdo Paulo, em 07 de dezembro de 2021.

Fonte: TC-6004.989.21116

Seguindo na analise, pode-se constatar que em 30 casos (28,6% do
total examinado) houve pedido de prorrogacdo de prazo para apresentacao de
justificativas.

Sendo assim, em 46,9 % das notificacdes exaradas, a Origem solicitou
mais tempo para apresentar sua defesa. A relevancia dessa informacéo esta
no impedimento da continuidade das vistorias da execuc¢ao do contrato, pela
Fiscalizagcdo, enquanto os autos nao receberem a juntada dos esclarecimentos

dos responsaveis.

De igual sorte, ou méa sorte, seguird 0 processo em que for publicada
mais de uma notificacdo, o que, no presente exame, ocorreu em 25,7% dos

feitos.

Ressalta-se que, somente em 18,1% dos casos, 0s acompanhamentos
da execucdo contratual foram julgados isoladamente. Por consequéncia, na
maioria das vezes (81,9%) foram apreciados em conjunto com as licitagdes, 0s

contratos e/ ou aditamentos.

116 TCE/SP. Pesquisa de Jurisprudéncia, TC-6004.989.21. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.tce.sp.gov.br/args juri/pdf/0/0/5/852500.pdf>. Acesso em 26 mai. 2024
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Nesse sentido, foi observado que, se agrupado, o0 processo de
acompanhamento da execucdo acaba, na maioria das vezes, sendo
coadjuvante no exame do colegiado. Sem que seja diminuida a importancia de
cada matéria, a apreciacdo do cumprimento do ajuste segue ofuscada pelas

maculas atinentes a conformidade.

Do universo de 105 processos, 0 julgamento pela irregularidade da
execucao contratual alcancou 28 deles, ou seja, 26,7% da amostra avaliada.
Todavia, considerando-se 0os 67 processos com indicios de desconformidades,
percebemos que os 28 desaprovados representam 41,8% desse total.

Tabela 6: Acompanhamento da Execugéo Contratual - Notificacdes

TOTAL| %
EXERCICIO 2019 | 2020 | 2021 | 2022
PROCESSOS COM .
APONTAMENTOS 18 32 14 3 67 | 63,8%
NOTIFICACOES 18 30 13 3 64 | 95,5%
IRREGULARES 9 14 3 2 28 | 41,8%

Fonte: Elaboracao Propria

Nesse quadro, ainda que em alguns casos tenham sido encaminhadas
tanto notificacdo como alerta, pode-se observar que em 66,7% das vezes em

gue a Origem foi alertada a execucéo foi aprovada pelo TCE/SP.

Tabela 7: Acompanhamento da Execucéo Contratual - Alertas

TOTAL %
EXERCICIO 2019 | 2020 | 2021 | 2022
ALERTAS 2 6 4 0 12 17,9%
REGULARES OU

CONHECIDOS DEPOIS DE 0 5 3 0 8 66,7%
ALERTAS

IRREGULARES DEPOIS DE 0
ALERTAS 2 1 1 0 4 33,3%

Fonte: Elaboracéo Propria

Por outro lado, em 56,3% das ocasifes em que 0s responsaveis foram

notificados o juizo aprovou ou conheceu o cumprimento dos ajustes.
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TOTAL| %
EXERCICIO 2019 | 2020 | 2021 | 2022

NOTIFICACOES 18 30 13 3 64 |95,5%
REGULARES OU

CONHECIDOS DEPOIS DE 9 16 10 1 36 |[56,3%
NOTIFICACOES

IRREGULARES DEPOIS DE o
NOTIFICACOES 9 L 3 2 28 [43.8%

Fonte: Elaboracéo Propria

Dessa forma, mesmo que a amostra dos alertas seja diminuta, posto

que a pratica nao € usual (foram publicados somente em 17,9% dos casos),

conclui-se que a emissdo de alerta tem carater mais efetivo para a origem e

para o interesse publico que, naturalmente, depende do discernimento do

gestor e do fiel cumprimento do ajuste para ser atendido em suas demandas.
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6 CONCLUSAO

Observados os levantamentos realizados na amostra selecionada dos
processos de acompanhamento da execucao contratual, autuados no TCE/SP
nos exercicios de 2019 a 2022, podemos concluir que a ferramenta do alerta
quando acionada para advertir 0s responsaveis e insta-los a, o mais breve
possivel, reparar as falhas assinaladas pela Fiscalizacdo, tém uma margem de
10,4% mais julgados regulares do que os feitos que, somente, continham
notificagcdes para a apresentagéo de justificativas.

O cenario é fascinante, posto que, em uma visivel evolucdo da
fiscalizacdo operacional, se antes era inimaginavel a verificacdo em tempo real,
hoje ja é realidade. Em época de inteligéncia artificial o controle externo néo
pode ficar preso ao passado de “médico legista”. E possivel salvar o “paciente”,

gue ainda respira!

Em um passado nem tdo distante, na época dos processos fisicos, 0s
acompanhamentos da execucdo contratual ficavam inseridos nos autos que
cuidavam da licitacdo e do contrato — tinham o mesmo numero de processo
(TC), a evolucado para o processo eletrénico trouxe novas oportunidades e fez

0s autos do acompanhamento ganharem a emancipacéao

Hoje, com numeragdo e andamento independentes, o processo fica
desobrigado de seguir os feitos reservados a licitacdo e ao contrato, tendo,

inclusive, a possibilidade da existéncia de decisdes opostas.

Nesse sentido, foi observado nas decisdes examinadas que a analise da
execucgao, desvinculada do processo principal, favorece o protagonismo da
auditoria operacional.

Neste trabalho pudemos discorrer sobre a evolucdo do Tribunal de
Contas da Unido (o pioneiro) e sua relacdo com as cartas constitucionais do
Nnosso pais. Voltamos a conceitos basicos, em especial, sobre controle externo,
contratos administrativos e execugao contratual, para tracar a importancia de

tudo que precedeu o0 momento da efetivacdo do que foi acordado.

O foco na realizacdo dos acordos conduz a vigilancia do ocorre até a

entrega daquilo que deve ter sido muito bem planejado e, tudo isso, para
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satisfazer o bem comum, o interesse publico.

No Estado Democratico de Direito, o interesse particular, ou de
determinados grupos, ndo pode se sobrepor aos anseios da coletividade e o

papel do controle externo é garantir isso.

Sendo, vejamos: Presidente, Governador e Prefeito, detentores de
mandatos majoritarios, sdo escolhidos pela maioria dos eleitores para
representa-los no poder executivo. O eleito faz escolhas em nome do povo e

define o objeto dos contratos; se 0 objeto ndo é alcan¢ado, todos séo lesados.

O controle externo ndo tem competéncia para escolher, mas deve zelar

para que a escolha seja entregue.

Observamos que, atualmente, as ferramentas estdo se aperfeicoando
para favorecer a transparéncia do acompanhamento em tempo real. Ndo ha
espaco para portas fechadas, conversas n&o republicanas, comissbes

indevidas ou “operagdes estruturadas”.
A corrupcao deve fugir da luz e do controle externo!

O desenvolvimento de ferramentas que aproximem os 6rgdos de
controle da execucao dos objetos tende a favorecer os bem-intencionados e
afugentar os inescrupulosos que se apropriam indevidamente de verbas da

saude e educacéo, por exemplo.

Em busca dessa aproximacgao, no caso do Estado de Sao Paulo, uma
“pequena” alteragdo pode ser de grande valia para a facilitagdo do tramite dos
autos e o0 seu breve retorno para o 6rgdo responsavel pelas vistorias do
andamento dos ajustes. A formalizacdo do alerta no ambito da execucado
contratual tem potencial para interromper desalinhos antes que cheguem a

comprometer a regularidade da matéria.

Neste sentido, a publicacdo do alerta faz eco a cultura da accountability
quando impulsiona 0s responsaveis a apresentarem a solucdo para a falha
encontrada. Mais do que a apresentacdo de justificativas em momentos
deslocados, o atendimento aos alertas pode gerar, de maneira agil, beneficios
diretos ao publico favorecido e, também, promove economia processual para o
TCE/SP.
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O beneficio, também, é estendido aos controles internos dos 6rgaos,
porque podem ser guiados pelos achados do Tribunal de Contas, facilitando a

cobranca pela recomposicédo dos rumos e cronogramas dos trabalhos.

Até as notificacdes tendem a ser mais valorizadas com a adocdo dos
alertas, visto que, quando aplicadas posteriormente ao recebimento dos
objetos, permitirdo a ampla defesa no momento adequado e, apenas, para 0s

apontamentos remanescentes.

A exemplo do consagrado alerta da Lei de Responsabilidade Fiscal,
quanto aos indices orgcamentarios, o alerta simultdneo a execucgéo pode sugerir

medidas de realinhamento dos servicos.

Da pesquisa, verificou-se que, talvez por conta da auséncia de
fundamentacdo especifica, o tipo de alerta sugerido € pouco emitido e, as

vezes, segue “disfargado” de notificagéo.

Uma vez incorporada na Lei Organica a competéncia para emissao de
alertas durante os acompanhamentos dos contratos, pode ser providenciada
uma ampla divulgag&o da nova ferramenta, incluindo, a elaboracao de cartilhas

e palestras para todo o publico envolvido.

A vista disso, anima esperar que essa contribuicdo sirva para promover
a necessaria discussao sobre o tema que antecede a alteracdo legislativa
proposta. O debate, tem o condado de colocar a ideia a prova. Os argumentos
apresentados aqui servem de sustentaculo para reforcar a proposta e as
possiveis sugestbes, bem como, novas pesquisas podem aperfeicoar o

conceito e buscar o melhor resultado possivel.

A Unica certeza que realmente temos é de que, se ndo fizermos nada,

ndo havera mudancas.

“A vida... o que ela quer de nds é coragem” (Guimaraes Rosa).
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