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1. Introducéo

O estudo da accountability do setor pibli-
co vincula-se, em sentido amplo, ao conheci-
mento das informacdes relevantes para tomar
decises. O governo democrético deveria ser
passivel de fiscalizagdo para assegurar suain-
tegridade, desempenho e representatividade.
Dessa maneira, existe a necessidade de o pré-
prio governo prover informaces Uteis e rele-
vantes para o exercicio daaccountability.

Damesma forma, o governo é responsavel
por agir de formaecondmica, eficiente e eficaz
na consecucdo dos objetivos perseguidos pe-
los cidaddos e seus representantes eleitos.
Aquelesqueformulam, salecionam eimplemen-
tam politicas publicas necessitam de informa-
¢cOesrelevantes para o planejamento, o controle
e a conducdo das fungbes governamentais.

A relevanciadamatériadeterminou explici-
tar a prestacdo de contas da administracdo pu-
blica direta e indireta como um dos principios
constitucionaist. Dessamaneira, o principio da
autonomia das entidades federativas cede ante
afaltade cumprimento daaccountability. Sem
0 cumprimento da exigéncia de prestar contas,
0 mandatério ficasujeito aintervencao, confor-
me se observanosarts. 34 e35dal e Maior.

1Art. 34, inciso VII, ainea d, da Constituicéo
Federal.
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Com efeito, o termo accountability tem lar-
go curso entre os estudiosos do controle, como
deflui da seguinte passagem:

“A governabilidade nos regimes de-
moacréticos depende (a) daadequagdo das
instituicBes politicas capazes deinterme-
diar interesses dentro do Estado e na so-
ciedade civil; (b) daexisténciade meca
nismo de responsabilizacdo (accounta-
bility) dos politicos e burocratas perante
a sociedade; (c) da capacidade da socie-
dade de limitar suas demandas e do go-
verno de atender aquel as demandas afi-
nal mantidas e principad mente, (d) daexis-
téncia de um contrato social bésico”
(BRESSER PEREIRA, 1997, p. 46— desta
gueno original).

A propésito, a extensdo da accountability
depende do conteido do vinculo estabelecido
entre as partes envolvidas, ou sgja, 0 mandante
e0mandatario. Nesse particular, ascontas pres-
tadas pelo titular do Poder Executivo enfeixam
um conjunto maior de normas escritas, explici-
tando, em Ultimaandlise, e ementosimplicitos
na atuacéo dos demais agentes publicos.

Considera-se responsabilidade pela presta-
¢&0 de contas como a acepcao mais adequada
parao termo eminglés. E mister ressaltar que,
embora os procedi mentos relacionados a pres-
tacéo de contas ef etuada pel o Presidente daRe-
publica ndo esgotem o assunto, eles enfeixam
conjunto de fatores relevantes que podem con-
duzir o estudo. Ademais, esse estudo permite
relacionar aresponsabilidade pela prestacéo de
contas nos poderes publicos e privados e com-
parar a accountability dos respectivos setores.
Recorde-se que o conceito de contas, nesse
contexto, também compreende o cumprimento
demetas.

Os demonstrativos contabeis constam en-
tre as fontes de informagdo que suportam as
tomadas de decisdes e a accountability. Tais
demonstrativos, por si, ndo asseguram que 0O
governo operacomo deveria. Eles podem, con-
tudo, muito contribuir paraaconsecucéo desse
objetivo. Assim, as demandas da Constituicéo
Federal de 1988 com respeito ao que deve ser
evidenciado pelo Poder Plblico, por intermédio
da Contabilidade, seréo o objeto imediato do
texto que segue.

No desdobramento do texto, identificam-se
as ingtitui¢Bes e suas estruturas de controle,
com particular interesse naguel as vinculadas ao
controle externo, acargo do Congresso Nacio-

nal, auxiliado pelo Tribunal de ContasdaUni&o.
Tais estruturas respondem pela adequacdo das
evidéncias quanto ao correto uso dos recursos
retirados compul soriamente dos particulares e
devolvidos pelo Poder Publico a sociedade, sob
a forma de bens e servigos, durante um certo
intervalo de tempo. Apds sucinta comparacéo
entre as responsabilidades das institui¢des es-
tatais e societérias, concernentes afiscalizagdo
e ao controle, apresentam-se informagdes cuja
evidenciago o constituinte entendeu necess&
ria, ainda que aparentemente dissociada dos
processos de prestacdo ou tomada de contas
enviados para asinstitui ¢des de control e exter-
no. Por fim, as obrigagdes do Estado brasileiro
s80 rememoradas, considerando queal el Mai-
or estabel eceu parémetros paranortear as agoes
dos governos. Nesse contexto, a Contabilidade
serve deinstrumento paraevidenciar eavaliar o
cumprimento desses compromissos.

A conclusdo do trabalho aponta para a ne-
cessidade de melhor fundamentagéo tedrica e
maior abrangénciada pratica contabil no ambi-
to da Contabilidade Piblica ou Governamental.
Semisso, o ideal deevidenciagao (disclosure)
das contas do setor publico figura inatingivel.
Perseguindo tal ideal, €imprescindivel aaveri-
guacdo do adequado cumprimento de disposi-
tivos congtitucionais e legais pela Administra-
¢&o. Daverificag8o do descompasso entre a si-
tuacdo atual e a pretendida resultam oportuni-
dades para o aperfeicoamento daaccountabili-
ty, em beneficio da sociedade.

2. A prestacdo de contas pela ética
constitucional?

A Constituicdo representa 0 marco inicial
da vida em sociedade. Basta referir que, entre
outras designacOes, é conhecida como Pacto
Fundamental eLei Maior. Eladetermina, entre
outros contelidos, 0 comportamento e o alcan-
ce do interesse publico sobre o interesse priva:

°E de particular interesse o conhecimento dos
seguintes trechos dos manuais de Direito Adminis-
trativo: de Meirelles (1990), os capitulos que tratam
da Administragdo Pablica, dos Poderes Administra-
tivos e dos Atos Administrativos; de Mello (1990),
0s capitul os versando sobre O Regime Juridico-Ad-
ministrativo, os Principios Constitucionaisdo Direi-
to Administrativo Brasileiro, os Atos Administrati-
vos, as Discricionariedade e Legalidade, a Discricio-
nariedade Administrativa e o Controle Judicial e a
Responsabilidade Patrimonial Extracontratual do
Estado por Comportamentos Administrativos.
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do. Dessa forma, as relagdes entre Estado, go-
verno e particulares sdo objeto da regulacéo
constitucional®,

Considerando o escopo do texto congtitucio-
nal, seriade esperar que nele constassem prin-
cipios e orientagdes de cunho genérico e des-
vinculados de caréter particular ou circunstan-
cial. Comisso, aLei Maior conformaria os de-
maisingtitutos normativos, mormente de origem
infraconstitucional, bem como evitar-se-iam os
pontos de instabilidade advindos de normas
casuisticas.

Embora a atual Constitui¢do Federal, pro-
mulgada em 8 de outubro de 1988, fixe alguns
principios gerais norteadores das atividades
publicas e privadas, hA muitos pontos de insta-
bilidade. Eles sdo constataveispel o rel ativamen-
te elevado nimero de emendasinseridasem seu
texto no curto prazo de dez anos. Nesse particu-
lar, o model o norte-ameri cano estalonge de ser
seguido, porquanto a Constituicdo dagquele Es-
tado mantém-se desde a origem. A propdsito,
demorou cerca de duzentos anos para que hou-
vesse gproximadamente 0 mesmo ndmero de
emendas constantes da Constitui¢do brasileira
emdez anos.

Dosartigos que tratam dafiscalizacéo con-
tabil, financeirae orgamentaria (arts. 70 a 75),
somente 0 parégrafo Unico sofreu modificagao.
Mesmo essa substituicdo dos termos pessoa
fisica ou entidade publica por pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada figurade pequena
monta, em face do ordenamento juridico vigen-
tet. Significariaisso a satisfagdo do legislador
com a redacdo atual dos dispositivos constitu-
cionais ou seriaapenas desinteresse paracom a
matéria concernente ao controle? Outros ques-
tionamentos perpassam a eficacia dos disposi-
tivos atuai s, Situag8o essa que merece 0 exame
atento do legislador.

SPara SILVA (1991, p. 34), o objeto do direito
constitucional “é constituido pelas normas funda-
mentais da organizacdo do Estado, isto &, pelas nor-
masrel ativas a estruturado Estado, formade gover-
no, modo deaquisi¢éo e exercicio do poder, estabel e-
cimento de seus 6rgaos, limites de sua atuacao, direi-
tosfundamentai s do homem erespectivas garantiase
regras bésicas daordem econbmicaesocia”.

40 art. 93 do Decreto-lei n° 200, de 25.2.1967, ja
prescrevia “Quem quer que utilize dinheiros publi-
cos terade justificar seu bom e regular emprego na
conformidade das|ei's, regulamentos e normas ema-
nadas das autori dades administrativas competentes’
(destague acrescido).

Detodaa sorte, atécnicaconstitucional as-
severaafragilidadedalL ei Maior quando elase
prestaaservir deinstrumento paraalegitima-
¢do dos interesses especificos de grupos no
poder. A instabilidade das instituicBes e das
politicas publicas apresenta efeitos danosos
tanto para o planejamento quanto parao acom-
panhamento das agBes governamentais. Sofrem,
particularmente, osinstrumentos defiscalizagéo
e controle, com inevitaveis reflexos negativos
nos sistemas e nas informagdes contabels.

Nesse quadro deinstabilidadeinstitucional,
amedida provisdriaconfiguraacontinuidade e
0 aprimoramento do decreto-lei. Vale recordar
gue amedidaprovisdria—instrumento de exce-
¢80 no regime presidencialista, aindaque plau-
sivel no regime parlamentarista— vem receben-
do amplautilizacdo pelo atual Governo, com efei-
tos largamente discutidos junto aos meios poli-
ticos, juridicos e académicos. Bastasalientar que
a medida provisoria que organizou e discipli-
nou os Sistemas de Controle Interno e de Plane-
jamento e Orcamento do Poder Executivo e que
remodelou o sistema de controle interno ainda
ndo foi convertidaem lei. Naverdade, aedicéo
daMedidaProvisotriaden® 1.626-49, de 12 de
fevereiro de 1998, consolidaum marco: mais
de quatro anos de imprevisibilidade e urgén-
cia sem gue se alcangasse consenso sufici-
ente, no seio do Poder Legislativo, paradeci-
dir sobre amatéria.

No plano constitucional, verifica-se que o
tratamento concedido as contas prestadas pelo
Presidente da Republicareflete afaltade defini-
¢a0o sobre 0 seu contelido e alcance. A preposi-
¢a0 pelo esclarece muito pouco. Restam davi-
das sobre 0 objeto dessas contas. seriam con-
tas do Presidente, do Poder Executivo ou do
Governo? Trata-se de assunto da maior impor-
téncia, porquanto conformador de responsabi-
lidades pessoais e ingtitucionais.

Caso forem contas do gestor, aresponsabi-
lidade do Presidente daRepublicaéindividual;
caso forem do Poder Executivo, hd que se res-
saltar a cadeia de responsabilidades dos gesto-
res ou ordenadores de despesa até o titular des-
se Poder; em sendo do Governo, abarcando todo
o Estado, a responsabilidade é compartilhada
com os membros dos demais Poderes, particu-
larmente com o Poder L egidlativo, no limite das
respectivas agBes e omissdes. Seria desgjével
gue a Lei Maior houvesse apontado paréme-
trosinsofismavels, deformaaevitar antinomias
em t&o importante matéria.
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Entremeios, ndo faltam proposi ¢des no Con-
gresso Nacional tendentes asanar tal caréncia
E o caso do Projeto de Decreto L egidativo (PDC)
n°311, de 6 dejulho de 1993, oraem tramitacéo
na Camara dos Deputados, que

“ estabel ece normas paraaelaboracéo do
parecer do Tribunal de Contas daUniéo
aqueserefereoart. 71, inciso I, daCons-
tituicdo Federal”®.

No &mbito do Senado Federal, apresentou-
seoProjetodel e (PLS) n° 260, de 2 de dezem-
bro de 1997, aindatramitando naquela Casa, que

“dispbe sobre a apresentagdo, o julga
mento e a apreciacdo das contas apre-
sentadas anualmente pelo Presidente da
Republica, e da outras providéncias’®.
As dificuldades sobre o objeto das contas e
sobre as conseqiiéncias de eventuais ressalvas
ou irregularidades derivam, grosso modo, da
ausénciade maiores discussbes sobre aaccoun-
tability do setor publico. E que o titular do po-
der —o povo—nao participadiretamente naela
boracéo, acompanhamento e avaliagcdo das po-
liticas publicas, a0 passo que seus represen-
tantes|egidativos ndo implementaram por com-
pleto a eficacia dos mandamentos constitucio-
nais. Em que pesem alguns cuidados da Lei
Maior quanto ao controle socia direto, como a
iniciativa popular, a falta de transparéncia na
gestdo das contas publicas persiste. Noutras
palavras, o processo de fiscalizagdo das contas
anuais fica circunscrito auns poucos iniciados
eapopulacio deixade participar diretamente na
fiscalizagdo e no controle das contas prestadas
pelos agentes publicos’.

Parte da dificuldade na participacéo direta
dotitular do poder pode ser atribuidaao carater
altamente elaborado dos registros contabeis.
Outra parte, entretanto, tem raizes histéricas e

De autoria do Deputado AUGUSTO CARVA-
LHO.

5De autoriado Senador JEFFERSON PERES.

A Lei Maior preconizao cardter descentraliza-
do da gest@o administrativa, com a participacéo da
comunidade, como objetivo daorganizagio daseguri-
dade socia (art. 194, paragrafo Unico, inciso VII).
Ademais, 0 ensino serdministrado com base no prin-
cipio da gestéo democrética (art. 206, inciso VI, da
Constituicéo Federal). Jao controle politico é paten-
te: “ A soberaniapopular seraexercidapelo sufragio
universal epelo voto direto e secreto, comvalor igual
paratodos, e, nos termos da lei, mediante: | — ple-
biscito; 1l — referendo; 111 — iniciativa popular”
(caput do art. 14 da Constituicéo Federal).

socioldgicas. Ao Poder Legidativo b cabia, pda
Constitui¢do anterior, aprovar ou desaprovar 0
projeto orcamentério elaborado pel o Poder Exe-
cutivo. Ha prevaléncia do caréter autorizativo
dalei orgcamentériae do encaminhamento equi-
vocado de oportunidades paradiscutir asgran-
deslinhas das politicas plblicas, em que pesem
os avangos. O plano plurianual, por exemplo,
reflete, ainda hoje, o vigor da concepgéo cons-
titucional anterior. 1sso também explicamuitas
das dificuldades atuais concernentes as presta-
¢Oes de contas.

Ante a natureza dos dados com os quais a
contabilidade lidae com fulcro nos seus objeti-
VoS, seria de esperar que as informacfes de-
mandadaspelalei Maior tivessem respaldo nos
registros e demonstrativos contabei . Em sin-
tese, 0 objetivo da contabilidade € evidenciar,
paraum usuario com conhecimentos medianos
arespeito do negécio e da Contabilidade, a si-
tuacdo atual e as perspectivas futuras da Enti-
dade. Ou sgja, se aConstituicdo impde ao Esta-
do perseguir determinados objetivos, a Conta-
bilidade, em sentido ampl o, deveriafornecer ins-
trumental tedrico suficiente parapermitir men-
surar e evidenciar de forma adequada a conse-
cucdo desses objetivos.

Nesse particular, cumpre salientar queaCon-
tabilidade também tem papd ativo naevidenci-
acdo das mutagles de caréter social queinflu-
enciam naentidade. VValerecordar que

“A divulgacdo das demonstractes
contabeis tem por objetivo fornecer, aos
Seus UsU&rios, um conjunto minimo de
informagdes de natureza patrimonial,
econdmica, financeira, legal, fisica e
social que Ihes possibilitem o conheci-
mento e aandlise da situacao da Entida-
de’ (destague acrescido)®.

Assim, acontabilidade serve deinstrumen-
to parao exercicio dacidadania.

Cabe a administracdo publica a gestéo da
documentac&o governamenta e as providéncias

8Questdes atinentes aos objetivos, assim como
aos usuérios da Contabilidade, encontram-se discuti-
das nos Principios Fundamentais de Contabilidade,
editados pelo Conselho Federal de Contabilidade, em
particular a Resolugéo n° 750, de 29 de dezembro de
1993, e n® 774, de 16 de dezembro de 1994. Outra
fonte valiosa de conceitos sdo 0s Objectives of Fede-
ral Financial Reporting — Statement of Federal Fi-
nancia Accounting Concepts Number 1, do Office
of Manegement and Budget norte-americano.

9Conselho Federal de Contabilidade, Resolugéo
n° 737, de 27 de novembro de 1992, item 6.1.2.1.
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parafranquear sua consultaa quantos dela ne-
cessitem, conforme o § 2° do art. 216 da Consti-
tuicdo Federa. O caput do mesmo artigo trata
do patrimdnio cultural nacional etem aseguinte
redacéo:

“Consgtituem patriménio cultural bra-
sileiro osbensde naturezamaterial eima-
terial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores dereferénciaaiden-
tidade, a acdo, amemdriados diferentes
grupos formadores da sociedade brasi-
leira..”.

Qual o papel que a contabilidade deve ado-
tar em face dessas demandas constitucionais?

Ha que se considerar a prestagéo de contas
como um dos principios constitucionais que se
manifestade variasformas ao longo do texto da
Lei Maior. De um lado, o setor piblico precisa
informar asi préprio. Nesse papel, os sistemas
deinformagdo — mormente o sistema contabil —
devem sinalizar, no minimo, os efeitos que o
gestor da coisa publica deve evitar quando to-
mar decisdes. Quanto mais adequadas forem a
qualidade e quantidade das informagdes, mais
facilmente apresentar-se-aamel hor solugéo. De
outro lado, é mister que os governantes bus-
guem o respaldo de suas a¢les junto a opinido
publica, por meio dapublicidade.

Um dos principais usuérios externos dasin-
formacges sobre aacdo governamental é o povo,
titular do poder. Segundo o paragrafo Unico do
artigo primeiro da Constitui¢do Federal, “todo o
poder emanado povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos ter-

mos desta Constitui¢cao” .

A titularidade do poder pelo povoindicaque
Seus representantes devem exercer mandato nos
termos e limites da procuracdo recebida. Note-
Se que o a cance e cumprimento adequado des-
semandato tém fulcro nalLei Maior. A autono-
miadavontade, subjacente as relagdes entre 0s
particulares e ateoriacontratual do Direito Pri-
vado, deixa de prevalecer e cede espaco parao
interesse publico.

Osgovernanteseleitospelamaioriadoselei-
tores simpatizantes com certa agenda para as
politicas publicas tomam posse do aparel ho es-
tatal com vistas aimplementacéo daplataforma
gue os conduziu ao poder. O exercicio efetivo
do poder ndo elide 0 compromisso dos gover-
nantes em prestar contas da sua adequada utili-
zac80. 1sso abrange a satisfacédo das responsa-
bilidades e 0 uso dos respectivos instrumen-

tos, particularmente dos recursos disponiveis,
gue lhesforam confiados.

A autoridade demanda o respectivo instru-
mental para o exercicio das suas atribuicoes.
Esse instrumental, no caso do Estado, so os
agentes e aadministracdo publica. Todo o con-
junto deve respeito ao povo, que éotitular legi-
timo desse poder que fundamenta a autoridade.
Assim, o Pacto Fundamental estabel ecelimites
a0 exercicio do poder pelos representantes po-
pulares, além de conceder destaque a certos
procedimentos que devem ser observados, in-
dependentemente do governante e da respecti-
vaplataformaou agendapolitica. A evidencia
¢do tem por finalidade viabilizar o acompanha-
mento e o controle das agBes publicas pelo
povo, titular do poder.

Atente-se que a direcéo superior da Admi-
nistracdo Federal compete privativamente ao
Presidente daRepUblica, auxiliado pelosMinis-
trosde Estado (art. 84, 11, daConstitui¢cdo Fede-
ral). | sso é coerente com afuncao executivaque
Ihes cabe, navisio tradiciona da separacdo dos
Poderes. Esse caréter instrumental daAdminis-
trac8o encarece a demanda pela verificacdo da
conformidade entre as agBes governamentais
de curto prazo e asfinalidades do Estado, pos-
tas no longo prazo.

Naverdade, o caréter instrumental daAdmi-
nistracdo Publica e dos denominados agentes
politicos — ambos agentes publicos, em Ultima
andlise—determinou que a Constitui¢do fixasse
normas especificas paraambos, mediante lei®°.
A vinculaggo legal dos atos dos agentes publi-
Cos assume particular interesse para o presente
estudo. Qualquer acdo administrativa deve en-
contrar respaldo em normalegal. O administra-
dor publico, todavia, esta adstrito aos termos
dalei, na esteira da concepcado burocrética de
Estado.

NaspdavrasdeMeirelles (1991, p. 83),

“Asleisadministrativas sdo, hormal -
mente, de ordem publica e seus precei-
tos ndo podem ser descumpridos, nem
mesmo por acordo ou vontade conjunta
de seus aplicadores e destinatarios, uma
vez que contém verdadeiros poderes-de-

©Entendida, nesse caso, como o produto de pro-
cesso legidativo, segundo referido pelo caput do art.
59 da Constituicdo Federal, ou sgja, “O processo
legidativo compreende aelaboracéo de: | — emendas
aConstituicdo; Il — lei complementares; 111 — leis
ordinérias; IV — leisdelegadas; V — medidas provi-
Sorias, VI — decretoslegidaivos; VII — resolugdes’.
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veres, irrelegaveis pelos agentes publi-
cos [todas as pessoas fisicas incumbidas
definitivaou transitoriamente do exerci-
cio de alguma funcdo estatal, conforme
definicdo nap. 71]. Por outraspaavras, a
naturezadafuncdo publicaeafinalidade
do Estado impedem que seus agentes
deixem de exercitar os poderes e de cum-
prir osdeveresquealei lhesimpde. Tais
poderes, conferidos a Administragéo PU-
blicapara serem utilizados em beneficio
dacoletividade, ndo podem ser renuncia-
dos ou descumpridos pel o administrador
sem ofensa ao bem comum, que é o su-
premo e Unico objetivo de toda agcéo ad-
ministratival’ (destaguesno original, col-
chetes nossos).

A perspectiva burocrética de controle dos
meios e instrumentos &, ainda, preponderante,
embora o atual discurso da administragéo pu-
blica gerencia aponte para o gerenciamento e
controle dos resultados. Em prol dessaafirmati-
va, basta referir que os governantes entende-
ram imprescindivel emendar a Constituigao.
Desse modo, pretendeu-se explicitar a eficién-
ciacomo principio daadministragdo piblicaea
avaliacdo de desempenho pelos usuérios como
formadeatingi-la. Valerecordar queaeficiéncia
jaconstavacomo critério dafiscalizagdo exerci-
dapelo controle externo einterno™.

Eficiénciasemprefoi preocupacdo do setor
privado. Com a mudanca de paradigmas pro-
posta, do estado burocratico para o estado ge-
rencial, aumentaaconvergénciadas obrigactes
dos administradores publicos e privados. Com
efeito, o legislador tende a equiparar os servi-
¢os prestados pel o Estado com 0s servicos pres-
tados pelos particulares. A tendéncia, nesse
caso, é a diminuicdo de regras fixas, voltadas
para procedimentos operacionais internos, e o
conseqlente aumento das regras conceituais,
norteadoras daformade agir.

Nesse modelo de Estado, assumem desta-
gue as funcdes reguladoras e fiscalizadoras.
Alias, tais caracteristicas reforcam o dispositi-
VO “ninguém seri obrigado afazer ou deixar de
fazer algumacoisasendo emvirtudedele” (in-
ciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal). Ou
sgja, com a mudanca de paradigmas, o admi-
nistrador tenderaafazer o que alei permitee
deixar defazer estritamente o que alei deter-
mina, aproximando a sua gestdo daquela de
caréter privado.

HUCaput do art. 70 daLe Maior.

Em respaldo a0 model o gerencial paraages-
tao publica, foram introduzidas mudangas na
Administracdo por meio daEmenda Constitucio-
nal n° 19, de 4 dejunho de 1998, conhecidapor
Reforma Administrativa. Taismudangasvieram
encarecer, no direito positivo patrio, osvalores
que, sem diivida, aproximam agestao do Estado
da gestéo das organizagdes privadas. Assim,
no caput do art. 37, inseriu-se o principio da
eficiéncia, jacomentado.

A perspectiva de cliente e fornecedor com
respeito ao setor publico emerge com maior in-
tensidade no 8§ 3° do art. 37 daLei Maior. Se-
gundo o dispositivo, a participacdo do usua-
rio na administracao publica direta e indireta
seradisciplinadaem lei. Em seusincisos, orefe-
rido parégrafo elencou as principais matériasa
serem reguladas. Entre elas, asreclamagdesre-
lativas a prestacdo dos servicos, assegurada a
avdiacao periodicaexternaeinternadasuaqua
lidade, bem como amanutencéo do atendimen-
to a0 usuério. Também o acesso dos usuarios a
registros administrativos e ainformagdes sobre
atos de governo seraobjeto dalel, alémdadis-
ciplina darepresentacdo contra o exercicio ne-
gligente ou abusivo de cargo, emprego ou fun-
¢do naadministracdo publica.

Outraformade propiciar maior autonomiae
controle de desempenho constano § 8° do arti-
go em comento. Segundo o dispositivo, aauto-
nomiagerencial, orcamentariaefinanceirados
Orgaos e entidades da Administracdo podera
ser ampliada mediante contrato que tenha por
objeto afixagdo de metas de desempenho. Esse
contrato poderdestipular direitos e deveres, bem
como remuneracdo, diferenciados. As obriga-
¢Oes e remuneraces variavels, com base con-
tratual, certamente assemelhardo aadministra-
¢do publicaaprivada.

Ainda que exista simetria naforma de agir
dos administradores piblicos e privados, ares-
ponsabilidade de ambos ndo é amesma. Sequer
equivale. O gestor privado preocupa-se com 0
lucro obtenivel dentro dos limites legais, num
prazo maisou menoslongo. O lucro émedidada
sua eficiéncia. Ja o gestor publico tem seus re-
sultados apreciados por critérios como legali-
dade, economicidade elegitimidade, entendida
esta como o esteio nos principios gerais de di-
reito, narazéo ou noideal dejustica. A lei e, a
partir da regulacéo preconizada pela emenda
constitucional, os contratos determinaréo me-
didasparaavdiar a€ficiénciado administrador,
gestor ou agente publico.
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Também o agente publico tem categoriasdi-
ferentes de responsabilidades. No caso do ser-
vidor publico, o descumprimento legal ocasio-
nafaltaadministrativa; no caso do agente poli-
tico, crime de responsabilidade. O controle ad-
ministrativo ejudicial sobreaAdministracdo tem
avancado no sentido de limitar achamada dis-
cricionariedade administrativapor meio do exa
me do motivo e objeto, além daqueles requisi-
tosindisponiveis: competéncia, finalidade efor-
mado ato administrativo. Restariaao adminis-
trador dares publicao exame do mérito (conve-
niénciae oportunidade). Nesse particular, aobe-
diénciaaos principiosdalegalidade, impessoa-
lidade, moralidade e publicidade, em suas vari-
as manifestagdes, tampouco pode ser olvidada
pel o administrador publico.

Atente-se, ainda, paraaresponsabilidade ob-
jetivaadvindadaacao publica, segundo discri-
minadapela Constitui¢ao Federa 2. Maisdo que
cuidar de um direito de consumidor, o constitu-
inte intentou resguardar a sociedade dos even-
tuais danos advindos dos agentes publicos no
exercicio de suas fungdes estatais. A responsa-
bilidade objetiva, nesse caso, indica um poten-
cial deriscoinerente afuncéo e que deveriaser
mensurado pelacontabilidade.

Naverdade, casos de prejuizos particul ares,
envolvendo concessdes (como ocorreu no Rio
de Janeiro com aenergiadétrica), refletem ares-
ponsabilidade estatal. Supondo que a conces-
sionériando detenhacapital suficiente paraco-
brir orisco, o vinculo constitucional apontapara
a responsabilidade solidéria do Poder Publico
em contribuir, inclusive financeiramente, para
solver o dano.

A contabilidade deveriaevidenciar taisris-
COs, porquanto

“As informagdes geradas pela Con-
tabilidade devem propiciar aos seus usu-
arios base segura as suas decisoes, pela
compreensdo do estado em que se en-
contra a Entidade, seu desempenho, sua
evolucdo, riscos e oportunidades que
oferece” (item 1.1.2 daResolugéo n° 785,
de 28 de julho de 1995, do Conselho Fe-
deral de Contabilidade).

12" Aspessoasjuridicasdedireito publico easde
direito privado prestadoras de servicos publicosres-
ponder&o pel os danos que seus agentes, nessaquali-
dade, causarem aterceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa’ (art. 37, 8 6°, da Constituicéo Federd).

Elajaofaz (ou deveria) no setor privado. Eo
caso, por exemplo, damédiade devolugdes das
mercadorias vendidas, ou da previsdo para de-
vedores duvidosos. O estudo das contingénci-
asno setor publico aindaé, infelizmente, pouco
desenvolvido.

A falta de informacéo adequada, segura e
tempestiva pode ensgjar situacBes de assime-
triainformacional, nas quais o detentor dasin-
formagbes manipulao detentor do poder. O sis-
tema de informagdes adequado deve evitar tal
possibilidade. Sob a perspectiva do direito po-
sitivo, isso se manifesta nos limites da consti-
tuicdo material. Ou segja, pode ocorrer que deter-
minados grupos assumam 0 governo e, em pro-
veito de alguns, desrespeitem os dispositivos
congtitucionais e legais concernentes ao Esta-
do e as suas finalidades sem que hgja adevida
resposta.

Paraevitar isso, aConstituicdo firmouosis-
tema de freios e contrapesos (checks and ba-
lances), assegurando aindependéncia entre os
Poderes. Entre os pontos considerados imuta
veis pelo constituinte originario (as denomina
das clausul as pétreas) nao figuraexplicitamen-
tearepublica. Detodaa sorte,

“Nao seraobjeto de deliberacéo apro-
posta de emenda tendente a abolir: | —a
forma federativa de Estado; Il — o voto
direto, secreto, universal e periddico; |11
— aseparacdo dos Poderes; IV — osdirei-
tosegarantiasindividuais’ (art. 60, § 4°,

_ daConstituicéo Federal ).

E ao titular do poder — 0 povo — que os go-
vernantes, no exercicio dos poderes constitucio-
nais, devem prestar contas. No seio do gover-
no, o Poder Executivo deve prestar contas para
0 Poder Legidativo, exercido pelo Congresso
Naciona“. O Poder Judici&rio, em face do seu
caréter de neutralidade politicanadoutrinatra-
dicional, ndo recebeu amesmaatencao por par-
te do poder constituinte. No momento atual, o
quadro érazoavel, considerando asinstituicdes
oravigentes.

BNostermosdo art. 2° da Constituicéo Federal,
“ S80 Poderes da Uni o, independentes e harmdnicos
entres, o Legidativo, o Executivoeo Judiciario”.

“Entre as competéncias do Congresso Nacional
congta: “... V — sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou
doslimitesde delegacdo legidativa;... X — fiscalizar
econtrolar, diretamente, ou por qual quer de suasCa-
sas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os da ad-
ministrac8o indireta;...” (art. 49 da Constitui¢éo Fe-
deral).
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Dessa forma, um Poder limita ou trava o
outro. No caso especifico do Poder Legidativo,
€ explicitaamissdo de controlar os atos do Po-
der Executivo. Assim, resta evidente arespon-
sabilidade dos congressistas pela manutengdo
dos limites constitucionais e a importancia da
Contabilidade em sinalizar a observancia des-
ses limites. Tal responsabilidade é para com o
mandatério, ou sgja, 0 povo — titular do poder.

3. Aestrutura e as atribui¢Oes de controle

A comparacéo daestruturaestatal com aque-
ladas sociedades andnimasfiguracadavez mais
representativa para o controle, em virtude da
utilizag8o disseminada, no setor publico, detec-
nologias gerenciais consolidadas junto ao se-

tor privado. A simetriaentre 0o empreendimento
do Estado e os demais empreendimentos, na
forma de sociedades an6nimas, pode ser resu-
mida em um quadro, com algum esforco. Essa
simetria pode ser retratada em uma norma da
legislaco societéria que caberiaperfeitamente
nas orientacoes legais voltadas para o setor
publico. Trata-se do dever dediligéncia, assim
retratado nalei:
“Dever deDiligéncia
Art. 153. O administrador dacompa-
nhiadeve empregar, no exercicio de suas
funces, o cuidado e diligéncia que todo
homem ativo e probo costuma empregar
na administracéo dos seus proprios ne-
gocios’ (Le 6.404, de 15 dedezembro de
1976).

Correspondéncia entre responsabilidades estatais e societérias

( Instituicdo estatal

Funcéo

Empreendimento privadox

Congresso Nacional
dor externo

Orgao legiferante e controla-

Conselho de Administracéo

Poder Executivo

Org&o executivo

Diretoria

Comissédo Mista de Orca-
mentos e Comissdes de Fis-
calizagéo e Controle da Céa-
mara dos Deputados e do
Senado Federal

Orgao controlador externo

Conselho Fiscal

Poder Judiciario, Tribunal de

Auditores externos e 6rgaos

Auditores Independentes e

Contas da Unido e Ministé- | jurisprudenciais Orgéos Jurisprudenciais

rio Publico

Povo Titular do poder Acionistas

\§ J

O Tribunal de Contas é 6rgao jurisdicional
em relagdo as contas dos administradores pu-
blicos, excetuando-se o Chefe da Administra-
¢do. Por forcade dispositivolegd (art. 6° daL ei
n° 8.443/92 — L ei Orgénicado Tribunal de Con-
tas), somente o Tribunal prové quitacdo das
contas. Outrossim, emboraoutrasinstancias do
Congresso Nacional emulem acondig8o fiscali-
zatéria da Comissdo Mista, somente esta dis-
p0e de certas prerrogativas explicitadas consti-
tucionalmente, em especial, ade solicitar infor-
magOes no prazo de cinco dias (art. 72 daCons-
tituicdo Federal).

Nesse singel o model o, o acionistacontrola-
dor contrap8e seus interesses aos dos acionis-

tasminoritarios, assim como amaioriagoverna-
mental tem divergéncias com respeito as mino-
rias de oposi¢o.

Embora o Conselho de Administracdo e o
Conselho Fiscal apreciem asagtesdaDiretoria,
apalavrafinal sobreascontas cabeaotitular do
poder, reunido em assembléia-geral. Damesma
forma, o voto popular define quem subsiste no
poder. J4 os auditores independentes (setor pri-
vado) e 0s 6rgéosjurisprudenciais ndo tém com-
promisso direto com os resultados, mas sinali-
zam aconformidade daacdo administrativaaos
preceitos considerados razoéveis. Tais precei-
tos provém dasregrasenormas (leise principi-
osgerais, no caso governamental) que definem
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os limites das ac¢Bes dos agentes sociais. O pa-
pel fundamental dos auditoresindependentese
Orgaos jurisprudenciais é assegurar que 0s mar-
cos estéo sendo obedecidos pel os agentes. No
setor pablico, ao contrério, os auditores exter-
nostém o compromisso de aferir aqualidade da
gestdo.

A exigénciadaprestacdo de contas e aperi-
odicidade do mandato, no setor publico, decor-
rem da condic¢ao de repulblica (res publica, ou
coisapublica). Considerando que a gestéo tem
por objeto bens que ndo pertencem agquele que
osdutiliza,

Prestara contas qualquer pessoa fi-
sicaou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou ad-
ministre dinheiros, bens e valores publi-
cos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta assuma obriga-
¢Bes de natureza pecuniaria (paragrafo
unico do art. 70 da Constituicédo Federal
— grifo acrescido).

A obrigacdo de prestar contas alcanga to-
dos que promovam ou possam promover obri-
gacdes ou vincul os de natureza pecuniariapara
0 erério, umavez que esses Ndo s 0S proprie-
tarios do patrimdnio gerido.

Aliés, tal obrigagdo é objetiva e inverte o
Onus da prova, segundo o Supremo Tribunal
Federa (STF). Com efeito, em direito financeiro,
cabe ao ordenador de despesas provar que néo
é responsavel pelasinfragdes das leis e dos re-
gulamentos que Ihe sejam imputadas na aplica-
¢80 do dinheiro publico®™.

Ademais,

“A fiscalizag&o contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimoni-
al daUnido e das entidades da adminis-
tracdo direta eindireta, quanto a legali-
dade, legitimidade, economicidade, apli-
cacdo das subvencdes e rentincia de re-
ceitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada
Poder” (caput do art. 70 daConstituicdo
Federal, grifo acrescido).

Quando do exercicio do processo legidlati-
vo, configura-se anaturezapoliticado controle,
em virtude da escolha das finalidades e dos

BBrasil. Supremo Tribunal Federal. Mandado de
Seguran¢a(MS) n° 20.335—DF (Tribunal Pleno, em
13.10.1982). Relator: Ministro Moreira Alves.
www.stf.gov.br.

modos de alcangé-las que encerra. Eleitastais
alternativas, o controle assume caréter técnico,
deverificagao daconformidade. Por conseguin-
te, vale separar os elementos constitucionais
parafins de exame, quais sejam: a natureza do
controle; os prismas sob os quais ocorrem tais
andlises; atitularidade do exercicio detais con-
troles.

Com respeito anaturezado controle, ao res-
saltar as dimensBes contabil, financeira, orga-
mentdria, operaciona epatrimonia dafiscaliza-
¢80, alLei Maior deixou de utilizar referencial
técnico exclusivamente contabil, pelo menossob
0 ponto de vista da contabilidade publica ou
governamental. A proposito, valereferir adis-
cussdo, no &mbito daauditoriagovernamental,
sobre as diferencas entre controle substantivo
econtroleformal. Existem vérios questionamen-
tos, nas instancias de controle governamental,
sobre a manutencéo do atual model o de preva
Iénciado controle dito formal sobre o controle
nomeado de substantivo.

A legalidade, alegitimidade e aeconomici-
dade constituem dimensdes preconizadas como
habeis afiscalizacdo pelo constituinte origina
rio. A legalidade surge como o plano de mais
fécil compreensdo e prédtica, umavez que decor-
re da mera confrontagcdo dos atos administrati-
voscom ashormas. A legitimidade e aeconomi-
cidade envolvem limites mais sutis, porquanto
configuram juizo sobre a finalidade das ages
do administrador e constituem, segundo essa
6tica, exame do mérito —conveniénciae oportu-
nidade — de atos administrativos.

Nessalinha, os 6rgéosde controleinterno e
externo seriam competentes para o exame do
mérito administrativo. O controlendo o faz, ain-
daque, ao contrario do Poder Judiciério, tenha
de considerar a apreciacdo da conveniéncia e
oportunidade do ato administrativo ao efetuar
juizo daé€ficiéncia, eficaciaeeconomicidade. O
exame redlizado pelo controle tem o objetivo
precipuo deavaliar aqualidade dagestéo e pro-
nunciar-se pelaregularidade ou irregul aridade
das agBes administrativas. E a posteriori.

Jao Poder Judiciério tem por objetivo com-
patibilizar interesses em conflito, dizendo o di-
reito. Ele também se pronuncia sobre os atos e
fatos ocorridos. Tampouco o Poder Judiciario
pode adentrar o mérito administrativo, em que
pesem as garantias constitucionais'. Note-se

8Com €efeito, “alel ndo excluiradaapreciagdo do
Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito” (inciso
XXXV doart. 5° da Constituicdo Federal).
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gue o Poder Judiciario ndo pode substituir a
discricionariedade do administrador pela do
juiz. Dessa maneira, 0 STF entendeu que a
competéncia do TCU sobre o julgamento das
contas é exclusiva, salvo nulidade por irregula-
ridadeformal grave ou manifestailegalidade™®.

A apreciagdo sobre a qualidade da gestéo
implicajuizo de valor sobre o que possa ser en-
tendido como relevante. Entraem cena, aqui, 0
conceito de materialidade, ou sgja, um juizo po-
litico. Um exemplo patente dessas considera-
¢bes apresentou-se no trancamento de acdo
penal contra ex-prefeita denunciada por crime
de responsabilidade em virtude da contratagéo
de gari, de formaisolada e por curto periodo,
sem observanciadaexigénciade concurso para
provimento de cargo publico. O STF entendeu
configuradaainsignificanciajuridicado atotido
COMO Criminoso®.

Com respeito atitularidade do controle, cabe
recordar que “o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, sera exercido com o auxi-
lio do Tribunal de Contas da Uni&o...” (caput
doart. 71 dalL e Maior). Dessarte, o constituin-
te entendeu por bem reservar ao Poder Legida
tivo a prerrogativa de titularidade do controle
externo®. Nesse sentido, “o Tribunal [TCU] en-
caminharaao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades® (8§ 4°
do art. 71 da Constituicdo Federal). Ou sgja, 0
Tribunal de Contasé 6rgao auxiliar einstrumen-
to do Congresso Nacional e desempenha, nes-
semister, fun¢do eminentemente técnica. Nou-
traspalavras, 0 TCU éinstrumento do Congres-
so Nacional — titular do controle externo — na
consecucdo dos fins preconizados pelo consti-
tuinte nas prerrogativas conferidas ao Poder Le-
gidativo.

O papel auxiliar desempenhado pelo TCU
ndo obstaaindependénciafuncional do Orgéo,
assegurada constitucionalmente pelaLei Mai-
or. Na verdade, o Tribunal desempenha duas

YMEIRELLES (1991, p. 102 a105).

BBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario (RE) n° 55.821 — PR (12 Turma, em
18.9.1967). Relator: Ministro Victor Nunes.
www.stf.gov.br.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC
77.003 — PE. Relator: Ministro Marco Aurélio, em
16.6.1998. www.stf.gov.br.

2Conforme o caput do art. 44 da Constitui¢édo
Federal, “ O Poder Legidativo é exercido pelo Con-
gresso Nacional, que se compde da Camarados De-
putados e do Senado Federal.”

ordens de atribui¢des: por ordem do Congresso
e por contaprépria. Aindaassim, é de se ques-
tionar setal independénciapode vir em prejuizo
daatividade adesenvolver como auxiliar no exer-
cicio do controle externo.

Adentrando o controle governamental, em
seqliéncia as atribuigdes e objetivos do contro-
le externo, aLel Maior determinou finalidades
parao controle interno. Nos termos da Consti-
tuicdo:

“Os Poderes L egidativo, Executivoe
Judiciario manterdo, deformaintegrada,
sistemade controleinterno com afinali-
dade de:

| — AvALIAR 0 CUMPRIMENTO DAS ME-
TAs previstas no plano plurianual, a Exe-
cucAo Dos ProGRAMAS de governo E pos
OrcamenTos da Unido;

Il — ComPROVAR @ LEGALIDADE € AVA-
LIAR 0S RESULTADOS, quanto & EricAcia E
Ericiencia da gestdo orcamentéria, fi-
nanceira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracéo federal, bem
como da aplicacdo de recursos publi-
cos por entidades de direito privado;

[11 — Exercer 0 controle das opera-
¢cOes de credito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

IV — Aproiar 0 controle externo no
exercicio de sua misséo institucional.

8§ 1° Os responsaveis pelo controle
interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalida-
de, dela daréo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de respon-
sabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido po-
litico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunci-
ar irregularidades ou ilegalidades pe-
rante o Tribunal de Contas da Unido#
(art. 74 da Constituicdo Federal — des-
taques acrescidos).

Dessarte, o texto reproduzido determinaque
havera avaliacdo de metas e programas, bem
como a avaliagcéo dos resultados quanto a efi-

2IH4 deficiéncia de natureza técnica legidativa
com respeito ao § 2°. Tal deficiénciadecorre do fato
de o parégrafo ndo tratar de assunto relacionado ao
caput do artigo. Naverdade, tal paragrafo deveriaou
encabecar artigo apartado, contendo defini¢do exata
sobre o termo cidad&o, ou integrar o artigo 71 daL el
Maior.
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cécia e a eficiéncia da gestdo orcamentéria, fi-
nanceira e patrimonial. Além disso, todos os
bens e direitos, assim como os créditos, avaise
garantias serdo controlados (uma das formas
de controle é o registro contébil, sgja por meio
das contas do sistema financeiro ou patrimoni-
al, sgja pelas contas do sistema de compensa-
¢&0). Qualquer irregularidade ouilegalidade de-
vera ser comunicada aos tribunais de contas,
em prol do apoio ao controle externo.

Para as finalidades do atual estudo, basta
entender o conceito de eficiéncia como arela-
¢80 entre os produtos e 0s recursos consumi-
dos pelo sistema, enquanto eficacia revela o
grau com que os obj etivos propostosforam atin-
gidos. Dessaforma, aavaliagdo sobre aefetivi-
dade — alcance socia das agBes governamen-
tais — deixou de encontrar respaldo direto no
texto constitucionaz.

Além da esfera federal, aLei Maior cuida
das esferas estaduais e municipais. A autono-
miapolitico-administrativada Uni&o, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios en-
contralimites nos termos constitucionai s=. Por
forcado art. 75 da Constitui¢cdo Federal, asnor-
mas referentes & Segdo 1X — Da fiscalizagdo
contabil, financeira e orgamentaria do Capi-
tulo I — Do Poder Legislativo do Titulo IV —Da
organizacdo dos poderes aplicam-se, ho que
couberem, aorganizacdo, acomposicdo eafis-
calizag8o dos Tribunais de Contas dos Estados
edo Digtrito Federal, bem como dos Tribunaise
Conselhos de Contas dos Municipios.

A Constituic&o tampouco esclarece o sujei-
to das contas, quando trata das prestacfes con-
cernentes aos territdrios (equiparados a autar-
quias federais pela doutrina), estados e muni-
cipios. Enquanto “ascontas do Governo de Ter-
ritorio seréo submetidas ao Congresso Nacio-
nal, com parecer prévio do Tribunal de Contas
daUni&o” (8§ 2°do art. 33 daConstituicdo Fede-
ral — grifo acrescido), o peculiar pacto federati-
vo naciona — singular em virtude da incluséo
dos municipios— determinaque:

“A fiscalizagdo do Municipio sera
exercida pelo Poder Legidlativo munici-
pal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder
Executivo municipa, naformadalei.

Zpgramaior detalhamento, recomenda-sealeitu-
ra dos verbetes respectivos no Dicionério de Orga-
mento, Planejamento e Areas Afins, de autoria de
SANCHES (1997).

ZConforme o caput do art. 18 daLe Maior.

§ 1° O controle externo da Camara
Municipa seraexercido como auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do
Municipio ou dos Conselhos ou Tribu-
nais de Contas dos Municipios, onde
houver.

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo
Orgao competente, sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, so dei-
xar&o de prevalecer por decisdo de dois
tercos dos membros da Cdmara Munici-
pal.

8§ 3° As contas dos Municipios fica-
réo, durante sessenta dias, anualmente
a disposicao de qualquer contribuinte,
para exame e apreciacdo, o qual pode-
ra questionar-lhes a legitimidade, nos
termos da lei.

§ 4° E vedada a criago de tribunais,
Conselhos ou érgéos de contas munici-
pais’ (art. 31 da Constituicdo Federal —
grifo acrescido).

Figura oportuno tecer algumas considera-
¢Oes sobre o acance das contas prestadas pe-
los titulares do Poder Executivo. A diferenca
entre as expressdes contas do Presidente da
Republica, contas prestadas pelo Presidente
da Republica e contas do Governo vai démda
meraformalidade.

Se as contas prestadas abarcarem so ares-
ponsabilidade do Presidente, as contas do res-
tante da Administracdo deixam de influir nas
contaspresidenciais. Comottitular do Poder Exe-
cutivo (e Chefe da Administragdo), além dos
aspectos pertinentes aconsolidacdo dasdemais
contas — seu contetido e formato — e a solidari-
edade advinda de acdo ou omissdo, ha inde-
pendénciadas contas presidenciais com respei-
to ao controlador externo — Poder L egidativo®.
Em sendo contas do Governo, tal independén-
cia é questiondvel, uma vez que ha interesse
préprio no julgamento das contas. Constata-se
gue aLel Maior assumiu um posicionamento
ambiguo sobre o contetdo e formato das con-
tas, uma vez que deixou de esclarecer a quem
elassereferem.

Conformeoinciso X doart. 49dalL e Maior,
€ da competéncia exclusiva do Congresso
Naciona “julgar anualmente as contas presta-

2Segundo o art. 84 da Constituicdo Federd, a
titularidade do Poder Executivo e o exercicio daadmi-
nistrac8o superior da Administracdo Federa sdo atri-
buicdes exclusivas do Presidente da Republica
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das pel o Presidente da Republica e apreciar os
relatdrios sobre a execugdo dos planos de go-
verno”. Atente-se paraaexisténciadedoisver-
bos, ou sgja, duasacBesdiferentes: julgar e apre-
ciar. O julgamento e aapreciacdo ocorrem sobre
objetos distintos: no primeiro caso, versasobre
as contas; no segundo, os planos de governo.

A visdo sistémica sobre quem € o sujeito
das contas perpassa também o exame dosinci-
sosV e X do art. 49, jatranscritos, que cuidam
das competéncias exclusivas do Congresso em
fiscalizar e controlar os atos do Poder Execulti-
vo. No plano constitucional, “ O Poder Executi-
vo éexercido pelo Presidente da Republica, au-
xiliado pelos Ministros de Estado” (art. 76 da
Le Maior).

Em face da separacdo de Poderes, elevadaa
condicdo de cldusula pétrea, e das atribuicdes
do Congresso Nacional, figura sustentavel a
posicéo de que as contas prestadas pelo Presi-
dente da Republica representam as contas do
Poder Executivo em face do Poder Legidativo.
Se, por um lado, tais contas s80 pegas politicas,
concernentes ao plano de governo e as politi-
cas publicas, porquanto envolvem escolha de
alternativas, por outro também sdo contas téc-
nicas, sujeitasaverificagdo de conformidade. O
parecer sobre essas contas pode classificar-se,
segundo a natureza da opinido que contém, em:
sem ressalva; com ressalva; adverso; com abs-
tencdo de opiniao®.

Conforme dispositivos constitucionaisjare-
feridos (arts 2° e 60, § 4°, da Constituicdo Fede-
ral), o sistema de checks and balances ndo é
passivel de ser aterado pelo constituinte deri-
vado. Valerecordar, também, que ainterpreta-
¢80 constitucional deve prestigiar entendimen-
tos que compatibilizem normas anteriores. No
caso especifico do controle externo, a Lei n°
4.320, de 17 demargo de 1964, preconizaque*o
Poder Executivo, anualmente, prestard contas
a0 Poder Legidativo, nos prazos estabelecidos
nas Constituigdes ou nas Leis Organicas dos
Municipios’ (caput do art. 81). Ora, isso ndo é
incompativel com os termos constitucionais.

Tais contas, por motivos de conveniénciae
oportunidade, incorporam informagdes concer-
nentes aos outros Poderes, sem elidir seu caré-
ter precipuo de julgamento das contas do Poder

®ltem 11.3.1.9daNBC T 11 — Normas de audi-
toria independente das demonstragBes contébeis,
aprovada pelaResolucdo CFC n° 700, de 24 de abril
de 1991, do Conselho Federal de Contabilidade.

Executivo. | sso ocorre em virtude de aexecucéo
dos programas governamentais existir nostrés
Poderes. Dessa maneira, o Congresso Nacio-
nal, que também é governo e o responsavel Ulti-
mo pelas poaliticas pablicas, verifica a adegua-
¢80 do plangjamento governamental, aprovado
para os trés Poderes. Por conseguinte, descabe
0 julgamento dos relatorios sobre a execucéo
dos planos de governo, mas t&o-so a sua apre-
ciac8o. Seria despropositado supor que o Con-
gresso entendesse irregulares as préprias con-
tas.

E mister ndo olvidar que é politico o julga-
mento das contas do Poder Executivo pelo Po-
der Legidativo. Sendo palitico, o Poder Legis-
lativo ndo julga as contas do Poder Judici&rio,
mas tao-s6 daquele Poder cujo titular, coinci-
dentemente, € o Presidente da Republica.

Esse entendimento do julgamento das con-
tas e da apreciacdo dos relatorios sobre a exe-
cucdo dos planos compatibiliza as varias atri-
buicdes dos Poderes com o conceito de segre-
gacdo de funcdes, t&o caro ao controle e enca-
recido peloart. 3° daLe Maior. Ou sga, o Poder
Legislativo julgaas contas do Poder Executivo
€, concomitantemente, apreciaos resultados da
implementacdo dos planos pelos quais € res-
ponsavel.

Assim, o Poder L egidlativo discute, modifi-
ca e aprova o plangjamento oriundo do Poder
Executivo. Este redliza ou executata plangja
mento. O Poder Judiciario (assm como o Tribu-
nal de Contas da Unido e o Ministério Publico)
auditae o Poder Legidativo controla, com ofito
de aprimorar seu plangjamento. Esse é um mo-
delo singelo eideal, mas que ajudaacompreen-
der as responsabilidades administrativas das
instituicOes e dos agentes publicos. Na verda-
de, todos os poderes executam parte dos pla-
Nos e programas governamentais. Tanto é as-
sim que todos partilham do mesmo orgamento,
significando que todos sdo responsaveis pela
consecucao das politicas publicas®.

%E possivel visuaizar as competéncias caracte-
risticas dostrés Poderes nasfungfes organizacionais
— ou ciclo PDCA: Plan, Do, Control ou Check e
Audit ou Act (planejamento, execucdo, controle ou
verificagcdo e auditoriaou atuagdo corretiva) — utiliza-
das no gerenciamento de rotina, conforme referido
por GIL (1994, p. 52) eELY, NeivaHelena& KRAU-
SE, AngelaAlice Novelli, em A busca da qualidade
total no atendimento ao cliente da questdo de re-
feréncia (HTTP://www.biblioteca.ufrgs.br/arb/
19_neiva.htm).
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No contexto dejulgamento de contas e apre-
ciacdo dos relatdrios de execucdo dos planos
governamentais, o parecer prévio do Tribunal
de Contas deixa de subsistir — explicitamente
no caso dos municipios e implicitamente nas
demais esferas — ante a votagdo por quérum
qualificado do Poder Legidativo. 1sso ressalta
0 cardter subserviente dos aspectos técnicos
em relacdo as politicas, quando do julgamento
das contas do titular do Poder Executivo e da
Administragéo Federal.

Existem questionamentos sobre o caréter
politico que assumem as decisdes dos Tribu-
nais de Contas. Para muitos, tais decisdes de-
veriam ser estritamente técnicas, em outras pa-
lavras, de conformidade estritaalel ecominter-
pretagdes basicamente literais. No entanto, os
Ministrosdo TCU (e, por conseguinte, os Con-
selheiros dos tribunais de contas estaduais e
municipais) sdo agentes publicos escolhidos
pelo Congresso Nacional e pelo Presidente da
Republica. Ainda que tenham “... as mesmas
garantias, prerrogativas, impedimentos, venci-
mentos e vantagens dos Ministros do Superior
Tribunal de Justica...” (8 3°do art. 73 daCons-
tituicdo Federal), a escolha dos membros do
TCU ndo segue 0s mesmos critérios observa
dos para apontar agueles ministros.

Recorda-se que aos juizes é vedado, entre
outras proibicoes, dedicarem-se a atividade po-
litico-partidéria. Assim, taisgarantias e exigén-
ciasvisam arespaldar independénciacom res-
peito ao julgamento dos processos, em home-
nagem a&s fungdes de estado. Dessarte, ha con-
dic¢les para que os juizes e membros dos tribu-
nais de contas sejam agentes politicosem rela-
¢80 ao Estado, decidindo para o longo prazo,
em lugar de serem poaliticos quanto ao governo,
ou sgja, preocupados com decisdes de curto
prazo. Tais caracteristicas, no entanto, apresen-
tam-seinsuficientes, tanto paraaguelesque pre-
tendem um controle externo do Poder Judici&
rio, quanto para os que desejam a despolitiza-
¢80 dos tribunais de contas.

Nesse particul ar, existem correntes que en-
tendem que o carater técnico dos tribunais de
contas tem sido prejudicado pel as escolhas po-
liticas para os cargos de ministros ou conse-
Iheiros. Dessa forma, defendem mudancas na
forma de indicagdo dos ministros e no funcio-
namento desses 6rgdos, como forma de despo-
litizar as respectivas decisdes. Em realidade, a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
35, de 23 de marco de 1995, oratramitando na

Cémarados Deputados, “ dispde sobre a nome-
acdo de Ministros do Tribunal de Contas da
Unido e d4outras providéncias’?. Tal proposi-
¢do refere concurso publico, com participacdo
da Ordem dos Advogados do Brasil e outros
Conselhos profissionais.

Outro argumento para evidenciar o carater
eminentemente técnico das atividades da Corte
de Contas decorre da secéo que trata do Tribu-
nal de Contas. Tal secdo insere-se no capitulo
do Poder Legidativo, exercido pelo Congresso
Nacional. Essa perspectiva é reforcada pelati-
tularidade do control e externo atribuidaao Con-
gresso. Dessamaneira, aexisténciaconstitucio-
nal do Tribunal de Contas sejustificapel o auxi-
lio que deve prestar ao titular do poder-dever
defiscalizacdo, em lugar do mero julgamento de
contas. Nessalinha, existem correntesmaisra-
dicais, que propugnam atransformagéo do mo-
delodetribunal de contasem controladoria.

Nem s6 os tribunais de contas sdo alvos de
novas proposic¢oes legislativas no sentido des-
ses aperfeicoamentos. E o caso, por exemplo,
daPEC n° 00460, de 4 de setembro de 1997, ora
tramitando na Camara dos Deputados, cujo ob-
jetivo é criar o cargo de controlador geral da
Uni&o e estabelecer o 6rgéo central do sistema
de controle interno da administragéo publica.
Estariacriada, assim, a Controladoria Geral da
Unido®.

Embora o exame das contas merega desta-
que, acompeténciado Tribunal eaimportancia
do parecer prévio ndo se esgotam na qualifica-
¢80 sugeridaparaas contas prestadas pel o titu-
lar do Poder Executivo. Cumpreao Tribund, tam-
bém, alertar o titular do controle externo com
respeito a efetividade das acdes plangadas e
implementadas pelo conjunto do setor publico
numa determinada esfera de governo, os desvi-
os verificados, bem como aformade sana-los.

Quanto ao controle social, nesse estreito cir-
cuito de que fazem parte o Poder Legidativo,
Executivo e Judici&rio, o legitimo titular do po-
der — 0 povo — tem apenas a capacidade de
iniciativa, mormente ainiciativade eleger seus
representantes junto ao Poder Legislativo e ao
Poder Executivo. No tocanteainiciativade con-
trole, asmengdes ao controle popular direto di-
zem respeito ao questionamento dalegitimida-
de das contas municipais por qualquer con-

ZDe autoriado Deputado MARCONI PERILLO.

2De autoria do Deputado AUGUSTO NARDES
E OUTROS.
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tribuinte eadendnciadeirregularidadesouile-
gdidadesperante o Tribunal de ContasdaUnio
por qualquer cidadao, partido politico, associ-
acdo ou sindicato. Da mesma forma, qualquer
cidadéo é parte legitima para propor agéo po-
pular queviseaanular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado partici-
pe e amoralidade administrativa®.

Oart. 31, 8 3%, daContituicdo Federd ndo é
suficientemente claro. Quem € o contribuinte que
pode questionar alegitimidade das contas mu-
nicipais? Deve ser morador do municipio? Pode
ser alguém incapaz, considerando ostermos do
Caodigo Civil? Também o art. 74, 8 2°, daConsti-
tuicdo Federa carece de reparos. Quem € esse
cidadao capaz de denunciar? Seratéo-sd alguém
no pleno gozo dos seusdireitos politicos? Deve
apresentar o titulo de eleitor e estar em diacom
suas obrigacOes eleitorais? Por fim, recorda-se
oart. 5°,inciso LXXII1, daCongtituicéo Federd,
gue retomaaexpressao cidaddo, jacomentada.

Todavia, ha um abrandamento desses con-
ceitos, no caso das Comissdes do Congresso e
das suas Casas, uma vez que é qualquer pes-
soa que pode of erecer peticéo, reclamacdo, re-
presentacdo ou queixa contra atos ou omissdes
das autoridades ou entidades publicas®. Dessa
maneira, configura-se maior facilidade no ofere-
cimento de contestages ou dendncias junto
ao Poder Legidlativo, inobstante a auséncia de
intervencéo direta do povo na continuagéo do
processo.

Em outras palavras, cumprem-se asobriga
¢Oesrelativas ao controle governamental no seio
de um circuito relativamente restrito, umavez
gue ndo é qualquer popular que pode manifes-
tar sua discordancia quanto as contas apresen-
tadas, mas téo-sd o contribuinte ou cidadao.
Em realidade, 0 povo somenteintervém direta-
mente no periodo eleitoral, que, no momento,
corresponde a um ciclo de quatro anos. Ade-
mais, em tal processo decisdrio, o produto da
contabilidade mostra-se irrelevante. Quantos

®Valetranscrever as palavras de FERREIRA FI-
LHO (1990), quando comenta o direito de peticdo
manifesto pelo art. 5°, XXXIV, da Le Maior: “O
direito de peticdo, ou de representaco,... tem uma
importancia apenas psicoldgica. Serve apenas para
permitir que o individuo sintaparticipar dagestao do
interesse publico, insurgindo-se contra os abusos de
quai squer autoridades e reclamando seu castigo. No
fundo, as peticbes nédo tém valor pratico” (pag. 275).

3Conforme o art. 58, § 2°, inciso 1V, da Consti-
tuicdo Federal.

gestoresjasetornaraminelegiveis por irregula-
ridade das contas?

Ha que se recordar: existem os usuariosin-
ternos e externos das informagdes relativas a
gestéo da coisa publica. O processo formal de
prestacdo de contas destina-se ao usudrio in-
terno. Emboraexistam algunsinstrumentosfor-
mais para a accountability voltada ao usuéario
externo, tais instrumentos revelam-se pratica-
mente inoperantes. Talvez as inovagdes intro-
duzidas pela Emenda Constitucional n°® 19/98,
em particular no tocante as avaliagdes, propici-
em que a contabilidade piblica atinja novos
patamaresderelevanciasocial como instrumen-
to de evidenciagéo.

Com efeito, dém daguelas inovagdes jare-
feridas, 0 Congresso Nacional ficouimcumbido
de, dentro de cento e vinte dias da promulga-
¢do da Emenda, elaborar lei de defesado usué
rio de servigos plblicos. Resta evidente, pelos
termos utilizados e pelafixacdo de prazo, are-
levancia do papel do consumidor de servicos
publicos no novo desenho de Estado que o cons-
tituinte derivado evidenciou naLe Maior. A par
desse papel, cabe aos instrumentos de accoun-
tability suprir as demandas por informagoes.

A identificagdo do usudrio da informagdo
contabil governamental é damaisaltarelevan-
cia. A Lei Maior afirma que “é assegurado a
todos 0 acesso a informagdo e resguardado o
sigilo dafonte, quando necessario ao exercicio
profissional” (inciso XIV do art. 5° da Consti-
tuicdo Federal). Cumpre destacar que o Conse-
Iho Federal de Contabilidade, por meio daReso-
lucdio n° 774/94, reconhece que 0s usuarios da
Contabilidade

“tanto podem ser internos como externos
e, maisainda, cominteresses diversifica-
dos, raz&o pelaqua asinformagdesgera-
das pela Entidade devem ser amplas efi-
dedignas e, pelo menos, suficientes para
aavaliagdo dasuasituacao patrimonial e
das mutagdes sofridas pelo seu patrimé-
nio, permitindo arealizac&o deinferénci-
as sobre o seu futuro”.

4. A prestacéo de contas

A importancia da prestac&o de contas pode
ser dimensionada pelas seguintes prescrigdes
constitucionais:

“aUnido ndo intervira nos Estados nem
no Distrito Federal, exceto para... asse-

30

Revista de Informagé&o Legislativa



gurar a observéancia dos seguintes prin-
cipios constitucionais... prestacao de
contas daadministracdo publica, diretae
indireta...” (alinead doinciso VIl doart.
34 da Constituicdo Federal grifos acres-
cidos); “O Estado ndo intervira em seus
Municipios, nem a Uni&o nos Municipi-
oslocalizadosem Territorio Federal, ex-
ceto quando... ndo forem prestadas con-
tas devidas, naformadalei...” (incisoll
do art. 35 da Constituicéo Federal grifo
acrescido).
Enfim, aconsideracdo dalLei Maior elevoua
prestacdo de contas a principio constitucional
explicito.

Acrescente-se a0 exposto os casos de cri-
me de responsabilidade do Presidente da Repu-
blica, ou sga, osatos que atentem contraa Cons-
tituigdo, entre os quais o constituinte mencio-
nou: aexisténciadaUnido; o livre exercicio dos
Poderes constitucionais das unidades da Fede-
racdo; o exercicio dosdireitos paliticos, indivi-
duais e sociais; a seguranca interna do Pais; a
probidade naadministracdo; alel orcamentaria; o
cumprimento dasleis e das decisdesjudiciais™.

Prestar contas, naesferafederal, também é
competéncia privativa e indelegavel do Presi-
dente da Republica, cabendo-lhe“ prestar, anu-
almente, ao Congresso Nacional, dentro de
sessenta dias apds a abertura da sessdo legidati-
va, ascontasreferentes ao exercicio anterior” (in-
ciso XXI1V doart. 84 daConstitui¢ao Federal ).

Se a0 Presidente cumpre prestar contas, a0
Congresso Nacional resta, entre outras atribui-
¢Oes exclusivas, “julgar anualmente as contas
prestadas pelo Presidente da Republica e apre-
ciar os relatérios sobre a execugéo dos planos
degoverno” (inciso IX do art. 49 da Constitui-
¢80 Federal). Ta julgamento somente ocorre
ap6s o Tribunal de Contas da Uni&o “apreciar
as contas prestadas anual mente pelo Presiden-
te da Republica, mediante parecer prévio, que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar
deseurecebimento” (inciso | doart. 71 daCons-
tituicdo Federal). Nesse particul ar, é competén-
ciaprivativada Camara dos Deputados proce-
der atomada de contas do Presidente da Repu-
blica, quando ndo apresentadas a0 Congresso

SIConforme o art. 85 da Constituicéo Federal.

%Nostermosdo caput do art. 57 da Constituicédo
Federal, “ O Congresso Nacional reunir-se-a, anual-
mente, naCapital Federal, de 15 defevereiroa30de
junho e de 1° de agosto a 15 de dezembro”.

Nacional dentro de sessenta dias ap0s a aber-
turadasesso legidativa(art. 51, 111, daConsti-
tuicdo Federal). A Camara dos Deputados, por
suavez, compde-se de representantes do povo,
a0 passo que 0 Senado Federal compde-se de
representantes dos Estados e do Distrito Fede-
ral (arts. 45 e 46 da Constituicdo). Dessarte, fica
patente o vinculo entre os representantes do
povo e o titular do Poder Executivo.

A periodicidade anual da apresentacéo e,
quicd, do respectivo julgamento das contas,
bem como aanualidade orcamentéria, reflete o
caréter limitado e temporério do mandato go-
vernamental. Tal caréter éfruto, por suavez, da
formarepublicana adotada pela Constituicdo e
inafastavel pelo constituinte derivado, porquan-
to inscrita como cldusula imutével. Atente-se
gue esse periodo éidéntico aguele do orgamen-
to. Isso faz sentido quando se compreende o
orcamento publico como aformade objetivar a
realizacdo dos planos governamentais. Dessar-
te, o ciclo das contas acompanha (ou deveria
acompanhar) o ciclo do plano a cumprir. Ali-
as, tal caracteristicaidentificatambém o perio-
do de abrangénciado plano plurianual, em que
pese 0 descompasso relativo ao primeiro ano
do mandato.

Entre as funcdes reservadas ao Congresso,
0 condtituinte originario discriminou como com-
peténcia de comissdo mista permanente de Se-
nadores e Deputados, além da apreciacdo dos
projetosdelel dos planos plurianuais, dasdire-
trizes orcamentarias, dos orcamentos anuais e
dos créditos adicionais, 0 exame e aemissdo de
parecer sobre as contas apresentadas anual-
mente pel o Presidente da Republica®. Trata-se
da Comissdo Mistade Planos, Orgcamentos PU-
blicos e Fiscalizagdo — CMPOF, de que cuidaa
Resolugdo do Congresso Nacional n° 02, de 15
de setembro de 1995. Assim, apds o pronuncia-
mento da Comissao, amatériaserdapreciadae
votada no Plendrio do Congresso, com vistas
a0 término da suatramitagdo.

Existe, portanto, concentracdo de atribui-
¢Oesrelativas ao orcamento e afiscalizacdo pela
CMPOF. Iss0 éjustificado pelo ciclo de contro-
le, ou sga, verificar aadequacdo orcamentaria.
Também existe a superposic¢éo de tarefas con-
cernentes a fiscalizag8o e ao controle em rela
¢ao as comissdes de fiscalizacdo e controle das
duas Casas. Ainda que a abundéancia aparente-
mente ndo prejudique, seriacabivel proposicdo

3Conforme o art. 166, § 1°, da Constituicéo Fe-
dera.
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no sentido de constituirem-se duas comissdes
mistas permanentes. uma af eta as matérias es-
tritamente orcamentédrias; outra, afiscalizacdo e
controle.

AtéaConstituicao de 1988, acomissdo mis-
taencarregada do exame da pecaorgcamentaria
eratemporaria. A principio, aperenidade daCo-
missfo Mistaconfigura-se como um avango. To-
davia, por forgadas mazelas ocorridasem 1993,
identificadas pela CPI do Orcamento, decidiu-
se pela permanénciados membros da Comissdo
por periodos relativamente exiguos. 1sso tem
dificultado que os parlamentares aperfeicoem-
Se nas matérias rel ativas aos planos, orgamen-
tos publicos e fiscalizag8o, caso ndo detenham
conhecimentos anteriores.

Destaca-se que o congtituinte evitou oster-
mos exclusiva ou privativa quando cuidou de
descrever as competéncias da Comisséo Mista
Permanente. Interpreta-se que isso ensgjariaa
revisdo pelo Plenério das decisdes da Comis-
s80. A mesma observacdo vale para as deci-
sBes do 6rgéo auxiliar do Congresso Nacional,
o Tribunal de Contas da Uni&o, ndo fosse asua
Lel Orgénica®. Considerando atitularidade do
Controle Externo pelo Congresso Nacional ea
faltade exclusividade constitucional naatribui-
¢do dejulgar contas conferidaao Tribunal, nada
impede projeto de lei que proponha a revisdo
das decisdes daquel e 6rgdo auxiliar pelo titular
do controle externo.

Cumpre ressaltar que o constituinte elegeu
outras formas de controle além do referente ao
processo anud . Paraviabilizar um controlemais
préximo, no tempo, dos eventos, a Lei Maior
identifica uma série de dados que devem ser
evidenciados por meio de publicactes. Taisda
dos comp8em, grosso modo, o fluxo dereceitas
e despesas e ndo podem ser olvidados pelacon-
tabilidade, hajavistaaimportanciaquelhesfoi
concedida pela Constituigéo.

Trata-se, mais precisamente, dos arts. 4° e 6°
dalei n®8.443/92, quetem aseguinte redagéo:

“Art. 4° O Tribunal de Contas da Unido tem
jurisdicdo propria e privativa, em todo o territorio
nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua
competéncia.

Art. 6° Estdo sujeitas atomada de contase,
ressalvado o disposto no inciso XXXV do art. 5° da
Constituicdo Federal [apreciacéo do Poder Judicia
rio], so por decisdo do Tribunal de Contas daUni&o
podem ser liberadas dessa responsabilidade as pes-
soasindicadasnosincisos| aVI do art. 5° destaLei”
(colchetes nossos).

O patrimdnio publico recebeu pouca aten-
¢ao por partedo constituinte originario. Aliés, &
significativo que existam t&o poucas mencgdes a
evidenciagdo do patriménio publico no texto
congtitucional, tendo em vista que o objeto da
contabilidade € o patriménio e suas variagles.
Em realidade, o constituinte originario prescre-
veu como bens da Unido aquel es discriminados
pelo art. 20, enquanto sdo bens dos estados
agueles prescritos pelo art. 26 daLei Maior.
Contudo, ndo existe obrigatoriedade na di-
vulgagdo de informagdes sobre o patrimoénio
(dados de estoque). 1sso contrasta com o de-
mandado para a receita e a despesa (dados
de fluxo). Aindaassim, o objetivo da Conta-
bilidade, como postulado pelos Principios
Fundamentais, é evidenciar o patriménio e as
suas variagdes™.

4.1. A receita

O tratamento constitucional da receita en-
contra guarida no capitulo relativo ao Sistema
Tributario Nacional®. Ao preconizar ascompe-
téncias de cada esfera politico-administrativa
paraainstituicdo e cobrancadetributos, o cons-
tituinte preocupou-se também com areparticao
dasreceitastributarias. Quanto areparticdo das
receitastributérias, aemendaconstitucional re-
lativaao Fundo Social de Emergéncia (ou Fun-
do de Estabilizac&o Fiscal) promoveu umare-
distribuicdo dos recursos arrecadados entre as
vérias esferas politico-administrativas com o
expresso “ objetivo de saneamento financeiro da
Fazenda PUblica Federal e de Estabilizacéo Eco-
ndémica’.

Alias, tais recursos deveriam ser aplicados
prioritariamente nos custei os das agdes de sall-
de, educacéo, beneficios previdenciarios, auxi-
lios assistenciais de prestagdo continuada, in-
clusive liquidag&o de passivo previdenciario e
despesas orcamentérias associadas a progra-
mas de rel evante interesse econdmico e social .
O congtituinte derivado também fixou aobriga-
¢&0 de o Poder Executivo publicar bimestralmen-
te demonstrativo daexecugdo orcamentaria, dis-
criminando as fontes e usos do Fundo (art. 71
daCongtituicdo Federal). Isso éinteressantepela
evidente carater de entidade que a Uni&o ado-
tou, entidade essa em conflito com os erérios
estaduaise municipais.

*Resolucdo CFC n° 774/94, item 1.4.

%6330 os arts. 145 a 162, bem como o art. 195 da
Le Maior.
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O disposto no art. 162 da Constituicdo é de
particular interesse paraatransparénciadas con-
tas publicas, porquanto determinaadivul gagéo,

“até o tltimo dia do més subseqliente ao
daarrecadac8o, os montantes de cadaum
dos tributos arrecadados, os recursos
recebidos, os valores de origem tributé-
ria entregues e a entregar e a expressao
numéricadoscritériosderateio”, discri-
minados por estado e por municipio®.

A atividade arrecadatoria, que, em tempos
idos, respondia a despesa, tornou-se autébnoma
daquela. Tanto é assim que areceitaorcamenté
ria, hoje, émeraestimativaparafazer face ades-
pesafixada (ou autorizada).

Essaautonomiadareceitaapresentaum de-
safio para as politicas publicas, mormente no
tocante arenunciafiscal, apar da denominada
elisdo fiscal. Atente-se que atividade estatal €
redistributivade renda. Assim, quando umare-
gido qualquer contribui proporciona mente me-
nos do que outra, estd sendo beneficiada.

Como n&o hd mais necessidade de renova-
¢80 anual da concordanciado Poder L egidlati-
VO para que se efetuem as arrecadacBes com-
pulsdrias, as reavaliagdes periddicas sobre 0s
impactos sociais da arrecadacdo e darenincia
deixam de existir ou se minimizam. A receita,
comportando-se de formaincremental e promo-
vendo o sentimento de perpetuidade, contra-
pde-se a concepcdo de orcamento-programa. Em
Ultima andlise, afalta de periodicidade para a
revisdo dos tributos dificulta a percepcdo do al-
cance socia das politicas publicas concernentes
a escolha das fontes ou origens de recursos.

Parte dessa dificuldade é superada pela uti-
lizagdo das fontes de recursos, que sdo discri-
minadas segundo avinculagéo das receitas aos
gastos. Entretanto, isso ndo é suficiente. O efei-
to distributivo das isences e renlincias repre-
senta, por um lado, desafio para a contabilida

S"Esserelatério tem grandeimportancia, como se
deflui daseguinte passagem: “A arrecadacdo do... no
primeiro més do ano esta envolta em mistério. A
portariaassinada pelo secretério... no Diario Oficial
de... informa uma arrecadago tributaria de somen-
te..., quando ela, no mesmo més do ano passado foi
de... Por que o... ndo divulgou os dadosreais, publi-
cando apenas um resultado equival ente amenos de
1% daredidade? Talvez porque, como foi divulgado,
ocaixa'registrou’ um déficit de... Com oslangamen-
tos corretos, esse resultado setransformaemum sal-
do de...” (itdlico acrescido, destaque no original:
DUBEUX, 1998, p. 6).

de, especialmente pela caréncia de evidencia-
¢80 do montante que poderia ser efetivamente
arrecadado. Por outro lado, mesmo o relatorio
por fontes tem seus problemas, quando associ-
ado a despesa®,

Em suma, o Congresso Naciona deixa de
antecipar o efeito concreto da gestdo publica,
caso so observe um dos lados da equacéo (o da
despesa, no caso). O dominio dareceita, sob a
6tica do controle das finangas publicas, ainda
carece de melhores instrumentos de acompa-
nhamento, porquanto ausente o caréter tempo-
rario e ciclico que permeia o conceito de repu-
blica. Atente-se que o dispositivo que preconi-
zademonstrativo regionalizado do efeito, sobre
as receitas e despesas, das isencdes, anistias,
remissOes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributéria e crediticia para acompa-
nhar projeto de lei orgamentaria detém téo-so
carater informativo®. Sobre esse demonstrati-
VO pairam muitas divergéncias, acomegar pela
definicdo do que sejam tais isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios.

O governo é submetido arenovacéo de qua
tro em quatro anos, ao passo que O orgamento
(lado da despesa) e a prestacéo de contas sd0
anuais. Os impostos, entretanto, vigoram en-
guanto alei ndo for aterada, sendo quealei tem
duracdo indefinida. Retirou-se dareceita deri-
vada a necessidade de revisao periddica que
existe nos demais el ementos darepublica.

4.2. Os orgamentos

No capitulo relativo asfinangas publicas, o
constituinte reservou uma secao para 0s orca-
mentos. Interessa discorrer brevemente sobre
esse assunto em virtude de consideragtes pos-
teriores. Naverdade, sdo trés artigos do maior
interesse para 0s que militam na contabilidade
governamental. Val e destacar que a competén-
ciaparalegislar sobredireito tributario, finan-
Cceiro e econdmico, assim como sobre orgamen-
to é concorrente: tanto a Unido quanto os esta-
doseo Distrito Federal podem fazé-10*. Dessa

3E 0 ue se depreende do exame da PortariaSTN
n° 82, de4.3.98, publicadano DOU — Se¢do 1 —de
5.3.98, p. 79 a90. Segundo aDemonstracdo da Exe-
cucdo da Despesas por Fonte de Recurso — Contri-
buicdo Socia p/ Financiamento da Seguridade Socidl,
a dotacdo anual, ao final do exercicio, foi de R$
15.652.005 mil, enquanto aexecugdo correspondeu a
R$ 18.562.088 mil.

®Conformeart. 165, § 6°, daConstituicdo Federa.

“OArt. 24 daConstituicdo Federal. Recorda-se que,
aindaassim, existem tributos municipais.
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forma, acompeténciadaUnido limitar-se-daes
tabelecer normas gerais, ndo excluindo acom-
peténcia suplementar dos estados. O dispositi-
VO N30 mencionou Municipios.

Entremeios, destaca-se o dispositivo que
atribui alei complementar dispor sobre o exerci-
ciofinanceiro, asvigéncias, os prazos, aelabo-
racdo e aorganizagao do plano plurianual, dalei
dediretrizesorcamentériasedale orcamentaria
anual, bem como o estabelecimento de normas
de gestdo financeirae patrimonial daAdminis-
tracdo, além das condicdes paraainstituicdo e
funcionamento de fundos®. Atuamente, tais
funcBes vem sendo preenchidas pela Lei n°
4.320/64. O Projeto de Lei Complementar n® 135,
de 12 dedezembro de 1996, da Comisséo Mista,
ora em tramitac&o na Camara dos Deputados,
visaasuprir plenamente ademanda constitucio-
nal oraatendidapelal e n°4.320/64.

Oart. 165 da Congtituicdo Federal fixou trés
instrumentos legais de plangjamento, todos de
iniciativado Poder Executivo: o plano plurianu-
al; as diretrizes orcamentérias; 0s orgamentos
anuais. A lei queingtituir o plano plurianual es-
tabelecera, por regido, diretrizes, objetivos e
metas da Administracdo para as despesas de
capital e delasdecorrentes, assim como para os
programas de duracdo continuada. A lei de di-
retrizes orcamentarias compreenderametas e pri-
oridades da Administragdo para o exercicio fi-
nanceiro subsequiente e orientara a elaboracéo
dalei orcamentariaanual, entre outros conte-
dos. A lei orcamentéria anual compreendera o
orcamento fiscal, 0 orgamento de investimento
das empresas estatai s e 0 orgamento da seguri-
dade social. Além disso, o Poder Executivo pu-
blicarg, até trinta dias apds 0 encerramento de
cada bimestre, relatério resumido da execugéo
orcamentaria®.

Vale recordar a definicéo constitucional de
seguridade social:

“conjunto integrado de agBes deiniciati-
va dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos rel ati-
vos a salde, a previdéncia e a assistén-
ciasocia” (caput do art. 194 da Consti-
tuicéo Federal).

“1Segundo o disposto no art. 165, § 9°, da Cons-
tituicdo Federal.

“2Esses Relatorios tém sido regulamentados pe-
las sucessivas leis de diretrizes orgcamentérias, mas
publicados ao bel-prazer do Poder Executivo, como
jaseobservou nareferénciaao Correio Braziliensee
aPortaria STN n° 82/98.

Nesse contexto, aseguridade serafinancia-
da por todaa sociedade, mediante recursos pro-
venientes dos or¢camentos da Uni&o, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipiosedas
contribui¢bes sociais (caput do art. 195).

Na verdade, o constituinte determinou que
as receitas dos Estados, do Distrito Federa e
dos Municipios destinadas a seguridade social
constem dos respectivos orcamentos, néo inte-
grando o or¢camento daUni&o. Ademais, apro-
posta de orcamento da seguridade social sera
elaborada de formaintegrada pel os 6rgaosres-
ponsaveis pela salde, previdéncia socia e as-
sisténciasocial, tendo em vistaasmetase prio-
ridades estabelecidas na lei de diretrizes orca
mentdrias. A formulacéo de umaproposta tinica
figuradesconcertante, em face daautonomiada
gestéo dos recursos.

Os orcamentos, mais do que a parte visivel
das despesas publicas, representam (ou deveri-
am) o plangjamento das despesas publicas, em
obediénciaao plano governamental. Ta plane-
jamento deve obediénciaaoslimites e objetivos
ja fixados para o estado, qualquer que sga a
plataforma de governo. Assim € que o Presi-
dente da Republica, ao tomar posse, prestara o
compromisso de manter, defender e cumprir a
Constituicdo, nostermosdo art. 78 daLei Mai-
or. Esse compromisso antecede a possibilidade
de implementacdo da plataforma, ideario ou
agendaque lhe permitiu el evar-se ao poder.

Tal observancianéo prejudicaasiniciativas
exclusivas de projetos de leis. Antes as respal-
da, porquanto € o titular do Poder Executivo
guem decide 0 momento ou o contelido dadis-
cussdo inicial. Tal entendimento encontra su-
porte nos prazos conferidos parao exercicio da
competéncia privativa do Presidente da Repu-
blicaem enviar ao Congresso Nacional apres-
tagcdo de contas, o plano plurianual, o projeto
de diretrizes orcamentérias e as propostas de
orcamento previstas pela Constituicdo®. Tal
competénciaéreafirmadapelo art. 165 daCons-
tituicdo Federal .

O constituinte preocupou-se também com a
integracdo entre os varios instrumentos das fi-
nancas publicas. Assim, emendas ao projeto de
lel orcamentaria anual ou aos projetos que o

“Arts. 84, incisos XX (combinado com o art.
35,82°,do ADCT) eXX1V, daLei Maior. Atente-se
para o uso do termo até. No caso de o prazo paraa
prestacéo de contas deixar de ser atendido, as contas
serdo tomadas exclusivamente pela Camara dos
Deputados.
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modifiquem somente podem ser aprovadas caso
sgjam compativeiscom o plano plurianual ecom
alei dediretrizes orcamentédrias; asemendasao
projeto de lei de diretrizes orcamentarias ndo
serdo aprovadas quando incompativeis com o
plano plurianual. Ademais, os planos e progra-
mas nacionais, regionais e setoriais serdo ela-
borados em consonéncia com o plano plurianu-
al e apreciados pelo Congresso Nacional.

Ao lado de outrosinstrumentos de paliticas
publicas, também o orcamento fiscal e 0 orga-
mento de investimento das estatais, compatibi-
lizadoscom o plano plurianual, tém afuncéo de
reduzir desigualdadesinter-regionais, segundo
critério populacional, sem prejuizo de outras
funcbes. Ta disposicdo deveria ser cumprida
deforma progressivano prazo de até dez anos,
distribuindo-se os recursos entre as regifes
macroecondmicas em raz&o proporcional apo-
pulacdo, apartir do quadro verificado no perio-
do de 1986 a1987*. Comoficariaoregistrodis-
S0 na contabilidade?

Considerando queaUni&o deveaplicar, anu-
almente, nuncamenos de dezoito e os Estados,
o Digtrito Federal eosMunicipios, vinteecinco
por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendidas as transferéncias, na
manutencao e desenvolvimento do ensino, cum-
pre a contabilidade também evidenciar o fiel
cumprimento do dispositivo®.

Novasdificuldades ocorrem quando se pre-
tende assegurar adistribuicéo dos recursos pu-
blicos com prioridade paraas demandas do en-
sino obrigatorio, nos termos do plano nacional
de educacdo. Aliéds, no periodo de dez anos a
contar de 1996, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios destinardo ndo menos de ses-
senta por cento desses recursos a manutencao
e ao desenvolvimento do ensino fundamental,
visando a suauniversalizacdo e aremuneracao
condizente do magistério (caput do art. 60 com
aredacdo da Emenda Constitucional n° 14, de
12 de setembro de 1996).

Quando cuidou da distribui¢do dos recur-
0s, 0 congtituinte determinou que, daqueles
destinados airrigagéo, vinte por cento cabem a
regido Centro-Oeste e cinglientaa Regido Nor-

“Conforme o caput do art. 35 do Ato das Dispo-
si¢ces Constitucionais Transitérias, combinado com
o art. 165 da Constituicéo Federal.

4Segundo o caput do art. 212 da Constituigdo
Federal.

deste’. Sem duvida, aevidenciagdo com fulcro
nesses critérios é mais facil do que aquela cor-
respondente ao ensino. Mas, qual sera o red
custo de oportunidade de aplicacdo desses re-
cursos e o alcance socia do atual cumprimento
dessas disposi¢cdes? Com certeza, a contabili-
dade ganhariaem relevanciaserespondessetais
guestionamentos

5. Consolidagao da perspectiva
constitucional sobre accountability e
contabilidade

Constam como objetivos fundamentais da
Republica Federativado Brasil aconstrugéo de
umasociedadelivre, justae solidaria; agarantia
do desenvolvimento nacional; aerradicacéo da
pobrezae marginalizacdo e areducdo das desi-
gualdades sociais e regionais; a promogéo do
bem de todos, sem preconceitos®.

Nesse mister, cabe ao Congresso Nacional
dispor, com asangéo do Presidente da Republi-
ca, sobre todas as matérias de competéncia da
Uni&o. Especial destague receberam o sistema
tributario, a arrecadacéo e distribuicéo de ren-
das, o plano plurianual, asdiretrizes orcamenté
rias, o orcamento anual, as operagdes de crédi-
to, adivida publica e as emissbes de curso for-
¢ado, além dos planos e programas nacionais,
regionais e setoriais de desenvolvimento. Tais
instrumentos devem atender aos objetivos fun-
damentais da Republica, reservando-se a con-
tabilidade a finalidade de evidenciar em que
medida os compromissos do Estado estdo sen-
do cumpridos pela execugdo governamental,
mormente no que concerne areducéo das desi-
gualdades e ao desenvolvimento nacional.

Mesmo as participacfes do titular do Poder
Executivo no processo |egislativo, caracteriza-
daspor iniciativas como ado veto, ndo elidem a
competénciacongressua peranteaNagao. Con-
siderando que o veto presidencial pode ser re-
jeitado em sesséo conjunta pelo voto da maio-
ria absoluta de Deputados e Senadores, em es-
crutinio secreto (art. 66, § 4°, da Constitui¢do
Federdl), figurarazoavel afirmar ser derespon-

madas politicas publicas, aindaque a proposta
sejado Executivo.

“6Conforme art. 42 do Ato das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitorias.

“’Nostermos do art. 3° da Constituicéo Federal.
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O titular dainiciativatem o poder de esco-
Iher o momento em que a regulamentagéo dos
interesses vinculados a certas matérias havera
de ser discutida. Mas s&o o0s parlamentos que,
votando asleis e ostributos, desenvolvem uma
atitude de supervisdo e controle em relagdo ao
governo. Dai resultou o principio daresponsa-
bilidade palitica, sendo esse controle politico
talvez aprincipal contribuico parlamentar para
0 processo politico. ParaFerreiraFilho (1990, p.
140), tal controle é desempenhado mais eficaz-
mente nos regimes parlamentaristas; no presi-
dencialismo, essafiscalizagio seriamenosefici-
ente.

O estabelecimento das diretrizes e bases de
planegjamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, queincorporar e compatibilizara
0s planos nacionais e regionais de desenvolvi-
mento, sera estabel ecido por lei. Nesse particu-
lar, o Estado, como agente normativo e regula-
dor daatividade econdmica, exerceraasfuncdes
defiscalizagdo, incentivo e plang/amento, sen-
do este determinante para o setor publico ein-
dicativo para o privado®. Entremeios, em face
dos atributos das demonstragcdes contébeis,
seria razoavel supor que €elas suportassem a
demandainformativae prospectivacom respei-
to ao direcionamento estatal. Todavia, € cons-
tatavel que isso ndo ocorre.

Com efeito, o sistemacontabil utilizado pela
Administragdo Piblica deixa de informar os
quantitativos fisicos, impossibilitando a nogéo
decusto unitério. Como verificar aeficiénciaea
eficacia sem o cotejamento entre os dados fi-
nanceiros e fisicos? A caréncia de dados sobre
0 cumprimento das metas fisicas inviabiliza a
verificagdo da economicidade, ou, em outras
palavras, impossibilitao cumprimento da deter-
minac&o constitucional .

Na perspectiva do usudrio externo, ou sgja,
0 povo, ostributos, mormente 0simpostos, sdo
recol hidos independentemente da efetiva con-
traprestacdo dos servigos. O sistema de infor-
macOes voltado para esse usuario precisaria
evidenciar a efetiva contraprestacéo de bens e
servicos, de maneira a justificar eticamente o
recol himento compul sorio dos recursos.

No ambito interno, também os destinatarios
dasinformagdes financeiras desacompanhadas
das fisicas padecem com afalta de relevancia.
Sem os custos unitérios, deixa de haver contro-
le efetivo e, por conseguinte, plangjamento. Sem

“8Consoante 0 art. 174, caput e § 1°, da Consti-
tuicdo Federal.

o controle, o plangjamento ndo pode efetivar as
corregdes de rumo necessdrias para sinalizar
adequadamente as politicas publicas, em preju-
izo dagovernabilidade.

A visdo formalista, predominante no con-
trole externo, figura superada ante considera-
¢Besde ordem operacional, financeira, patrimo-
nial e contabil, que se estendem para sistemas
além daesferafiscal. Resultadai apercepcéo da
faltade contelido material daquel estermos, qua
lificadores dafiscalizagéo e do controle externo.

Basta verificar que o plangamento gover-
namental incorpora outros sistemas de recur-
sos, aém do estritamente orcamentério. Por
exemplo, cita-se 0 Plano Brasil em Acéo, que
aglutinarecursos de outras esferas politico-ad-
ministrativas e recursos privados, em aparente
afronta ao Principio da Entidade. Esse contra-
ponto pode harmonizar-se pelacompreensdo de
gue o sistema orcamentario limita-se a Unido,
enguanto o planejamento governamental com-
preende o0s recursos disponivels ao Estado.

Ha, também, aparente einexplicavel despre-
Zo dacontabilidade publicaparacom certas pré&-
ticas de evidenciacdo do patrimonio, tais como
autilizacdo de val ores de saida ou de mercado.
E o caso dos bens patrimoniais registrados pelo
valor de um centavo, t&o-so para manté-lo re-
gistrado. Tais préticas ndo demonstram os efel -
tos da gestéo sobre o patriménio, em prejuizo
da publicidade e evidenciagdo das contas puU-
blicas. Entram em cena, também, as externalida-
des e os custos de oportunidade, via de regra
sem registro pelaatual técnicacontébil e caren-
tesde tratamento mais apurado pelateoriae pré-
tica contabeis. E o caso, por exemplo, da agua
tratada. O papel da comunidade € determinar
guem arca com o custo de tratamento: aquele
gue nela despeja os dejetos, naformadefiltros
despoluentes; os consumidores diretos, nafor-
ma de tarifas e taxas; a comunidade como um
todo, naforma de impostos.

Outro exempl o de particular interesse repou-
sanaadministracdo de fundos e recursos extra-
orcamentarios das entidades paraestatais (caso
do sistema S — Senai, Sesi, etc — e dos conse-
Ihosde classe) eaadministracéo defundos (Fun-
do de Garantiado Tempo de Servico e parte do
atual Fundo de Participagéo PIS/PASEP e atual
Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT*).

““Recorda-se que, pel 0 menos quarenta por cen-
to do PI S/PA SEP financiara programas de desenvol -
vimento econdmico, por meio do Banco Naciona de
Desenvolvimento Econdmico, segundo prescreveo §
1° do art. 239 da Constitui¢éo Federal .
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Assim, os demonstrativos contabeis mos-
tram-se inadequados para a fungdo de eviden-
ciar o adequado uso dos recursos publicos em
vista dos objetivos estatais e governamentais.
Resta especular sobre asformas utilizadas pelo
Estado e Governo brasileirosparaexercer o pla-
nejamento na condicdo de determinativo parao
setor publico e indicativo para o setor privado.
Afinal, também cumpre ao Estado brasileiro,
como agente normativo e regulador daativida-
de econdmica, exercer as fungdes de fiscaliza-
¢do e incentivo™.

O primeiro passo paraincrementar arelevan-
cia das demonstragBes contabeis é reconhecer
assuaslimitagbes. E imprescindivel observar a
distingao, efetuada pel o constituinte originario,
nas matérias de competéncia da Unido. Cada
competénciaexercita-se plenamente por meio de
instrumento adequado.

O plano plurianual, asdiretrizes orcamenta-
rias, o orcamento anual, as operacdes de crédi-
to, adivida publica e as emissbes de curso for-
¢ado constam no mesmo dispositivo, qual sga,
oinciso Il do art. 48 daLel Maior. O sistema
orcamentario participa, por conseguinte, deum
sistema estruturado que contemplaas agbes go-
vernamentai s, cujo horizonte €0 mandato e cujo
objeto (entidade) contemplao préprio governo.

Janoinciso IV do mesmo artigo, constam os
planos e programas nacionais, regionais e seto-
riais de desenvolvimento. Até o presente mo-
mento, desconhece-se qualquer lei com preten-
s80 expressade cumprir o dispositivo constitu-
cional. Entremeios, pondera-se que tais planos
de desenvolvimento seriam instrumentos habei's
paracoordenar aagéo estatal por prazos superi-
ores aquel es estabel ecidos para o governo. Ca-
beria-lhes, por isso, explicitar aparticipacéo de
terceiros naguilo que é a construcao do Estado
0 maispréximo possivel doideal.

A fdtadeexercicio deinstrumentos adequa-
dos para o plangjamento concernente as carac-
teristicas dosinstrumentos de evidenciagdo dis-
criminados pelo constituinte pode ser observa-
dano plano plurianual (PPA) elaborado paraos
exerciciosde 1996 a1999. Deumlado, aestrutu-
rac&o do plano plurianual ndo condiz com agque-
lado sistema orgamentério. De outro, néo pre-
enche satisfatoriamente as condi¢les necessa
rias para apresentar-se como plano estruturan-
te. Assim, atentativade traté-lo como umain-
formacao financeiraconduz aresultados pifios.

SConforme o caput do art. 174 da Constitui¢édo
Federal.

Tampouco é demonstrativo gerencial, porquan-
to a formatacdo dos dados atende a aspectos
operacionais. Ainda assim, o atual PPA apre-
senta-se melhor do que o anterior, no sentido de
melhor evidenciar asintencbesgovernamentais.

Em sintese, a contabilidade vem perdendo
relevancianaquilo que seria seu objetivo preci-
puo: indicar o estado atual e futuro das entida-
des Estado e Governo (nas respectivas esfe-
ras). Constata-se poucavisibilidade das discus-
sfes sobre accountability do setor publico.
Ademais, existe descumprimento formal e subs-
tancial dos proprios ditames constitucionais
sobre evidenciag8o, em que pese a preocupa
¢80 dos sistemas de controle quanto aos as-
pectosformais.

6.Conclusio

A Contabilidade (ciéncia ou doutrina) e a
contabilidade (atividade) tém aimportante mis-
s80 de evidenciar a estética e adindmica patri-
monial de forma qualitativa e quantitativa. O
objetivo de tal missdo é possibilitar aos usuari-
ostomar decisdes com fulcro no conhecimento
dasituacdo passada, do estado atual edas pers-
pectivasfuturasdo ente. A ciénciacontabil con-
templa, portanto, um sistemade informacfes.

Asinformactes contdbeis sobre o setor pu-
blico tém, no planoideal daConstituic¢do, o mar-
CO primeiro para que os contadores cumpram
seu relevante papel no pacto social, particular-
mente quando se trata da esfera publica. Nesse
processo, ndo se pode olvidar que o povo é o
titular do poder. E a€ele que os governantes de-
vem prestar contas. Nesse caso, 0 povo € um
dos usuérios da contabilidade, conforme defi-
nido pel os Principios Fundamentais.

Hamuitos aprimoramentos a efetivar quan-
to aevidenciacao das contas publicas, mormente
guando o Estado brasileiro assume novo papel.
A contabilidade necessita evidenciar adequa-
damente 0 uso dos recursos estatais para a sa-
tisfacéo dos | egitimos objetivos do Estado e do
Governo brasileiro. Em face dafaltade dominio
publico dessasinformagoes, afirma-se o entendi-
mento de que as demonstragdes contabeis con-
cernentes ao setor deixam de cumprir plenamen-
te as exigéncias constitucionais e, por conse-
guinte, aquelas derivadas do conceito de ac-
countability. Com isso, perde a populagéo, na
formade obras e projetos que demoram, ou mes-
Mo nunca se concluem, em vistadas mudangas
de prioridades e insuficiéncia de recursos.
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Mas néo basta aplicar recursos dentro dos
limites constitucionais ou legais, em observan-
ciaaos principios dalegalidade, impessoalida-
de, mordidade e publicidade. Existem tambéma
legitimidade e aeconomicidade. Cumprerecor-
dar que, ao lado das obrigacfes concernentes
a0 Estado, existem as provenientes das promes-
sas governamentais. Afinal, os governantes
obtém seus mandatos por meio da apresenta-
¢80 de planos, agendas e compromissos. Esses
compromissos vinculam (ou deveriam vincular)
suas agdes quando do exercicio do mandato. A
contabilidade ndo tem-se prestado paramanter
memoria das promessas e planos governamen-
tai's, em prejuizo do acompanhamento dalegiti-
midade da gest&o das contas publicas.

A preocupacdo dos contadores publicos
com aforma, em detrimento dasubstéancia, ilus-
traadespreocupacao paracom ostermosdal el
Maior. Paraconseguir relevanciasocial émister
preocupar-se em evidenciar as contas publicas
sob aluz dos objetivos impressos ao Estado.

Figura, ademais, imprescindivel aexisténcia
de estudos tedricos e praticos sobre a contabi-
lidade publica ou governamental que versem
sobrearelevanciasocia das préticas contabels.
A preocupagdo sobre tais assuntos partiu de
umacategoriade usuariosinternos, osadminis-
tradores publicos, ante a mudanca de paradig-
ma do estado burocrético para o estado geren-
cia. Assm, sem haver cumprido plenamente sua
missdo financeira, a contabilidade persegue as
dimensdes gerencia e operacional.

Se o interesse dos usuarios internos deter-
minao alcance e qualidade dos sistemas dein-
formacdo, talvez as novas proposicdes conti-
das pelo Projeto de Lei Complementar n° 135,
de 1996, oraem tramitacdo naCamaraequepre-
tende substituir aLei n® 4.320/64, tenham téo
pouca aderéncia, substantivamente, quanto as
atuais. Alias, as demonstractes contébeistam-
pouco parecem refletir os objetivos fundamen-
tais do Estado, consoante os termos constituci-
onais.

Em suma, restaconcluir que hAmuito afazer
para que a contabilidade sirva como auténtico
instrumento de accountability, em particular no
tocante aos usuarios externos — os titulares do
poder, o povo. A partir do contetido constitucio-
nal concernente as informagdes contabeis, 0s
contadores publicos (ou governamentais) de-
vem iniciar a busca pelafiel representacdo do
alcance dos objetivos estatais. Essa busca pro-
mete resgatar a relevancia desses contadores e

da Contabilidade na construcdo de uma socie-
dade livre, justa e solidéria, que garanta o de-
senvolvimento nacional, erradique a pobrezae
amarginalizacdo, reduzaas desigual dades soci-
ais eregionais e promova o bem de todos, sem
preconceitos e discriminago.

Para tanto, é necessario que Contabilidade
Publicaatenda alguns requisitos:

| —evidencie adistanciaentre osresultados
da gestéo e o cumprimento dos objetivos fun-
damentais da Republica Federativa do Brasil,
consoante estabelecidos pelalL el Maior, no seu
art. 3%

Il —tenhamaior preocupacdo com asinfor-
magdes prestadas para 0s usuarios externos,
considerando o viés atual nos usuérios inter-
nos. Nesse sentido, a Emenda Constitucional
Nn° 19/98 representou um marco e um desafio. E
0 marco pelapreocupacdo explicitacominstru-
mentos de accountability voltados para o titu-
lar do poder (ou usuario dos servigos publico);
desafio pelaoportunidade que se of erece de fir-
mag&o social da relevancia da Contabilidade
nesse mister;

[l —assumamaior abrangéncia, deformaa
contextualizar e evidenciar as condicionantese
os resultados sociais da gestdo governamental.
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