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Apresentacao
Caros leitores,

A | 1?* Edicdo da Revista da Controladoria-Geral da Unido traz cinco artigos distribuidos em
trés linhas de pesquisa: controle com dois artigos, transparéncia com um artigo e correicao

com dois artigos.

Na linha de pesquisa controle, o estudo intitulado “Desastres Naturais no Brasil: um Es-
tudo das Préticas de Auditoria Adotadas quanto a Aderéncia ao Guia INTOSAI" trata da
aderéncia das auditorias no setor publico federal em relacdo Guia ISSAI 5520 - The audit
of disaster-related aid da INTOSAI. A pesquisa utilizou com objeto de estudo os relatdrios
de auditoria dos gastos governamentais realizados por ocasiao do desastre ocorrido no
ano de 201 I, na Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro. Marlos Moreira dos Santos
€ o autor desse artigo.

O Ultimo artigo sobre a linha de pesquisa controle, intitulado "Avaliagdo da efetividade do
Controle Interno pelas percepcdes da prépria Administracao e da Controladoria-Geral
da Unido (CGU): O caso do Ministério da Saude”, apresenta aspectos relevantes sobre
os controles internos administrativos na visao do gestor e na visao do érgao de controle
interno. Um dos achados é que a percepcao da administracdo tende a ser mais positiva
que a do dérgao de controle. Andreya Ferreira da Silva Mota e José Alves Dantas sdo os

autores desse artigo.

Na linha de pesquisa transparéncia o artigo intitulado “O Orcamento Federal entre a realida-
de e aficcdo: um desafio a transparéncia da despesa publica no Brasil” traz a tona um aspecto
denominado pelo autor como “rolagem do orcamento”. Para evidenciar o fenémeno é re-
alizada uma comparacdo dos gastos com investimentos dos Ministérios dos Transportes, da
Integracdo Nacional, das Cidades, da Ciéncia e Tecnologia e de Minas e Energia entre 2009
e 2013. Um dos achados é que o float entre restos a pagar inscritos e pagos aumentou de
R$ 18,7 bilhdes em 2009 para quase R$ 33,9 bilhdes em 2013. Gustavo Henrique Tardelli

Alves é o autor desse artigo.



Na linha de pesquisa de correicao o artigo intitulado “Possibilidade de concessao de apo-
sentadoria a servidor publico que esteja respondendo a Processo Administrativo Disciplinar,
na visdo dos Tribunais, ante a falta de previsao legal” traz uma argumentacao técnico-juridica
sobre os procedimentos de apuragao disciplinar quando o servidor reine condi¢des para se

aposentar. Marcio Vinicius de Araljo Silva € o autor desse artigo.

O segundo artigo na linha de pesquisa de correicao intitulado “Da Abertura de Processo Ad-
ministrativo Disciplinar pela Administragao Publica contra Ex-Servidor Publico Federal e Atual
Agente Politico — Uma Analogia com as Prerrogativas dos Parlamentares” traz discussdes
relevantes acerca dessa outra lacuna juridica em termos de apuracao disciplinar. Vinicius de

Carvalho Madeira € o autor desse artigo.



Desastres Naturais no Brasil: um Estudo
das Praticas de Auditoria Adotadas
quanto a Aderéncia ao Guia INTOSAI*

Natural Disaster in Brazil: A Study of Auditing Practices
Adopted for Adherence to Intosai Guide

Marlos Moreira dos Santos**

Resumo

O crescimento na ocorréncia de desastres naturais exige maiores gastos governamentais tanto para atender
as demandas emergenciais das pessoas afetadas, como para a reconstrucdo da infraestrutura danificada ou
destruida. A realizacdo de auditoria nessas despesas pode contribuir para o incremento na confianca nas de-
monstracdes apresentadas pelos administradores publicos, além de fornecer subsidios ao aperfeicoamento da
gestao de desastres. Nesse contexto, os objetivos deste estudo sao avaliar a aderéncia das praticas de audito-
ria da CGU frente as disposicdes do Guia ISSAI 5520 - The audit of disaster-related aid da INTOSAI, identificar
boas praticas adotadas e oportunidades de melhoria na realizacao dos trabalhos de auditoria. Para o alcance
da proposta, o estudo exploratério, de abordagem qualitativa, fez uso da técnica de andlise de contelddo
sobre os relatérios de auditoria dos gastos governamentais realizados por ocasiao do desastre ocorrido no
ano de 201 |, na Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro. Os resultados indicaram aderéncia com relagao
aos temas de Cooperacdo entre auditores, Informacdo e reunido de dados, Tipos de auditoria, Auditoria
operacional, Auditoria de conformidade. Verificou-se a adocdo da boa prética de elaboragido dos relatorios
de diagndstico situacional, ainda nos estagios iniciais da crise. Por outro lado, os relatérios avaliados foram
considerados ndo aderentes com relacdo aos temas de Preparacao da auditoria, Selecdo de tdpicos de audi-
toria, Auditoria financeira e Uso de ferramentas de auditoria. Registra-se como oportunidades de melhoria ao
planejamento da auditoria de desastres naturais a incorporagao da avaliacio de risco especifica para gestao de

desastres e o incremento na utilizacdo de ferramentas de informacio geogréfica.

Palavras-chaves: INTOSAI, auditoria governamental, controle interno, gerenciamento de desastres naturais.

Abstract

The increase in the occurrence of natural disasters requires more government spending both to meet the
emergency needs of those affected and to reconstruct damaged or destroyed infrastructure. Conducting audit
of expenditures can contribute to the increase in confidence in the statements made by public managers, in
addition to providing data to improve disaster management. In this context, the objectives of this article are to
evaluate audit practices in natural disasters in Brazil, especially regarding the issue of adherence to guidelines of

INTOSAI Guide 5520, and to identify good practices and opportunities for improvement. For the scope of the



proposal, this exploratory qualitative study made use of the technique of content analysis on the audit reports
of government expenditures due to the disaster occurred in 201 |, in the mountainous region of the State of
Rio de Janeiro. Results indicated adherence on the issues of ‘cooperation between auditors of disaster-related
aid’, ‘information and data gathering’, ‘types of audit’, ‘performance audit and disaster-related aid’, ‘compliance
audit and disaster-related aid’. The analysis demonstrated that the adoption of good practice of conducting
Reports of the Situation Diagnosis in the early stages of the crisis. However, the reports evaluated were con-
sidered noncompliant with guidelines of INTOSAI for the issues related ‘preparing the audit’, ‘selection of audit
topics’, financial audit and disaster-related aid’ and ‘audit tools for disaster-related aid’. There are opportunities
for improvement in the audit planning of natural disasters, such as the incorporation of specific risk assessment

for disaster management and the increase in the use of geographic information tools.

Keywords: ISSAI 5520, disasters, post-disaster auditing.

* Artigo enviado em 15/11/2014 e aceito em 19/10/2015.

## Analista de Financas e Controle. Chefe de Divisio da Coordenacio-Geral de Auditoria da Area de Cidades
da Diretoria de Auditoria da Area de Infraestrutura da Secretaria Federal de Controle Interno da Controladoria-

Geral da Unigo.
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l. Introducao

O incremento na frequéncia e na intensidade de eventos naturais, tais como secas, inundagoes e des-
lizamentos de terra, aliados ao crescimento da populagao exposta a condicoes de vulnerabilidades, ocasionam
desastres. Em razao das perdas e danos que tais eventos provocam, cada vez mais se exige imediata agao
governamental para o socorro e a assisténcia as vitimas, conforme o Marco de Acao de Hyogo, adotado no
ambito da Organiza¢ao das Nacdes Unidas (HFA, 2005).

Posteriormente ao gerenciamento da fase critica, também ha grande pressao por maior gasto publico, uma
vez que ainda sao necessarios vultuosos recursos financeiros para a reconstrucao da infraestrutura danificada e
destruida pelos eventos, em especial nos paises de baixo e médio nivel de desenvolvimento, nos quais nao é
disseminado o mecanismo de transferéncia do risco por meio da contratacao de seguros privados, conforme

observado por Vargas (2002).

Segundo o Guia International Standards of Supreme Audit Institutions 5500 - Guidelines on Audit of Disaster-rela-
ted Aid' publicado pela International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), nos desastres na-
turais de maior magnitude a repercussao nos veiculos de comunicacdo em nivel local, regional e até nacional
induzem maior participacdo de organizacdes da sociedade civil, empresas e de pessoas fisicas na arrecadacao
de donativos, na prestacdo direta de servicos voluntarios e, inclusive, na doagdo de recursos financeiros para
apoiar as acoes de atendimento as vitimas do desastre. Ressalta-se que a INTOSAI & instituicao nao-gover-

namental autbnoma e independente, destinada a promover o desenvolvimento da auditoria governamental?.

Nessa circunstancia, grande quantidade de ajuda chega rapidamente e necessita ser adequadamente gerencia-
da, distribuida de modo a auxiliar a salvar vidas, minimizar perdas e reduzir o sofrimento das pessoas afetadas.
Em tal situac@o, procedimentos de emergéncia sao introduzidos, uma vez que a prioridade € a agilidade das
acoes, ao passo que os controles internos administrativos sao ignorados ou nao estao adaptados apropriada-

mente, o que, do ponto de vista da auditoria, significa fatores adicionais de riscos.

Tal foi a situacdo registrada no maior desastre natural enfrentado no Brasil ocorrido na Regido Serrana do
Estado do Rio de Janeiro em 201 |. Entre os dias | | e |12 de janeiro daquele ano, fortes chuvas provocaram
enchentes e deslizamentos de grandes propor¢cdes em sete municipios da Regido Serrana (Nova Friburgo,
Petropolis, Areal, Sdo José do Vale do Rio Preto, Teresépolis, Sumidouro e Bom Jardim), sendo registrados
mais de 900 mortos, cerca de 350 desaparecidos e milhares de desabrigados, além de graves danos a infraes-

trutura, a economia e a geografia da regido afetada, conforme observado por Amorim e Busch (201 1).

Por ocasiao da tragédia, parte dos recursos federais repassados aos Governos do Estado e dos Municipios

\ ISSAI 5500 — Introduction to the 5500 series of ISSAls and INTOSAI GOV 9250. Disponivel em:
< http:/Mww.issai.org/4-auditing-guidelines/guidelines-on-specific-subjects/>. Acesso em 10/07/2014.
2 INTOSAI, About us, Disponivel em: <http:/Awww.intosai.org/about-us.html>. Acesso em [4/10/2014.
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de Nova Friburgo, Petropolis e Teresépolis para apoiar o gerenciamento do desastre natural foram fiscaliza-
dos em 201 | pela Controladoria-Geral da Unidgo (CGU), Orgao Central do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal®. Destaca-se que embora os relatérios elaborados pela CGU em 201 | sejam
anteriores a adocdo formal em 2013 do Guia INTOSAI sobre auditoria de desastres naturais, o estudo das
praticas adotadas face a mencionada norma de referéncia pode agregar valor nas etapas de planejamento e
de execucdo de novas auditorias, em razdo do conhecimento de orientacdes especificas e de temas a serem
abordados considerando-se cenarios em que os controles internos administrativos sao ignorados ou nao es-

tao adaptados apropriadamente, como anteriormente citado.

Dessa forma, coloca-se como problema para esta pesquisa a seguinte questao: A pratica de auditoria adotada
em desastres naturais no Brasil apresenta aderéncia ao Guia da INTOSAI no que respeita a abordagem dos
temas previstos na norma? Com a finalidade de responder a questao proposta, os objetivos deste estudo sao
avaliar a aderéncia das préticas de auditoria da CGU frente as disposicoes do Guia ISSAI 5520 — The audit of
disaster-related aid da INTOSAI, identificar boas préticas adotadas e oportunidades de melhoria na realizacao

dos trabalhos de auditoria.

2. Referencial teoérico

2.1 Auditoria e controle governamental

A realizacdo de auditoria nos gastos governamentais tem por finalidade auxiliar na identificacio de desvios de
padrdes aceitos, bem como violagdes dos principios que devem reger a atuacao estatal, como legalidade,
eficiéncia e economicidade. A auditoria governamental pode ser realizada com foco na exatidao das demons-
tracdes financeiras, na avaliacdo da conformidade dos atos praticados frente a leis e regulamentos e também
pode ter énfase na avaliacio do desempenho da administracio®. Ressalta-se que um mesmo trabalho pode
abordar questdes afetas a diferentes tipos de auditoria cujos aspectos principais sao apresentados de forma

sintética na Tabela |.

3 Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003. Dispde sobre a organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da
outras providéncias. Disponivel em: <https://ww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.683.htm>. Acesso em 14/10/2014.
4 Declaracdo de Lima, 1977. Disponivel em: <http:/www.issai.org/media/12901/issai_| _e.pdf>. Acesso em 18/08/2014.
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Tabela | - Tipos de auditoria

Tipo de audi- Natureza das afirmacoes Critérios estabelecidos Natureza do parecer ou relatério
toria do auditor
Financeira Dados das demonstracoes Legislacao aplicavel e principios Opinido a respeito da adequacao
contabeis contédbeis geralmente aceitos das demonstragdes contabeis
Conformidade Direitos ou dados relacionados Politicas da administracao, leis, Resumo dos resultados ou
com obediéncia a politicas, leis e regulamentos ou outras exigéncias  seguranca a respeito do grau de
regulamentos estabelecidas obediéncia
Operacional Dados operacionais ou de Objetivos estabelecidos pela Eficiéncia e eficacia observadas,
desempenho administracdo ou pela legislacdo recomendagbes para
aplicavel aperfeicoamento

Fonte: Adaptado de Boynton, Johnson e Kell (2002)

Com relacdo ao processo de auditoria, identificam-se as etapas de planejamento, execucdo, comunicagao dos
resultados e monitoramento das providéncias a serem adotadas com respeito aos eventuais desvios verifica-
dos em razdo dos exames realizados, conforme Boynton, Johnson e Kell (2002). Ressalta-se a importancia do
prévio conhecimento do programa governamental e da entidade objeto dos exames, de modo a se dimen-
sionar adequadamente a extensao e a profundidade dos testes a serem executados, com base na avaliagdo
dos controles internos empregados®. A relevancia dos controles internos administrativos para obtencao de

evidéncias e formacdo de opinido do auditor também é destacada por Mautz (1975).

Segundo o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), os controles internos
administrativos representam, em uma organizacdo, o conjunto de procedimentos, métodos ou rotinas com
os objetivos de proteger os ativos, produzir demonstracoes financeiras confidveis e ajudar a administragdo na
conducdo ordenada dos negécios da entidade (COSO, 2013). Nesse sentido, os controles internos estabe-
lecidos e monitorados pela administracao constituem-se em mecanismo para consecucao dos objetivos da

organizagao, os quais podem incluir questdes financeiras, de conformidade e de resultados operacionais.

Com relacdo as disposicdes normativas e regulamentares relacionadas a auditoria e controle governamental,
cabe ressaltar que, com base na Constituicdo Federal de 1988, o Sistema de Controle Interno a ser estabe-
lecido em cada Poder Publico deve ter por finalidade avaliar o cumprimento das metas e a execucio de pro-
gramas de governo, comprovar a legalidade e avaliar os resultados da acdo estatal quanto a eficacia e eficiéncia
da gestdao (CASTRO, 2009). Além disso, segundo Koontz e O’'Donnell (1978), a auditoria € um instrumento
eficiente de controle administrativo, sobretudo se envolver a avaliagdo das opera¢cdes de modo geral, medin-

do os resultados reais frente aqueles planejados.

5 ISSAI' 100 — Fundamental Principles of Public Sector Auditing, 2013.
<http:/Awww.issai.org/media/69909/issai- | 00-english.pdf>. Acesso em 18/08/2014.
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2.2 Auditoria aplicada ao gerenciamento de desastres naturais

Desastre natural® € uma situagao ou evento que provoca destruicdo, perdas humanas e materiais bem como
sofrimento humano, cujo enfrentamento supera a capacidade local, necessitando de um pedido de nivel
nacional ou internacional para a ajuda externa, conforme definicao considerada no Banco de Dados Interna-

cional de Desastres (EM-DAT), mantido pelo Centro para Pesquisa em Epidemiologia de Desastres (CRED).

Os desastres naturais podem ter origem geofisica, meteoroldgica, hidroldgica, climatoldgica e bioldgica. Também
podem originar-se de atividades humanas, tais como o colapso de edificio, explosao em instalagao industrial, in-

céndio em drea urbana, acidente nuclear e contaminagdo de agua potavel por vazamento de produtos téxicos’.

Com relacdo ao impacto desses eventos, o escritério das Nacdes Unidas para Redugdo do Risco de Desastres
(UNISDR) estima que de 1992 a 2012, considerando dados cumulativos, em todo o mundo, os desastres
provocaram a morte de |,3 milhdo de pessoas, além de afetar outras 4,4 bilhdes (UNISDR, 2012). Para res-
saltar a amplitude do impacto desses eventos, os registros anuais referentes ao total de pessoas afetadas no

periodo mencionado pelo UNISDR sao apresentados na Figura |.

Ainda sobre impacto, pesquisa desenvolvida pelo Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desas-
tres da Universidade Federal de Santa Catarina (CEPED/UFSC, 2012) aponta a tendéncia de crescimento no
ndmero de todos os tipos de desastres no Brasil. Além disso, é relevante e crescente o gasto financeiro estatal,
uma vez que somente as transferéncias da Unido para Estados e Municipios com a finalidade de apoiar acdes
de resposta e reconstrucdo apds a ocorréncia de desastres naturais foram superiores a R$ 1,2 bilhdes em
20118 aR$ 1,3 bilhdes em 2012 e cerca de R$ 2,3 bilhdes em 20137,

6 Centro para Pesquisa em Epidemiologia de Desastres. Glossary. <http://www.emdat.be/glossary/9#letterd>. Acesso
em 25/10/2014.

7 Centro para Pesquisa em Epidemiologia de Desastres. Criteria and Definition. Disponivel em
<http://www.emdat.be/criteria-and-definition>. Acesso em 09/08/2014.

8 Sistema de Informagdes sobre Orcamento Publico (SIGA). Consulta com dados programa 1029, acdo 22BO Disponivel
em:_<http://www | 2.senado.gov.br/orcamento/sigabrasil>. Acesso em 29/10/2014.

9 Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP). Consulta com dados programa 2040, acao 22BO. Disponivel

em: <https:/Mmww | .siop.planejamento.gov.br/acessopublico/!pp=acessopublico&rvn= | >. Acesso em 14/08/2014

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 110-127, jul/dez. 2015

115



116

Figura | - Total de pessoas afetadas por desastres
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Fonte: EM-DAT, elaboracdo do autor

Em nivel internacional, com o fito de reduzir as elevadas perdas de vidas humanas e materiais ocasionadas
pelos desastres naturais, o assunto foi objeto de resolucdes adotadas no ambito da Organizacao das Nacdes
Unidas, sendo que instrumentos importantes, como a Estratégia Internacional para a Reducao de Desastres —
EIRD e o Marco de Acdo de Hyogo — HFA, em inglés, foram publicados para orientar a atuacao dos Estados

em agdes destinadas a reducao dos riscos de desastres naturais.

A partir dos referidos instrumentos, decorre a orientacdo geral de que a gestao de desastres naturais envolve
atividades desenvolvidas de forma ciclica, contemplando atividades pré e pds-desastre na forma de acoes
continuas|. Nesse sentido, as atividades anteriores ao evento natural compreendem acdes de prevencio,
preparacao e mitigacdo de desastres naturais. Por sua vez, apds a ocorréncia do evento, as chamadas ativida-

des pds-desastres incluem agdes emergenciais e nao emergenciais, conforme ilustrado na Figura 2.
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Figura 2 - Ciclo do gerenciamento de desastre
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Fonte: Adaptado da ISSAI 5500

Conforme a Figura 2, as acdes emergenciais incluem o socorro (busca e salvamento) e a assisténcia imediata
as vitimas de desastres naturais mediante o fornecimento de abrigos, alimentos, medicamentos e demais
géneros de primeira necessidade. Uma vez que a fase de emergéncia € superada, tém lugar acdes ndo emer-
genciais, tais como a realizagdo de obras provisérias para o restabelecimento de comunicagdes, distribuicao

de 4gua e energia, bem como acdes de reconstrucdo da infraestrutura danificada ou destruida pelo evento.

Tanto para o planejamento como para o controle, a distincao entre acbes emergenciais € nao emergenciais
constitui aspecto essencial para a avaliagao da gestao de desastres. Além disso, com relagao ao controle sur-
gem dificuldades adicionais na fase de resposta ao desastre, em especial nas acdes emergenciais, uma vez que
a celeridade das agdes de socorro e assisténcia muitas vezes exige priorizar a agilidade na entrega de bens e
servicos a populacdo afetada sem a necesséria adequaciao dos controles internos administrativos. Por outro
lado, nas etapas ndo emergenciais € esperado que as agdes ocorram sob condigdes normais de funcionamen-

to dos controles internos administrativos.

A mencionada doutrina de gestdao de desastres foi recepcionada no Brasil nos termos das Leis n® 12.340/2010
en’ 12.608/2012. As atividades relacionadas ao gerenciamento do desastre sdo executadas precipuamente
por Estados e Municipios sendo que a norma de 2010 estabelece rito simplificado de solicitagdo e liberacao

de recursos financeiros federais para apoiar acoes de resposta e de reconstrucao nas unidades federativas.
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Acrescenta-se que todos os gastos federais com desastres constituem potencial objeto de controle por parte

da CGU, por meio dos instrumentos de fiscalizacdo e auditoria.

2.3 O Guia ISSAI 5520 - INTOSAI

O Guia ISSAI 5520 é uma norma de uso facultativo pelas Instituicdes Supremas de Auditoria, aprovada no
ambito da INTOSAI em outubro de 2013, destinada a apoiar o planejamento e a execucio de auditoria nas

atividades desenvolvidas na fase gerencial de resposta ao desastre natural.

O guia € composto por trés partes. Na primeira delas tem-se a definicdo de desastres naturais e as diferentes
fases que compdem o ciclo de gerenciamento de desastres. A segunda apresenta as caracteristicas da ajuda
relacionada a desastres na fase de resposta e destaca os aspectos principais a serem observados em trabalho
de auditoria com foco nessa etapa. Ainda na segunda parte da norma, sugere-se para o planejamento e a exe-
cucdo da auditoria, o uso de uma matriz de riscos desenvolvida especificamente para as principais atividades

desempenhadas em tal fase da gestao da crise'°.

Aterceira parte do Guia ISSAI 5520 demonstra aspectos do processo de auditoria de desastres naturais com
base na experiéncia de trabalhos realizados por Instituicdes Supremas de Auditoria de diferentes paises com
foco na fase de resposta entre os anos de 2000 a 201 3. A partir da experiéncia internacional, sao apresentadas
as boas préticas para o planejamento e execucao de auditoria, as quais foram consideradas como temas para
fins de comparacao com a prética consubstanciada nos relatérios da CGU, a saber:

* Preparacdo da auditoria;

e Cooperacdo entre os auditores;

* Informagao e reunido de dados;

* Selecdo dos topicos de auditoria;

* Tipos de auditoria: financeira, de conformidade e de desempenho;

* Relatdrio de auditoria; e

e Uso de ferramentas de auditoria.

Para além das Instituigdes Supremas de Auditoria, acrescenta-se que o Guia ISSAI 5520 também interessa a
unidades de controle interno incumbidas de exercer controle sobre as atividades e gastos no ambito do ciclo
de gerenciamento de desastres. Além disso, a norma esta inserida na série ISSAI 5500, a qual apresenta guias
especificos para apoiar a realizacao de auditoria sobre as demais fases do ciclo de gerenciamento de desastre,

conforme descrito na Figura 2.

10 ISSAI 5520 — Audit of disaster-related aid, 2013. Disponivel em: <http:/Aww.issai.org/4-auditing-guidelines/guidelines-on
-specific-subjects/>. Acesso em 10/07/2014.
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3. Proceder metodologico

Os objetivos deste estudo sdo avaliar a aderéncia das praticas de auditoria da CGU frente as disposicdes do
Guia ISSAI 5520 - The audit of disaster-related aid da INTOSAI, identificar boas praticas adotadas e oportuni-

dades de melhoria na realizagao dos trabalhos de auditoria.

Para concretizacdo do estudo, a presente pesquisa procedeu andlise dos relatérios elaborados pela CGU por ocasiao do

controle dos gastos estatais da Uniao no desastre natural da Regiao Serrana do Rio de Janeiro, ocorrido no ano de 201 |.

Com base em classificacdo proposta por Gil (1996), a pesquisa em questao caracteriza-se como exploratéria,
de abordagem qualitativa e assume a forma de estudo de caso. Como técnica de pesquisa, adotou-se a pes-

quisa documental, frente a analise aplicada a norma ISSAI e aos relatérios descritos na Tabela 3.

Com o uso da andlise de conteldo, a terceira parte da norma ISSAI 5520 foi avaliada tendo por base a técnica
da andlise categorial com foco na investigagao dos temas (BARDIN, 201 ). Nesse sentido, cada uma das boas

praticas relacionadas na referida parte da norma foi considerada um tema ou unidade de contexto.

A partir do estudo dos assuntos abordados em cada uma das boas praticas apresentadas, foram identificadas afir-
macoes e proposicoes que constituiram as categorias relacionadas a cada tema. Ressalta-se que cada afirmacao
e proposicao foi interpretada conforme a unidade de contexto, ou seja, ao tema a qual se vincula. A Tabela 2

apresenta a definicdo dos temas e das correspondentes categorias, a partir da andlise da norma ISSAI 5520.

Tabela 2 - Temas e Categorias definidos a partir da analise da ISSAl 5520

Temas Categorias de afirmacao ou proposicao

Preparacao da auditoria Definicao da perspectiva da auditoria

Conhecimento de cada fase da gestao de desastres

Cooperacao entre auditores Auditoria conjunta, paralela ou coordenada

Informacdo e reunido de dados Papéis e responsabilidades das entidades e pessoal envolvido na ajuda

Informacao-chave sobre a ajuda

Sistemas de controle interno e procedimentos.

Observacio fisica no local do desastre ainda nos estagios iniciais da crise.

Reunir informacdes sobre o desastre e acdes gerenciais adotadas

Selecdo de tdpicos de auditoria Procedimentos adotados para selecao dos topicos de auditoria

Tipos de auditoria Definicao do tipo de auditoria

Auditoria financeira Foco nas demonstracdes financeiras

Auditoria operacional Foco nos principios de economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade.
Auditoria de conformidade Foco na conformidade a leis e regulamentos aplicaveis

Uso de ferramentas de auditoria Uso de Sistemas de Informacao Geogréfica (SIG)

Consulta a banco de dados internacional

Fonte: elaboracdo do autor
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Para a andlise quanto a aderéncia aos temas abordados na norma ISSAI 5520 e listados na Tabela 2, foram
selecionados todos os relatérios elaborados pela CGU referentes a fiscalizacdo quanto a aplicagao dos recur-
sos financeiros descentralizados pela Unido destinados a subsidiar as acdes de resposta e reconstrucao apds o

desastre natural da Regidao Serrana do Rio de Janeiro em 201 |, conforme apresentado na Tabela 3:

Tabela 3 - Relatérios da CGU objetos da Andlise quanto a Aderéncia a ISSAI 5520

Tipo de relatério Descrigao N° Relatério CGU

Relatério de diagndstico situacional Andlise da situacdo — Nova Friburgo |
(Levantamento da Situacdo)

Andlise da situacdo — Teresépolis

Andlise da situacdo — Petrépolis

Andlise da situacdo — Gov. Estado

Relatério de fiscalizacdo (Auditoria) Fiscalizacao — Nova Friburgo

Fiscalizacdo — Teresépolis

Fiscalizacdo — Petropolis

([N |y MW N

Fiscalizacdo — Gov. Estado

Fonte: Relatérios CGU, elaboracdo do autor

Os relatérios elaborados pela CGU e descritos na Tabela 3 foram analisados buscando-se identificar a ocor-
réncia de afirmacdes e proposicoes relativas aquelas categorias apresentadas na Tabela 2. A cada ocorréncia
de afirmacao no relatério analisado, o respectivo registro foi realizado conforme a categoria e tema a que se

relaciona para controle e avaliagdo quanto a aderéncia.

Para avaliar a abordagem dos temas da Tabela 2 nos relatérios da CGU como aderentes a orientacao da
norma ISSAl, o critério de julgamento foi de que a presenca de afirmagdes e proposicdes nas respectivas
categorias de cada tema analisado fosse alcangada em pelo menos metade do nimero maximo possivel de
ocorréncias para o tema em questdo, ou seja, no minimo 50% dos relatérios deveriam atender ao requisito

de conter afirmacdes relacionadas ao conjunto das categorias que compdem um dado tema.

Por sua vez, foram avaliados como nao aderentes os temas para os quais o registro de ocorréncia para o
conjunto das respectivas categorias de afirmacio e proposicao foram inferiores a 50% dos relatérios possiveis.
Destaca-se que apesar da analise se aplicar tanto aos relatorios de diagndstico situacional como para os rela-
térios de fiscalizagao, a avaliagao quanto a aderéncia foi conduzida de forma agregada para os relatérios, uma
vez que os mesmos foram considerados etapas de um Unico trabalho auditorial conduzido para cada uma das

unidades fiscalizadas, governos municipais ou do Estado, conforme consta na Tabela 3.

Posteriormente ao procedimento supracitado, apresentam-se os temas para os quais se verificou aderéncia,
destacando eventuais casos em que boas praticas atualmente recomendadas pela ISSAI 5520 j& haviam sido
adotadas conforme os relatérios avaliados. Por outro lado, registram-se os temas ndao abordados nos relatd-

rios avaliados e as principais oportunidades de melhorias, de acordo com os apontamentos da norma.
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Como limitacdo do estudo destaca-se que os relatérios da CGU ndo foram analisados quanto a aderéncia as
orientacdes da ISSAI 5520 para o tema Relatério de auditoria relacionada ao desastre. Isso porque tal andlise
tem por requisito a consideracdo de diretrizes especificas as quais estao além do escopo do presente estudo,
com destaque para a composicao do relatdrio nas partes de auditoria financeira (ISSAI 1700 e 1800), auditoria
de conformidade (ISSAI 4100) e auditoria operacional (ISSAI 3000).

4. Resultados

4.1 Aderéncia

Nos relatérios da CGU analisados foram registradas a presenca de afirmacdes e proposicdes relacionadas a 7 dos
9 temas considerados a partir da norma ISSAI 5520, conforme descrito na Tabela 4. Salienta-se que as afirmagdes e
proposicdes identificadas nos relatdrios estao presentes de forma heterogénea entre as diferentes categorias, sendo
verificada a presenca de sentengas em |2 das |5 categorias. Isso significa que alguns temas identificados na ISSA

5520 nao foram abordados nos relatérios analisados enquanto para outros assuntos a abordagem foi frequente.

Tabela 4 - Andlise dos relatérios CGU com base nas categorias obtidas da ISSAI 5520

Temas Categorias de Afirmagao/Proposicao Presente no Relatério CGU % de
atendimento
Preparacao da auditoria Definicao da perspectiva da auditoria 56,78
Conhecimento de cada fase da gestao de i 25,0
desastres
Cooperacao entre auditores Auditoria conjunta, paralela ou coordenada 56,78 50,0
Informacao e reuniao de dados Papéis e responsabilidades das entidades e l,3,4
pessoal envolvido na ajuda
Informacao-chave sobre a ajuda 1,2,3,4,8
Sistemas de controle interno e procedimentos. 1,2,3,4,8 575
Observacao fisica no local do desastre ainda nos |, 2, 3 ‘
estagios iniciais da crise.
Reunir informagdes sobre o desastre e acoes 1,2,3,4,6,7,8
gerenciais adotadas
Selecdo de tépicos de auditoria  Procedimentos adotados para selecdo dos i 00
tépicos de auditoria '
Tipos de auditoria Definicao do tipo de auditoria 56,78 50,0
Auditoria financeira Foco nas demonstracoes financeiras - 0,0
Auditoria operacional Foco nos principios de economicidade, eficiéncia, 2, 3, 5, 6,7, 8 750
eficacia e efetividade. '
Auditoria de conformidade Foco na conformidade a leis e regulamentos 2,3,56,7,8 750
aplicaveis '
Uso de ferramentas de Uso de Sistemas de Informacao Geogréfica (SIG) 6 s
auditoria Consulta a banco de dados internacional 8 '

Fonte: Relatérios CGU, elaboracdo do autor
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A partir dos resultados apresentados na Tabela 4, avaliou-se que a prética de auditoria de desastres naturais da
CGU é parcialmente aderente ao Guia ISSAl 5520, uma vez que o percentual de atendimento obtido quanto
a presenca de afirmagdes e proposicdes nos relatérios da Controladoria face a norma de referéncia foi igual
ou superior a 50% somente para 5 dentre 9 temas definidos com base na andlise do Guia em discussao. Em

vista desses resultados apresenta-se a seguir a analise dos achados para cada um dos temas considerados.

Com relagdo ao tema Preparacdo da auditoria, a andlise dos relatérios indicou ndo aderéncia aos preceitos da
norma ISSAI 5520. Isso porque se verificou que somente os relatérios de fiscalizacao apresentaram definicao
de que a auditoria foi planejada e executada a partir da perspectiva do doador dos recursos, no caso o Gover-
no Federal. Por sua vez, nos relatérios de diagndstico avaliados restaram ausentes afirmagdes ou proposicdes

relacionadas ao assunto, o que contribuiu para o reduzido atendimento (25%) quanto a abordagem do tema.

Para o tema Cooperagao entre os auditores, os relatérios de fiscalizacdo analisados indicaram a presenca de
afirmagdes que permitem avaliacdo pela aderéncia as respectivas orientagdes do Guia ISSAI 5520. Destaca-se
que constam nos relatérios que os trabalhos foram realizados de forma compartilhada, facilitando a troca de
experiéncias e informacdes entre os auditores de diferentes érgaos do Governo Federal bem como entre os

responsaveis de rgaos regionais e locais.

No quesito Informacdo e reunido de dados, registra-se a presenca de afirmacdes relacionadas a todas as
categorias além do atendimento geral de 57,5% quanto ao critério de avaliacdo, o que indica aderéncia as
respectivas orientacdes do Guia ISSAlI 5520 quanto a abordagem desse assunto nos relatorios avaliados.
Acrescenta-se que praticamente todos os relatdrios examinados reuniram informagdes a respeito de resgate
e evacuacao de vitimas, atendimento as necessidades basicas das vitimas, registro, avaliacao e controle das
doacdes materiais recebidas e informacdes sobre a avaliacdo de perdas e danos. Além disso, foi frequente
a verificacdo de afirmacdes com respeito a categoria relativa a informagao-chave sobre a ajuda tais como
informacdes sobre doadores, beneficiarios, coleta, distribuicao, armazenamento, condicdes da ajuda, além
de dados relativos a identificagdo de sistemas de controle interno e procedimentos para entrega de ajuda as

vitimas de desastre.

Com relacdo ao tema Selecao de tdpicos de auditoria, ndo se verificaram afirmacdes ou proposicoes afetas
ao assunto nos relatdrios examinados, o que indica avaliacdo pela ndo aderéncia as orientacdes do Guia ISSAI
5520. Destaca-se que, na totalidade do material avaliado, nao foram abordadas questdes relativas ao tema,
restando ausentes sentencas relacionadas a categoria de procedimentos adotados para selegdo dos topicos.
Dessa forma, ndo se localizou nos relatérios analisados clara indicagdo, por exemplo, a respeito do estabele-
cimento de critério, andlise de risco, acdes de gestao de desastre para mitigar riscos indicados na andlise e as

justificativas para priorizacdo dos tépicos selecionados.

Para o tema Tipos de auditoria, a presenca de afirmagdes referentes a indicacdo do tipo de trabalho realizado
permite a avaliagdo pela aderéncia quanto a abordagem do assunto. Registra-se a predominancia do enfoque no

exame da conformidade e do desempenho da gestao nos relatérios avaliados, em razdo da elevada frequéncia
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de afirmacdes verificadas para os temas Auditoria de conformidade e Auditoria operacional, resuttando no maior
percentual de atendimento quanto a abordagem dentre os demais temas, conforme consta na Tabela 4. Por sua
vez, o tema Auditoria financeira ndo foi abordado, uma vez que restaram ausentes afirmacdes ou proposicoes

sobre tal assunto no material considerado.

Com relacao a abordagem de Auditoria operacional, avaliada como aderente, ressalta-se a énfase dos rela-
térios em apresentar os resultados de exames realizados sobre a eficiéncia das agdes gerenciais relativas ao
recebimento, armazenagem, controle e distribuicao de donativos, medicamentos e outras medidas adotadas

pelos gestores locais do desastre, em cada um dos municipios fiscalizados.

Por sua vez, com relacao a abordagem do tema de Auditoria de conformidade, avaliada como aderente,
destaca-se que os relatérios apresentaram os resultados de exames realizados sobre a legalidade de atos de
gestao das autoridades regionais e locais, com relagao as contratacoes de empresas para entrega de bens e
a prestacao de servicos diversos, sendo que constatou-se que algumas atividades nao tiveram relacao direta
com a resposta ao desastre. Os desvios identificados entre os atos de gestdao praticados e os padroes legais
e normativos do Governo Federal, doador dos recursos objetos de controle nos relatérios da CGU, foram

comunicados aos gestores e autoridades competentes para providéncias.

Com relagao ao Uso de ferramentas de auditoria, a auséncia de afirmacdes e proposicdes nos relatérios ana-
lisados quanto a aplicagdo de tecnologias de Sistemas de Informacao Geogréfica (SIG) indica avaliacdo pela nao
aderéncia ao tema. Registre-se o reduzido percentual de atendimento (12,5%) para os relatérios analisados.
Nesse sentido, destaca-se que somente um dentre oito relatérios analisados apresentou afirmacao relacionada
ao uso de ferramenta SIG. Além disso, o uso relatado limitou-se ao registro da localizacao geografica dos pontos

objetos de exames de auditoria por meio do emprego de aplicativo disponivel gratuitamente na internet.

Ainda sobre o assunto de SIG, importante esclarecer que a Unica ocorréncia referente a categoria de consulta
a banco de dados se deve ao fato de a fonte da informagao em questio ser de carédter internacional. Em geral,
constam nos relatérios da CGU a busca e o uso de informacgdes obtidas junto a bancos de dados oficiais do
Brasil, mas, de fato, ndo foi frequente o acesso a sistemas de informagdes de base internacional, como os

mencionados a tftulo exemplificativo na ISSAI 5520.

4.2 Boas praticas e oportunidades de melhorias

Verificou-se a boa prética adotada pela CGU de realizar visitas de campo nos locais atingidos por desastres na-
turais, conforme explicitado nos relatérios de diagndstico situacional. Ressalta-se que tal medida, de importancia
amplamente destacada no Guia ISSAI 5520, justifica-se pelo fato de constituir-se como forma eficiente e tem-
pestiva para que os auditores coletem evidéncias a respeito do desastre natural e das principais demandas para

atendimento a populagdo, visto as potenciais fragilidades dos controles internos administrativos na fase gerencial
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de resposta aos desastres. Além disso, as informacdes coletadas em campo auxiliam os auditores no melhor

planejamento e realizagdo de exames posteriores, com énfase em aspectos de conformidade ou desempenho.

Com relacdo as oportunidades de melhoria, destacam-se a necessidade de se explicitar nos relatérios da
CGU os critérios empregados na preparacao dos trabalhos e na selecao de tdpicos de auditoria, bem como
a importancia do incremento no uso de ferramentas de informacio geografica para adicionar valor a futuras

auditorias relacionadas a gastos em desastres naturais.

Para avancar nos procedimentos de preparacao e selecao de tdpicos de auditoria relacionada a desastres
naturais sugere-se incorporar a pratica da CGU a avaliacdo de risco indicada na segunda parte da norma ISSAI
5520. Isso porque a avaliagdo de risco proposta na norma foi elaborada a partir da experiéncia em auditoria de
desastres naturais por parte de diferentes Organizacdes Supremas de Auditoria contemplando a possibilidade
de ocorréncia de até |7 tipos de riscos para nove diferentes atividades de gerenciamento de desastres. O uso
da matriz de riscos, devidamente revisada com base no conhecimento dos controles estabelecidos pelo ges-
tor da unidade a ser examinada pela CGU, ainda na etapa de planejamento da auditoria de gastos em eventos
de desastres naturais, permite ampla visao acerca da extensao e da profundidade dos exames de auditoria

necessarios a avaliagao quanto a adequacao dos atos de gestao no processo de gerenciamento da crise.

Sobre o incremento na utilizacao de ferramentas SIG, destaca-se que o acesso a informagdes de localizagao
de obras (objeto frequente em reconstrucao pds-desastre) e das respectivas empresas executoras em mapas
detalhados ao invés de somente na forma de planilhas eletrénicas pode constituir forma eficiente de planejar
o escopo de auditorias e o deslocamento das equipes para o campo. Além disso, por meio da aquisicao de
imagens de satélite atualizadas pode-se acompanhar a evolucao de determinadas etapas de obras em lugares
mais distantes, cujo custo e o tempo de deslocamento de equipes de auditoria justifiquem a adogao desse tipo
de monitoramento''. Nesse contexto, sugere-se ter por referéncia inicial as orientagdes relevantes constantes
do Guia ISSAI 5540 para implementar os procedimentos com vistas a incorporagao desses recursos em todo
o processo de auditoria.

4.3 Avaliacao por tipo de relatério CGU

Com relacdo ao tipo de relatdrio analisado, verificou-se que nos relatérios de diagndstico situacional, que tratam
do levantamento de informacdes no local do desastre nos estagios iniciais da crise, ha predominio da abordagem
de categorias de afirmacdes afetas ao tema Informacdo e reunido de dados. Tal fato justifica-se porque esses
relatérios sao resultado de trabalho que tem por foco a coleta de evidéncias em campo, com relacio as neces-

sidades da populacdo afetada bem como aos bens e servicos prestados pelo executor da ajuda.

[l ISSAI 5540 — Use of geospatial information in auditing disaster management and disaster-related aid, 2013. Disponivel em:
< http:/Mww.issai.org/4-auditing-guidelines/guidelines-on-specific-subjects/>. Acesso em 10/07/2014.
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Por outro lado, os relatérios de fiscalizacdo apresentaram-se mais completos uma vez que se verificou a
presenca da abordagem de maior nimero de categorias de afirmacdo quando comparados aos relatérios de
diagndstico. Por tal critério, foram identificadas afirmacdes e proposicdes constantes de um ou mais relatorios
de fiscalizagdo em um total de dez categorias, enquanto que para relatérios de diagndstico situacional verifi-
cou-se, respectivamente, a presenca em sete classes de afirmacao, conforme apresentado na Tabela 4. Den-
tre os temas abordados nos relatdrios de fiscalizagdo destacam-se aqueles relacionados ao compartilhamento
de informacdes entre os auditores, Informacdo e reunido de dados e a énfase em categorias de afirmacio
referentes a auditoria de conformidade e operacional. A sintese das caracteristicas verificadas para cada tipo

de relatdrio analisado € apresentada na Tabela 5.

Tabela 5 - Sintese da avaliacdo por tipo de relatério CGU

Relatério de diagndstico * Coleta de evidéncias no local do desastre, ainda nos estagios iniciais da crise.

situacional * Predominio da abordagem de categorias de afirmacdes e proposicdes afetas ao
tema Informacao e reunido de dados.

Relatdrio de fiscalizacdo * Definicio da cooperacdo entre auditores.

* Reunido de informacdes a respeito de resgate e evacuacdo de vitimas, bem
assim o atendimento as necessidades bésicas dos afetados.

* Abordagem de tépicos relacionados a auditoria de conformidade e operacional.

Fonte: elaboracdo do autor

5. Consideracoes finais

O:s relatérios de diagndstico situacional e os relatérios de fiscalizacdo elaborados pela CGU por ocasido do de-
sastre natural ocorrido em 201 | na Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro foram analisados buscando-se
identificar a ocorréncia de afirmacdes e proposicoes relativas as categorias tematicas obtidas a partir da andlise da
terceira parte do guia ISSAI 5520. Nos relatérios a presenca das afirmagdes e proposicoes para cada um dos te-

mas em percentual igual ou superior a 50% foi interpretada como indicacdo de aderéncia a norma de referéncia.

A partir das andlises realizadas avaliou-se que a pratica de auditoria de desastres naturais da CGU é parcial-
mente aderente ao Guia ISSAI 5520, uma vez que o percentual de atendimento obtido quanto a presenca de
afirmacdes e proposicdes nos relatdrios da Controladoria face a norma de referéncia foi igual ou superior a

50% somente para 5 dentre 9 temas definidos com base na andlise do Guia em discussao.

No que respeita aos temas abordados nos relatérios analisados, as praticas de auditoria adotadas no Brasil
assemelham-se aquelas do exterior. Nesse sentido, ha indicacdo de que as recomendacdes decorrentes da
auditoria aos administradores responsaveis pela gestao do desastre alinham-se as boas préticas internacionais.
No presente estudo os resultados indicaram aderéncia com relacdo aos temas Cooperacao entre auditores,

Informacao e reunido de dados, Tipos de auditoria, Auditoria operacional e Auditoria de conformidade.
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Dentre as abordagens avaliadas como aderentes, no ambito do tema Informacao e reunidao de dados destaca-
se a adocdo da boa prética de realizacdo dos relatérios de diagndstico situacional, ainda nos estagios iniciais do
desastre natural. Isso porque a elaboracdo desses relatérios nas fases iniciais da crise subsidia tanto o plane-
jamento dos exames de auditoria posteriores, como fornece oportunidade ao auditor para gravar evidéncias

sobre 0s servicos prestados e acerca das providéncias exigidas pela situagao relatada.

Os relatédrios da CGU foram avaliados como ndo aderentes quanto aos temas Preparacdo da auditoria, Se-
lecdo de topicos de auditoria, Auditoria financeira e Uso de ferramentas de auditoria. Para os temas afetos a
Preparacdo e Selecio avalia-se como provavel causa da ndo aderéncia a ocorréncia de falhas nas etapas de
planejamento e relatoria dos trabalhos, uma vez que, como mencionado na avaliagao dos resultados, nao se
localizou nos relatérios analisados clara indicacao, a respeito do estabelecimento de critério, analise de risco
ou mesmo de justificativas para priorizacao dos tépicos selecionados e somente um tipo de relatério avaliado

explicitou que os exames foram efetuados sob uma perspectiva, no caso do doador dos recursos fiscalizados.

Sobre a ndo aderéncia quanto a abordagem do tema Auditoria financeira nos relatérios da CGU avalia-se como
causa o fato de a legislagao brasileira afeta ao gerenciamento dos desastres naturais nao definir a estrutura de um
relatério financeiro destinado a apresentar os gastos efetuados em cada evento. Nesse sentido, o planejamento
e a execucao dos trabalhos tém por foco as afirmacdes do gestor em relatorios gerenciais em que se apresentam

as agoes empreendidas, comprovantes de gastos e informagdes coletadas por meio da imprensa e dos afetados.

Quanto a ndo aderéncia para o tema Uso de ferramentas de auditoria, quando da discussao dos resultados
salientou-se como causa a auséncia, nas etapas de planejamento e de execucao dos trabalhos, de consultas
a bancos de dados internacionais de informagdes sobre desastres, bem como o uso limitado de Sistemas de

Informagdes Geograficas para agregar valor as analises.

A ndo aderéncia dos relatérios avaliados com relacdo a abordagem dos temas comentados implica possivel-
mente em incremento do risco de auditoria, na medida em que o planejamento e a execucao dos exames
ndo contemplaram aspectos que seriam considerados em uma avaliacao realizada segundo as boas préaticas

internacionais indicadas no Guia ISSAI 5520.

Ainda com relagdo aos temas avaliados como nao aderentes, a andlise indica como oportunidades de melhoria a
incorporacio da avaliagdo de risco proposta na ISSAI 5520 para a preparacao e selecio de tépicos da auditoria na
area de desastres naturais. Além disso, também constitui oportunidade de melhoria o incremento na utilizacdo

de ferramentas de informacdo geogridfica, tendo por referéncia as orientacdes especfficas do Guia ISSAI 5540.

Finalmente, como sugestao de continuidade deste estudo, recomenda-se a extensao da analise para outros
relatérios de auditoria e fiscalizacdo relacionados a demais desastres naturais no Brasil. Justifica-se a oportuni-
dade e a relevancia para novas pesquisas nessa area em razao da tendéncia de crescimento no nimero desses
eventos, bem assim o aumento do gasto publico para apoiar as agdes estaduais € municipais de resposta e

reconstrucao apoés a ocorréncia de desastres naturais.
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O Orcamento Federal entre a realidade
e a ficcao: um desafio a transparéncia da
despesa publica no Brasil*

The integrity of the Brazilian National Budget: a challenge
to the transparency of brazilian public spending

Gustavo Henrique Tardelli Alves**

Resumo

Este trabalho aborda o Or¢amento Publico Brasileiro no contexto da Transparéncia Publica. Nesse sentido o
Orgamento deve apontar a sociedade e aos agentes econdmicos a expectativa sobre a aplicacdo dos recursos
publicos e o planejamento das acdes do governo. Complementarmente, a publicidade do gasto publico tam-
bém constitui a ideia de transparéncia, pois a execucdo financeira da despesa orcamentaria revela a prépria
atividade governamental. Apresentam-se, sumariamente, os aspectos administrativos e politicos do Orcamen-
to Publico; a forma legal do orcamento federal; a sistematica de execugdo da despesa orcamentdria, desta-
cando a diferenca entre execucdo orcamentaria e execucao financeira; bem como a transparéncia da despesa
publica federal. Discute-se, em seguida, como a execucio financeira diverge da previsao orcamentaria com
o propdsito do governo atingir o resultado fiscal desejado, por meio do Decreto de Programacao Orcamen-
taria e Financeira e dos Restos a Pagar, causando prejuizo a transparéncia da despesa publica. A conclusiao do
trabalho indica que os efeitos do Decreto de Programacao Orcamentaria e Financeira e dos Restos a Pagar
sobre transparéncia da despesa extrapolam a mera questdo da dissociacdo entre o gasto publico e a Lei Or-
camentaria Anual. Na medida em que associa-se aos créditos orcamentarios um nivel de incerteza acerca
da sua realizacdo financeira, inauguram-se oportunidades de decisdes “paralelas” sobre a despesa publica.
Fundamentalmente, conclui-se que o processo decisério a respeito da despesa federal extrapola o processo

orcamentario formal, em termos praticos, para dentro dos gabinetes do Poder Executivo.

Palavras-chaves: orcamento publico, despesa publica, transparéncia puiblica, contingenciamento orcamentdrio,

restos a pagar.

Abstract

The present work discusses the Brazilian National Budget in the context of Public Transparency. In that sense,
the Public National Budget should disclose to the people and the economic agents what is expected in terms
of the use of public resources and the planning of governmental actions. In addition, the disclosure of the
public spending is a core idea of the concept of transparency, due to the fact that the financial execution of
the budget provides the fulfillment of government actions. The administrative and political aspects of Public

Budget are presented briefly: the legal form of federal budget; the system in which budget expenses are ex-



ecuted, highlighting the difference between the budget execution and the financial execution, as well as the
transparency of federal public spending. This paper aims at discussing the way financial execution diverges
from budget allocation, mainly as a consequence of the “Budgetary and Financial Programing Decree” and the
“Remaining Owed". These tools are used by the Government to achieve its fiscal goals but in the end they
constrain the transparency of the decision making process. As a conclusion, the effect of the “Budgetary and
Financial Programing Decree” and the “Remaining Owed” over transparency goes beyond the simple question
of dissociation between public spending and Budget allocation. Considering that there is a certain level of un-
certainty related to the effective financial execution of the budget there is a risk of recurrent “off the records”
decisions concerning public expenses. Basically, one can conclude that the decision making process concerning
the financial execution goes beyond the formalities of the budget allocation process, and often happens in the

offices of the Executive Branch.

Keywords: brazilian national budget, brazilian public spending, brazilian public transparency, brazilian budgetary

and financial programing decree, brazilian remaining owed.
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l. Introducao

A autorizagdo dos gastos publicos na forma de Leis Orcamentarias Anuais é produto direto do exerci-
cio da democracia representativa, exprime a decisao politica coletiva sobre a alocagao dos recursos publicos,
cristalizada no seio do Poder Legislativo. Nesse sentido, o Orcamento, mais que uma lei sob o ponto de vista
formal, € um dos principais instrumentos de planejamento das acdes de governo, conferindo transparéncia a

atividade estatal para a sociedade e demais agentes econémicos.

O planejamento da alocacao dos recursos publicos definido na LOA € resultado de disputas politicas em torno
da definicao de como e onde sera aplicado o dinheiro. Conforme Assoni Filho (2009, p.151), “as despesas

publicas autorizadas nas leis orcamentarias devem ser a materializacao das pretensdes sociais”.

A transparéncia do planejamento e da execucdo da despesa publica confunde-se com a prodpria transparéncia
governamental, haja vista que o Poder Publico demanda, quase sempre, recursos financeiros para executar suas
acdes. Portanto, a transparéncia da despesa orcamentaria € condicao imprescindivel para a accountability da ativi-

dade governamental, pois vincula o gasto publico realizado as a¢des e programas de governo planejados na LOA.

Como todo instrumento de planejamento, o Orcamento deve comportar ajustes entre a previsao e a exe-
cucdo. Sob o prisma da transparéncia, importa que os ajustes entre a despesa prevista e a executada sejam
promovidos por expedientes transparentes e que guardem os mesmos principios do processo de elaboracao
orcamentaria ordindrio, sobretudo no que se refere a diluicdo do poder de decisao, entre os agentes politi-
cos, a respeito do uso do dinheiro publico. Importa, ainda, sob esse ponto de vista, que as dissociacdes da
despesa executada em relacao ao Orcamento representem situacdes excepcionais, e nao a regra, de modo

a preservar a legitimidade da LOA.

Nos anos recentes, tém ocorrido frequentes ajustes do gasto publico frente aos compromissos de resultado
primario do governo. O cendrio de esfor¢o fiscal empurra a execucao do orcamento para o final do exercicio
e provoca um efeito de “rolagem do orcamento” para os anos seguintes, causando a dissociagao entre a exe-
cucdo financeira da despesa e a previsao orcamentaria. Essa pratica tende a se manter, pois, para cada ano,

sobram “contas orcamentarias”, enquanto falta dinheiro para paga-las.

Este trabalho trata da “rolagem” do orcamento e da consequente dissociacdo entre a matriz de despesas
previstas na pega orcamentaria e as despesas efetivamente pagas. Discute-se como o ajuste fiscal pode afetar
a credibilidade da LOA, na condicdao de instrumento que cristaliza as decisdes democraticas sobre a despesa

publicas, e estabelecer novas instancias de decisdao sobre o gasto publico.

Uma das hipdteses a ser verificada nesta pesquisa € a existéncia de uma tendéncia de dissociacdo constante
entre o Orcamento e o gasto publico no cendrio de esforco fiscal. Presume-se que tal divergéncia ocorra
pelo efeito conjunto do represamento da execucao orcamentaria causado pelos Decretos de Programacao

Orcamentaria e Financeira e pela rolagem orcamentaria mediante abuso dos Restos a Pagar.
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A outra hipdtese a ser testada é que a dissociacdo entre Orcamento e gasto prejudica a transparéncia da
despesa publica mediante a frustracdo dos créditos orcamentarios que foram executados do ponto de vista

orcamentario mas que nao serao pagos, haja vista o cancelamento de Restos a Pagar.

Foram analisados dados da execugdo orcamentaria e das cotas financeiras de cinco Ministérios que concen-
tram os investimentos de infraestrutura no Brasil - Ministérios dos Transportes, da Integracdo Nacional, das
Cidades, da Ciéncia e Tecnologia e de Minas e Energia - entre 2009 e 2013, com o objetivo de verificar a
existéncia de um ciclo de rolagem do orcamento e descrever o modus operandi da desfiguracao do Orga-
mento, identificando suas motivacdes, expedientes e, principalmente, os efeitos sobre a transparéncia publica,
notadamente para as despesas de investimentos, representadas por esses Ministérios, que sao mais susceti-

veis aos ajustes fiscais.

2. Fundamentacao teorica

A Lei Orcamentéria Anual contempla duas dimensodes, igualmente complexas: a dimensao adminis-
trativa e a polftica. No que diz respeito ao aspecto administrativo, o Orcamento Publico é um importante
instrumento de planejamento das acdes de governo e da gestao fiscal. Por outro lado, no que tange ao as-
pecto politico, o Orcamento sedimenta as disputas, incessantes, em torno dos recursos publicos e equaliza as

relacoes de poder entre os poderes politicos, notadamente o Executivo e o Legislativo.

De acordo com Feijé (2002, p. 18), “o orcamento publico surgiu para atuar como instrumento de controle
parlamentar das atividades financeiras governamentais, isto €, desempenhadas pelo Executivo.” Conforme le-
ciona Giacomoni (2005), o embrido orcamentario ja surgiu como instrumento de controle politico dos bardes

feudais ingleses frente aos atos da coroa e remonta a época da famosa Magna Carta de 1217.

No que se refere a forma legal do Orcamento, a razao nao é conferir carater mandatério as suas disposicoes.
A razdo é que o rito de elaboracdo do Orcamento seja © mesmo que o das leis. A elaboragdo orcamentaria
mediante o processo legislativo visa compartilhar a decisao sobre a alocacdo dos recursos publicos entre o

governo e o parlamento.

Assim, a importancia da forma legal do Orcamento ndo reside na obrigatoriedade de seu cumprimento
estrito, mas, sim, reside na disciplina das relagdes politicas na fase de elaboracdo orcamentaria e em outros

atributos proprios de leis, como ampla divulgacdo, estabilidade e outros.

Além dos aspectos intrinsecos do rito legislativo que sao concebidos para equilibrar os Poderes da Republi-
ca, a Lei Orcamentaria Anual proporciona certa estabilidade as programacdes para a despesa publica para o
exercicio, pois uma lei s& pode ser alterada por outra lei ou, no caso orcamentario, por Medida Proviséria

especificamente para abertura de créditos extraordinarios frente a uma situacdo excepcional.
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Na definicdo de Allan D. Manvel, citada por Giacomoni (2005, p. 67): “o orcamento é um plano que expressa
em termos de dinheiro, para um periodo de tempo definido, o programa de operacdes do governo e os
meios de financiamento desse programa.” Dessa forma, a peca orcamentaria representa tanto um instrumen-

to administrativo das acdes de governo bem como meio de controle sobre a gestao publica.

O papel da LOA como instrumento de transparéncia do planejamento das a¢des de governo ganhou impor-
tancia a partir da concepcao moderna do Orgamento Publico, conhecida como orcamento-desempenho.
Nessa nova perspectiva, 0 orcamento passa a informar o plano de acdo do governo, e nao somente o elenco
dos meios dos quais o governo dispde para realizar suas acdes, conforme o paradigma antigo, conhecido

como Lei dos Meios.

A programacao das despesas publicas reflete as prioridades da agenda politica e constitui o proprio plano de
acao do governo por meio da alocacao dos recursos entre as variadas funcoes de governo, como seguranca,
salide, educacdo e outras. Por essa razao, a ampla transparéncia sobre o planejamento e execucao da despesa
publica € imprescindivel ao controle social e accountability da atividade estatal. Nessa direcao, Abulquerque,
Medeiros e Feij6 (2008, p. 189) afirmam: “a avalia¢do de eficdcia de um governo, ou setor de governo, somente

€ possivel pelo acompanhamento da execucdo orgamentdria.”

Assim, a transparéncia orcamentaria (e dos gastos do governo) é elemento fundamental a verdadeira promo-

cao da transparéncia publica e ao controle cidadao das atividades do governo.

A transparéncia da execucao da despesa publica federal foi objeto de significativos avancos no direito positivo
patrio nos Ultimos anos, sobretudo com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, da Lei n® 9.755/1998,
do Decreto n° 5.482/2005, da Lei Complementar n® 131/2009 e do Decreto n® 7.185/2010. Além disso,
as ferramentas eletronicas de acesso publico as informacdes financeiras vém garantindo um desejavel nivel de

transparéncia da despesa publica.

Esse cenario leva a crer que a transparéncia de despesa federal é satisfatéria, haja vista que o Orcamento pos-
sui a publicidade legal e a evolucao da divulgacdo da despesa publica ocorrida nos anos recentes. No entanto,
vale levantar a questao: quando o gasto publico diverge do orcamento previsto, mantém-se o mesmo nivel

de transparéncia’

Para responder a essa questdo é preciso avangar sobre a sistematica de execucao orcamentaria do governo fe-
deral de modo a entender como alguns mecanismos técnicos da pratica orcamentaria provocam a desfiguracao
das previsdes orgamentarias aprovadas no Congresso Nacional e conduzem a execucio do gasto para caminhos

diferentes daqueles previstos na lei orcamentaria, e, finalmente, os possiveis efeitos sobre a transparéncia publica.

Apresenta-se, aqui, a sistematica “rolagem orcamentaria” para compatibilizar a execucao do orcamento com
o cumprimento das metas fiscais. Especialmente, busca-se saber como a existéncia desses “esqueletos or-

camentarios” pode prejudicar a transparéncia da despesa publica. Nesse sentido, os proximos paragrafos
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procuram demonstrar como os Decretos de Programacao Orcamentaria e Financeira e os Restos a Pagar sao

capazes de desfigurar o Orcamento PUblico, sob a ténica do cumprimento das metas de resultado primario.

A respeito da execucdo da despesa publica, fundamentalmente, h4 duas fases: a fase da execugao orcamen-
taria e a da execucao financeira, sendo que a primeira sempre precede a segunda. Na licio de Jund (2007,
p. 277): “na técnica orcamentaria, normalmente se distinguem as palavras crédito e recursos. Reserva-se o
termo ‘crédito’ para designar o lado orcamentario, e ‘recurso’, para o lado financeiro. Crédito e recursos sao

duas faces de uma mesma moeda.”

A execucao orcamentaria € entendida como o registro da utilizagao das autorizacoes legislativas para realiza-
¢do do gasto publico, ou seja, a ocupacao dos créditos consignados na Lei Orcamentaria Anual. A execugao
financeira, por seu turno, se refere aos pagamentos realizados decorrentes dessa execucao orcamentaria,

constituindo o gasto publico.

E na fase do empenho que ocorre a utilizagdo do crédito orcamentario. No entanto nem toda execucao
orcamentaria corresponde a uma realizacao financeira no mesmo exercicio. Para Fernandes (2004, p. 21),
(...) a execucao orcamentaria da despesa € ato preparatdrio necessario a realizacao da despesa, ainda que a

realizacdo se complete em exercicio fiscal subsequente aquele em que se verifica a execugao.”

Dessa forma, ainda que a liquidagdo e o pagamento ocorram em exercicios posteriores ao do empenho, o
registro da execucao orcamentaria da despesa refere-se ao exercicio do crédito orcamentario que lhe deu
origem. Conforme as disposicdes da Lei n® 4.320/1964, pertencem ao exercicio financeiro as despesas em-
penhadas durante o exercicio (BRASIL, 1964).

Assim, distingue-se claramente as trés dimensdes da execugao da despesa: sob perspectivas orcamentarias
considera-se a execucdo da despesa como a utilizacdo da autorizacio legislativa (empenho), sob a perspectiva
patrimonial considera-se executada a partir da ocorréncia do fato gerador da despesa (liquidacio) e, por fim,
sob a perspectiva financeira a despesa orcamentaria confunde-se com o gasto, ou seja considera-se sua exe-

cucdo o desembolso (pagamento).

Posicionados entre execucdo orcamentaria e execucdo financeira da despesa, operam dois importantes ins-
trumentos da sistematica orcamentaria, que merecem ser comentados de maneira mais detalhada. Trata-se

dos Decretos de Programacao Orcamentaria e Financeira e dos Restos a Pagar.

Os Decretos de Programacao Orcamentaria e Financeira sao expedientes utilizados para equalizar a execugao
financeira da despesa com as disponibilidades de caixa e regularizar o empenho dos créditos orcamentarios

de modo a tornar possivel o atingimento da meta de Resultado Primario.

Os Restos a Pagar representam compromissos financeiros exigiveis e sao constituidos por despesas orcamen-

tarias que foram empenhadas durante anos anteriores, mas nao foram pagas até o encerramento do respec-
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tivo exercicio financeiro, ou seja, dia 3| de dezembro. Assim, os Restos a Pagar Processados sao as despesas
liquidadas cuja fase de pagamento nado foi concluida até o final do exercicio, enquanto que os Restos a Pagar

Nao Processados sdao as despesas empenhadas cuja liquidacdo ndo foi concluida até o final do exercicio.

Destaca-se que os Restos a Pagar nao representam todo e qualquer passivo a pagar. Trata-se de um concei-
to esculpido na Lei n® 4.320/64 para representar aqueles valores origindrios de despesa orcamentaria cuja
dotacdo do respectivo crédito orcamentario foi empenhada e que restam pendentes de pagamento até o
encerramento do exercicio. Assim, os Restos a Pagar representam uma parcela especffica das Obrigacoes a

Pagar, constituem a parcela relativa a execucao das despesas orcamentarias a pagar.

Nota-se, portanto, que Obrigacdes a Pagar é género, do qual os Restos a Pagar é espécie, haja vista que as
exigibilidades financeiras em desfavor do patriménio publico podem se originar de fatos que nao estao asso-
clados necessariamente a execucao de despesa orcamentaria, por exemplo: constituicao de receita mediante
operagoes de credito, que gera obrigacdes de pagamento futuro, ou, ainda, fatos extra-orcamentarios, como

o reconhecimento de um passivo ou o aumento do indexador de uma divida, por exemplo.

De acordo com a ¢ética contabil do regime de competéncia, a despesa orcamentaria € efetivada com a ocor-
réncia de seu fato gerador, ou seja, com a ocorréncia da liquidacao. Assim, a despesa orcamentaria do exer-
cicio representa os valores dos créditos orcamentarios que foram empenhados, liquidados e, seguidamente,

pagos durante o ano, ou que foram, posteriormente, inscritos em Restos a Pagar no final do exercicio.

No entanto, a execugdo orcamentaria da despesa € um conceito mais abrangente que a ideia de realizacdo da
despesa orcamentaria sob o ponto de vista do regime da competéncia contabil. A execucdo orcamentaria da
despesa refere-se a utilizacdo da autorizacio legislativa para a despesa em determinado ano. Portanto, a exe-
cucdo orcamentaria registra, a cada ano, se os créditos orgamentarios constante da LOA daquele ano foram

utilizados, ndo importando se foram efetivamente realizados ou pagos.

Nesse sentido, no que diz respeito aos Restos a Pagar, tanto os Processados como os Nao Processados sao
considerados como liquidados no exercicio para efeito de contabilizacdo da execucdo orcamentaria da des-
pesa. Isso ocorre porque a inscricao de Restos a Pagar, processados ou nao, representa uma utilizagao do

crédito orcamentario disponivel, que, a partir de entao, estara passivel de pagamento nos exercicios seguintes.

Sob a &tica orcamentaria, tanto os Restos a Pagar Processados como os Nao Processados sao considerados
despesas orcamentarias do exercicio em que foram inscritos, pois, embora sejam pagos nos exercicios seguin-
tes a sua inscricdo, dizem respeito a utilizacdo dos créditos orcamentarios consignados na LOA do exercicio
corrente. Portanto, no caso dos Restos a Pagar Nao Processados, ocorre um fendbmeno contabil de “liquida-

cdo forcada” somente para fins de apuracdo da execucio orcamentaria da despesa do exercicio.

Em consequéncia desse artificio contabil dispendido aos Restos a Pagar Nao Processados, os créditos orca-

mentarios que foram empenhados sao contabilizados como despesas orcamentarias realizadas no exercicio,
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independentemente da liquidacdo ou pagamento, desde que ndo cancelados durante o ano. Sobre o assunto,
Fernandes (2004, p.9) comenta que a Lei n® 4.320/64 define o empenho como sendo o fato gerador da des-
pesa orcamentaria, enquanto que o Principio da Competéncia, para qualquer ramo da contabilidade, define
que a incorréncia da despesa se da com o efetivo recebimento dos servicos, o consumo dos materiais ou o

uso dos bens, que corresponderia a fase da liquidagao da despesa orcamentaria.

Nas palavras do anunciado autor, “a Lei de Responsabilidade Fiscal definiu que a despesa seja reconhecida

pela competéncia, o que ensejaria a eliminacdo dos restos a pagar nao processados” (Fernandes, 2004, p. 9).

Se por um lado, a inscricdo dos Restos a Pagar Nao Processados contraria o principio da Competéncia sob
a dtica contabil, por outro lado, assim o faz para manter a légica orcamentaria definida pela Lei n® 4.320/64,

qual seja, vincular a utilizacao do crédito orcamentario ao seu respectivo exercicio.

Em suma, vale dizer, o pagamento dos Restos a Pagar trata-se da execucao financeira relativa a um crédito
orcamentario que foi utilizado em anos anteriores, na ocasiao de sua inscricao, para pagamento futuro, inde-

pendente do momento do seu fato gerador.

A execucdo financeira dos Restos a Pagar transcende a disputa politica por inclusao de créditos orcamentarios
na LOA do exercicio em que sdo pagos, pois representam execucao orcamentaria pretérita. Em teoria, de
igual forma, ndo deveria disputar recursos financeiros para seu pagamento com o orcamento corrente, pois
tem sua fonte de financiamento garantida, ja que sua inexecucao financeira no exercicio de origem gerou saldo

positivo naquele ano.

O pagamento dos Restos a Pagar €, portanto, ato extra-orcamentario, ou seja, a execucio financeira daquelas des-
pesas que foram inscritas como Restos a Pagar em exercicios anteriores ndo repercute na execucao orcamentaria
do exercicio em que forem pagas. Isso se deve ao fato de que, sob a dtica orcamentdria, a utilizacdo do crédito

orgcamentario ocorre no exercicio em que os Restos a Pagar sao inscritos, ndo no ano em que foram pagos.

Esses dois instrumentos (Decretos de Programacdo e Restos a Pagar) provocam a divergéncia da esfera or-
camentaria com relagdo a esfera financeira da despesa publica federal, sendo especialmente expressiva em

um ambiente de esforco fiscal.

Depois do advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a programacao orcamentaria e financeira ganhou novos
contornos, assumindo, precipuamente, a funcao de garantir o cumprimento das metas de resultado fiscal

estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

A divida publica € uma preocupacao permanente do Governo Federal, pois € uma importantissima variavel
macroecondmica. Fundamentalmente, a cada ano, a divida pode aumentar ou diminuir em fungao de duas

varidveis: do resultado das acoes realizadas no exercicio, que pode ser deficitario ou superavitario, e do com-
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portamento de indexadores, juros e atividades financeiras de administracao da divida que alteram a configura-

cao qualitativa de sua composicao.

O resultado do exercicio trata-se do balanco entre receitas e gastos feitos no exercicio, como se fossem os
ingredientes primarios que formam o bolo da divida; j4 o comportamento dos elementos intrinsecos e o
resultado da administracao da divida, atuam como o fermento da divida, que podem fazer o bolo aumentar
ou diminuir independente da contribuicao externa do resultado das acdes realizadas pelo governo durante

exercicio financeiro.

A variagao da divida piblica, em determinado ano, € expressa pelo Resultado Nominal do exercicio, que re-
laciona as receitas auferidas pelo governo em contraposicao as despesas pagas. Nesse contexto, as receitas e
despesas publicas podem ser divididas em dois tipos: as que sao relacionadas as acoes realizadas pelo governo
durante o ano e aquelas que sao inerentes a “vida prépria” da divida. As primeiras compdem o Resultado Pri-

mario do exercicio, ao passo que as segundas compdem o chamado componente financeiro do resultado fiscal.

Assim, enquanto o resultado nominal expressa a variacao total do endividamento publico, o resultado prima-
rio se presta a exprimir o quanto as atividades do governo estao contribuindo para o aumento ou diminuigao
da divida. Conforme o Acérdao n® 27/2009 — Plenario TCU: “o resultado primario € o componente nao
financeiro da variagao da divida liquida do setor publico” (BRASIL, 2009, p.134). Nesse caso, o termo “nao
financeiro” indica que as receitas e despesas primarias excluem aquelas atreladas a prépria divida, como ope-
racoes de crédito, refinanciamento da divida, emissdes de titulos, amortizagdes, juros nominais aos saldos da

divida e outras.

Para fins de composicao da divida publica, o que vale € o efetivo pagamento da despesa, ou seja, a execucao
financeira. Para o célculo do resultado do exercicio, é indiferente a pura utilizagdo da autorizacdo da despesa,

ou seja, a simples execucao orcamentaria (empenho da despesa).

A execucdo financeira das despesas orcamentarias constitui o Resultado Primario do exercicio, aquele que
indica o saldo financeiro das atividades correntes do governo, e, por isso, também sao chamadas de despesas
primarias. Vale citar que essas despesas primarias podem ser obrigatorias, como pagamento de pessoal, bene-
ficios previdencidrios, vinculacdo legal, etc, ou discricionarias, como os investimentos, por exemplo. Portanto,
as despesas primarias discricionarias, que sao mais sujeitas a cortes, representam uma parcela onde governo
possui grande margem de atuacdo para administrar o endividamento publico, especificamente com metas de

resultado primario.

A proposta orcamentaria €, inicialmente, elaborada sobre projecoes e estimativas de variaveis macroecond-
micas que afetam as receitas e despesas publicas, como, por exemplo, taxas de juros, inflagdo e crescimento
do PIB. Durante a execucdo do orcamento, essas varidveis podem apresentar comportamento diferente do

estimado, o que exige do governo uma readequagao da configuracdo das despesas orcamentarias para man-
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ter as metas de resultado primario estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias e manter o equilibrio das

contas publicas.

Nos casos em que os pagamentos das despesas orcamentarias possam comprometer a meta de primario
desejado, por exemplo, por causa de uma arrecadacao menor que a estimada, as despesas ditas discriciona-
rias sao contidas, temporariamente ou definitivamente, mediante o chamado contingenciamento. O governo
se vale do contingenciamento para equalizar a execucao da despesa orcamentaria de modo a comportar o

esforco fiscal estabelecido na LDO.

As metas de resultado fiscal estabelecem limites ao empenho de despesas primarias discricionarias ao longo
do exercicio, pois, em tese, o que € empenhado sera pago adiante. Para tanto, o Executivo edita os Decretos
de Programacdo Orcamentaria e Financeira que equalizam a execugao orcamentaria e financeira, conforme
a necessidade de gerar superavit primario, e acabam represando a execucao orcamentaria para os Ultimos

meses do exercicio.

Além das metas de resultado primario para o exercicio, ha outra questao a ser levada em consideracao para
a execucao financeira da despesa orcamentaria: trata-se da compatibilizacdo entre os ingressos e saldas de

recursos, de modo a nao comprometer as disponibilidades financeiras do erario publico.

Para manter o equilibrio entre entradas e saldas de recursos, o governo lanca mao da programacao financeira
da despesa orcamentaria para administrar o caixa das contas publicas. Conforme Albuquerque, Medeiros e
Feij6 (2008, p. 308), a fase de pagamento nao se submete, propriamente, ao mecanismo de contingencia-
mento (corte) da despesa, mas a uma programacao de fluxo de caixa. Desse modo, a programacao financeira

atinge todo conjunto das despesas primarias, ndo apenas as discricionarias.

Os Decretos de Programagao Orcamentaria e Financeira estabelecem, para cada érgao do Executivo, os li-
mites de pagamento mensais e o limite geral de empenhos no exercicio. Enquanto as limitacbes de empenho
atingem somente os créditos orcamentarios do orcamento corrente, os limites de pagamento referem-se
tanto aos desembolsos relativos as despesas do orcamento corrente, quanto ao pagamento das despesas de

exercicios anteriores que foram inscritas como Restos a Pagar por estarem pendentes de pagamento.

A metodologia utilizada para apuracao do resultado primario contabiliza as despesas a partir o seu efetivo
pagamento. Conforme Fernandes (2004), o resultado primario desconsidera as despesas que tenham sido
processadas apenas até o estagio da liquidacio, ou seja os Restos a Pagar. Quando essas despesas, cuja execu-
Gao orcamentaria ocorreu na ocasiao de sua inscricao como Restos a Pagar, vierem a ser pagas em exercicio
subsequente, serdo, entio, consideradas para efeito do célculo do resultado primario do exercicio em que

ocorrer o pagamento.

Em suma, as despesas afetam o resultado primario, negativamente, somente quando sao efetivamente pagas.

Assim, ha um estimulo para que o governo retenha o pagamento das despesas do exercicio para o ano se-
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guinte, a fim de garantir o esforco fiscal apurado pelo resultado primario daquele exercicio. Nas palavras de
Silva, Candido Junior e Geraldo (2007, p. 17):

O governo costuma postergar o pagamento de um ano para o outro para gerar, tempora-
riamente, um superdvit primdrio mais elevado. Em outras palavras, o ganho contdbil em
aumentar os restos a pagar € conseguir melhorar o resultado do superdvit primdrio para

um determinado ano, (...).

Em outros termos, a inscricio em Restos a Pagar significa a execucdo da despesa prevista no orcamento, pois
houve o empenho, e, a0 mesmo tempo, registra o cumprimento das metas fiscais devido ao ndo pagamen-
to da despesa. No campo politico, para o governo essa pratica equivale a olhar para a sociedade e agentes
politicos e dizer “executei a despesa prevista no orcamento”, logo em seguida, se dirigir aos demais agentes

econdmicos e complementar a frase: “mas ndo paguei”, e, assim, nao desagradar a ninguém.

Nunes S. e Nunes R. (2002, p. 22) explicam que a LOA tende a apresentar uma previso irrealista para a arre-
cadacdo, de modo que, posteriormente, torna-se necessario contingenciar os créditos orcamentarios devido
a frustracdo das receitas. Conforme apontado pelos autores, as estimativas das varidveis macroecondmicas
que norteiam a previsao da receita sao, geralmente, bastante otimistas, pois a superestimacao de receitas
permite elevar o valor dos créditos orcamentarios relativos as despesas na proposta orcamentaria e, também,

porque as previsdes do governo sinalizam para o mercado o teto dessas variaveis.

No ambito do poder Legislativo, também ha incentivos para que as previsdes de receitas sejam infladas. O
Orcamento deve apresentar um equilibrio entre receitas e despesas, assim, quanto maior a previsao para
receita, maiores serao os valores das despesas previstas. Nesse caso, especial interesse paira sobre as des-
pesas de emendas parlamentares, que sao voltadas a atender os interesses especfficos das bases eleitorais e,
por isso mesmo, costuma ser objeto de avidez por parte dos membros do legislativo. Assim, quanto mais as
previsdes macroecondmicas aumentarem a receita estimada, maior é a margem para despesas, inclusive para

as de emendas.

Nos Ultimos meses do ano, o cenario da execucdo orcamentaria se modifica devido a maior previsibilidade
das variaveis macroecondmicas e a proximidade do cumprimento das metas de resultado primario. Assim,
ocorre um alfvio no contingenciamento e as dotagdes orcamentdrias do exercicio passam a ser executadas

em maior intensidade no final do exercicio.

Nesse contexto de limites para os empenhos no decorrer do ano, para que o crédito orcamentario nao seja
cancelado com o término do exercicio, o0 que causaria a extincao daquela autorizacao para o gasto, as despe-
sas sao empenhadas, mesmo na impossibilidade de execucao no préprio exercicio, para serem executados
nos anos seguintes na forma de Restos a Pagar. Dessa forma, a Idgica do contingenciamento e programacao

financeira tende a aumentar os valores das inscricoes de Restos a Pagar.

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 128-154, jul/dez. 2015



Silva, Candido Junior e Geraldo (2007, p. 50), comentando o expressivo volume de Restos a Pagar inscrito
ano apds ano, assim apontam: “essa foi a experiéncia vivida nas trés esferas de governo no Brasil nos Ultimos
anos, verificando-se, em muitos casos, o comprometimento da execucao do orcamento dos exercicios cor-

rentes, em vista do elevado volume dos restos a pagar inscritos.”

Na mesma direcao foi a conclusao do TCU, conforme exarado no Acérdao n® 27/2009 — Plenario, demons-
trando que o contingenciamento e a programagao financeira no primeiro semestre afetam, principalmente,
as despesas do Orcamento corrente, pois as cotas financeiras liberadas se prestam prioritariamente a pagar as

pendéncias dos exercicios anteriores conforme segue:

Ao que parece, os contingenciamentos efetuados durante o primeiro semestre estdo forte-
mente relacionados a necessidade de honrar os compromissos assumidos mediante o re-
gistro de restos a pagar processados (liquidados). (...) é possivel inferir que grande parte da
execucdo de despesas primdrias discriciondrias do orcamento corrente sejam afetadas pelo

término da execugdo de gastos referentes a exercicios encerrados (Brasil, 2009, p. 150).

De acordo com Silva e Candido Junior (2010, p. 16), embora a apropriagdo contabil da despesa seja realizada
na fase de liquidacao, os Restos a Pagar Nao Processados podem ser considerados como postergacao das
despesas, haja vista que sua inscricao constitui assuncao de obrigacdes. Para os autores, essas obrigagoes re-
presentam um volume superior a capacidade de pagamento e comprometem as receitas futuras e imobilizam
o governo no inicio de cada exercicio financeiro, de modo que tanto os Restos a Pagar Processados como os

Nao Processados deterioram o regular funcionamento da programagao financeira do ano seguinte.

Sobre o assunto, Fernandes (2004), ao analisar a execucao financeira dos Restos a Pagar de 1999 a 2004,
para todo Governo Federal, concluiu que os Restos a Pagar ndo exibem comportamento neutro sobre o
endividamento publico, ao contrario do que presume a metodologia de apuracao do resultado primario.
Segundo o autor a diferenca significativa entre os valores de pagamento de Restos a Pagar durante o exercicio
e de inscricao de Restos a Pagar no final do ano “representa o reconhecimento retardado de fatos contabeis

relevantes para a fixacdo e para a apuracao dos resultados fiscais.”

Assim assume-se que o aumento das inscricdes de Restos a Pagar representa um saldo exigivel de despesas que

passa despercebido pela apuracao de resuttado primario. Nesse mesmo sentido, Afonso (2008, p. |01) adverte:

O mais incrivel é que esses biliondrios restos a pagar, embora inscritos nos balancos publi-
cos, sdo ignorados na contabilidade oficial das autoridades econémicas — aquela divulgada
mensalmente pelo Banco Central, que a midia tanto propagandeia, que os especialistas
gastam horas analisando. Em outras palavras, é possivel a um governo gerar superdvit
primdrio, reduzir a divida liquida, apesar de acumular bilhdes em restos a pagar, de au-

mentar ainda mais as contas a descoberto (...)
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Conclui-se, portanto, que a dindmica do contingenciamento orcamentario e da programacao financeira para
cumprimento do Resultado Primario tende a aumentar sistematicamente as inscricdes em Restos a Pagar.
Primeiramente porque a prépria metodologia de apuracao do resultado primario faz com que o superavit
seja melhor quanto maiores forem as prorrogacdes de despesas para o ano seguinte. Complementarmente,
diante da autorizacdo tardia para 0 empenho e pagamento das despesas, o gestor inscreve as despesas, mes-
mo as incertas, como restos a pagar para nao perder a dotacao orcamentaria e, ressalta-se, para nao diminuir
a base de cdlculo de despesas que pauta a proposta orcamentaria para o proximo exercicio, num contexto

de incrementalismo orcamentario.

O efeito mais relevante dessa inscricao “abusiva” de Restos a Pagar é a acumulacao de obrigacdes em volume
superior a real capacidade de pagamento. Os limites de execucao financeira, para suportar o esforco fiscal do
governo, impede que os Restos a Pagar sejam pagos independentemente da execucao ordinaria do orcamen-

to do exercicio corrente.

Assim, compromete-se parte dos limites de desembolso estabelecidos na programagao financeira do exerci-
cio com obrigacoes de orcamentos pretéritos, pois o pagamento dos Restos a Pagar nao foge a programagao
financeira estabelecida pelos decretos de programacao, ainda que tenham fonte de financiamento dissociada

do orcamento corrente.

A condicao de disputa por pagamentos, dentro dos limites de desembolso do perfodo, imobiliza o go-
verno quanto ao pagamento do orcamento corrente nos primeiros meses de cada exercicio. Para Silva,
Candido Junior e Geraldo (2007, p. 12): “Essa imobilizacao acarreta o surgimento de grande parte das
mazelas que distorcem a execucao financeira e deteriora a qualidade do gasto publico, como o propalado

orcamento incremental.”

Fernandes (2004) afirma que existe um “trade-off” entre o pagamento de despesas do orcamento vigente
e 0 pagamento de despesas de orcamentos pretéritos. O autor explica que para cumprir o limite financeiro
estabelecido nos decretos de programacao, os rgaos precisam arcar, além do pagamento das despesas do

ano corrente, com o pagamento dos Restos a Pagar.

A execucao das pendéncias orcamentarias passadas comprime o limite de pagamento do orcamento cor-
rente. Assim, parte do orcamento que ndo pode ser paga durante o exercicio é inscrita como Restos a Pagar
para execucao no ano seguinte. Dessa maneira, passa-se o problema da indisposicao financeira para adiante,

alimentando um ciclo de “rolagem orcamentaria”.

Conclui-se, que ha um movimento ciclico de acumulagao de saldos orcamentarios a pagar em funcao de gerar
superavit primario. O aumento desse saldo pode ser observado pelo aumento do denominado “float”, que é
a diferencga, para cada ano, entre os valore pago de Restos a Pagar e o valor das inscricoes de Restos a Pagar.
Se as inscrigdes sdo persistentemente superiores aos pagamentos, aumenta-se o estoque de Restos a Pagar,

que passarao a concorrer com o orcamento do ano seguinte, e assim por diante.
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Fernandes (2004, p. 30), ao analisar o efeito dos Restos a Pagar sobre o célculo do resultado priméario do
governo federal entre os anos de 1999 a 2004, conclui que houve, no periodo analisado, uma tendéncia de

crescimento do “float”.

Um crescente aumento do “float” significa que, ano apds ano, mais se inscreve valores em Restos a Pagar
do que se paga, o que implicaria um aumento galopante desses “restos orcamentarios” haja vista a dinamica

ciclica ja citada.

Supostamente, se os Restos a Pagar constituissem exigibilidades mandatérias, ou seja, de cumprimento obriga-
tério, nesse caso hipotético, a dinamica do contingenciamento e da programagao financeira estaria gerando uma

divida crescente e insustentavel, paradoxalmente, em funcao do esforco fiscal para diminuir a divida pdblica.

No entanto, nao ha obrigatoriedade para execucao dos Restos a Pagar, ainda mais para os ndo processados,
que nem sequer representam despesas sob a perspectiva patrimonial. Mais que isso, os Restos a Pagar pos-
suem prazo de validade que condiciona o seu cancelamento caso nao sejam executados tempestivamente.
Dessa forma, sem qualquer 6nus formal, o cancelamento dos Restos a Pagar “resolve” o problema do acu-

mulo de saldos orcamentarios a executar.

No que diz respeito a duracao da validade dos Restos a Pagar, Gontijo e Pereira Filho (2010, p. 15) observam
que a Lei n® 4.320/64 é omissa acerca do seu prazo de validade. Conforme os autores, a orientacdo formal
quanto a esse prazo somente foi introduzida pelo Decreto n® 93.872/86, cujo texto original dispde, no Art.

68 que a inscricdo de despesas como Restos a Pagar terd validade até 3| de dezembro do ano subsequente.

Todavia, haja vista que esse prazo foi estabelecido por decreto, essa mesma natureza de expediente juridico
se presta a modificar o prazo originalmente estabelecido. Eo que o governo tem feito nos Ultimos anos. Entre
2004 e 2010, o governo editou treze decretos modificando a regra de validade dos Restos a Pagar, mediante
prorrogacdes, quais sejam: Decretos n® 4.949/2004, n® 5.329/2004, n° 5.729/2006, n® 5.843/2006, n°
6.007/2006,n° 6.137/2007,n°6.331/2007, n° 6.625/2008, n® 6.492/2008, n° 6.625/2008, n° 6.708/2008,
n®7.057/2009 e n° 7.418/2010.

Silva (2005, p. 82), ao analisar os reflexos contabeis do cancelamento dos Restos a Pagar sobre a despesa
federal, nos anos de 1999 a 2003, conclui que “ (...) as despesas publicas que foram consideradas liquidadas
e divulgadas pelos poderes e 6rgaos, no periodo analisado, apresentaram, nas demonstragdes analisadas, in-
formacdes que ndo correspondem aos valores de despesas reais (...)." A incoeréncia entre as despesas, ditas
reais, e as despesas oficialmente divulgadas refere-se a execucao orcamentaria “ficticia” dos Restos a Pagar que

sao posteriormente cancelados.

Nota-se que, se determinada despesa € inscrita como Restos a Pagar, ela pode figurar apenas no universo or-
camentario desde o nascimento (empenho, inscricado em RP) até a extincao (cancelamento), registrando que

o crédito orcamentario foi utilizado a época do empenho, mesmo que sua execugao patrimonial e financeira
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seja incerta ou sabidamente inexequivel. Portanto, a descuidada inscricio de Restos a Pagar pode configurar
uma mascara contabil (orcamentaria) que encobre a real execucdo orcamentdria do exercicio e pode ser
usada para inflar as informagdes sobre a execucdo do orcamento no exercicio, afastando a impressao de que

0 governo nao esta cumprindo com o plano de trabalho estabelecido para o ano.

Essas situacoes se tornam evidentes nos casos de investimentos e obras publicas que transcendem o exercicio
financeiro. A partir de quando as dotagcbes orcamentarias sdo inscritas em Restos a Pagar, o governo pode
afirmar que esta executando o orcamento e realizando os investimentos previstos, e, ao mesmo tempo,
estd cumprindo as metas fiscais para o exercicio. No entanto a real execugao dos investimentos e obras nos

exercicios seguintes € incerta.

De acordo com Gontijo (201 1), o contingenciamento orcamentario também distorce a execugdo do orca-
mento. Embora o contingenciamento seja necessario para o atingimento das metas fiscais, esse expediente
permite ao governo, unilateralmente, uma ampla redefinicao das prioridades de gastos e desfigura a matriz

orcamentaria aprovada pelo Congresso Nacional. Nas palavras do autor:

Esse mecanismo dd ao gestor uma grande margem de manobra no sentido qudlitativo e
quantitativo das programacoes. (...) E, o que é pior, depois de “contingenciado” apenas al-
gumas autoridades privilegiadas do Executivo tém conhecimento do que realmente ‘restou’
da Lei aprovada (GONTI|O, 2011, p. 6).

Hagen & Harden (1996), citados por Barcelos (2004, p. 35), ja apontavam que o grau de disciplina fiscal esta
relacionado a centralizagdo do processo orcamentario. No caso brasileiro, com o propdsito de cumprir as
metas de resultado fiscal, o Poder Executivo Federal pode desfigurar, unilateralmente, o Orcamento no to-
cante a execugao da despesa publica. Ao promover ajustes na execucao financeira da despesa orcamentaria,
o Governo Federal pode causar a dissociacao entre a previsao orcamentaria aprovada no ambito do Poder

Legislativo, materializada na Lei Orcamentaria Anual, e o gasto publico realizado.

A supressao de parcela do orcamento, seja pelo contingenciamento, ou seja pelo cancelamento de Restos a
Pagar, representa um prejuizo a transparéncia da despesa publica, pois atribuem um nivel de incerteza sobre
a execucdo do orcamento. Sob esse aspecto, além da desvinculacdo entre o orcamento aprovado para o
exercicio e as despesa efetivamente realizadas (pagas) no ano, a discussao acerca da transparéncia da despesa
publica deve centrar-se no processo decisério a respeito de quais créditos orcamentarios serdo concretizados

e quais ndo passarao de uma “figura orcamentaria”.

Nesse sentido, Ferreira Mota (2003, p.15), citado por Batistella (2009, p. 16), apresenta essa imprevisibilida-
de orcamentaria como uma “questao traumatica”. Nas palavras do autor, “os orcamentos publicos no Brasil,
no mais das vezes ndo passam de pecas de ma ficgdo, em que os valores previstos e os valores realmente

executados jamais se encontram.”
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Notadamente, essa “crise de credibilidade orcamentaria” ndo desfavorece a todos, ao contrario, é especial-
mente conveniente para aqueles aos quais cabe decidir qual parcela do orcamento seré efetivamente trans-

formada em gasto publico e qual ndo passara de figura contabil.

De acordo com as ponderacdes de Cardoso (1994), a imprevisibilidade orcamentaria prejudica a transparén-
cia e a matriz politica legal da decisao do gasto publico, nos termos do autor: “Em vez da mediagao politica do
Legislativo sobre o confronto aberto das demandas sociais, o arbftrio burocratico do Executivo passa a definir
as prioridades efetivas do gasto publico.” (CARDOSO, 1994, p. | 16)

Sobre a questao, o Tribunal de Contas da Unido, mediante o Acérdao n® 1039/2006-Plenério, teceu a se-

guinte consideracdo 31| (p. 237):

A expressividade do volume de recursos inscritos a titulo de restos a pagar configura como
um orcamento paralelo, atribuindo ao gestor um poder discriciondrio ainda maior, jd que
passa a caber a este a decisdo sobre quais despesas serdo objeto de efetivacdo: se concer-
nentes ao exercicio passado ou ao corrente (Brasil, 2006, p. 237).

A rolagem orcamentaria por Restos a Pagar, nota-se, possui efeitos que vao além da simples dissociacao tem-
poral entre a execucao orcamentaria e a execucao financeira do orcamento. Na medida em que se convive
com altos saldos orcamentarios paralelos ao orcamento corrente, num contexto de restricao financeira, cria-

se um ambiente de imprevisibilidade da execugao orcamentaria.

Atualmente, os Restos a Pagar ndo se prestam apenas a necessaria flexibilizacdo casual da anuidade do or-
camento. Acabam sendo usados para contemplar aquelas despesas intrinsecamente plurianuais e, também,
para “salvar” créditos orcamentarios de execucdo incerta atingidos pelo contingenciamento. Assim, criam-se

verdadeiros “zumbis orcamentarios” que convivem e interferem diretamente na execugao do orcamento.

3. Procedimentos metodoloégicos

Com o propdsito de identificar evidéncias da execucdo plurianual do orcamento mediante os Restos
a Pagar e do constante ciclo de rolagem orcamentaria, notadamente das despesas de investimento, serao
apresentados a seguir dados sobre a execucdo orcamentaria e sobre a execucao financeira dos Ultimos cinco
exercicios (anos de 2009, 2010, 2011, 2012 e 2013). Os dados se referem especificamente a Administracao
Direta do Ministério dos Transportes, Ministério da Integracdo Nacional, Ministério das Cidades, Ministério da

Ciéncia e Tecnologia e Ministério de Minas e Energia.

Primeiramente, apresentam-se: os créditos orcamentarios totais autorizados para cada exercicio; os créditos

orcamentarios pretéritos a executar e a disponibilidade financeira para cada exercicio. O objetivo é confrontar,
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para cada exercicio, os créditos orcamentarios a executar (Orcamento mais Restos a Pagar) com as possibilida-

des financeiras e avaliar a existéncia de acumulo de saldos orcamentarios a executar sem respaldo financeiro.

Seguidamente, sdo apresentados os valores de pagamento e inscricdo de Restos a Pagar em cada exercicio.
O objetivo, aqui, é avaliar o “float”, que é a diferenga entre os valores de Restos a Pagar pagos e inscritos,

indicando a tendéncia de acimulo ou nao do saldos de RP a executar.

Por fim, sao apresentados dados sobre pagamento e cancelamento de Restos a Pagar, discriminadamente por
ano e para cada um desses ministérios, especificamente em relacao as despesas de investimentos, ou seja
Grupo de Natureza de Despesa 4. Os dados sobre cancelamento dos Restos a Pagar, comparados com o
pagamento dos Restos a Pagar, oferece uma medida da relevancia da parcela suprimida do orcamento por

cancelamento dos RP frente a parcela que foi efetivamente realizada e paga.

Ressalta-se que o objetivo desta pesquisa analitica ndo € rastrear a execugao financeira dos Restos a Pagar. O
objetivo é buscar, nos dados reais da execucao orcamentaria e financeira desses Ministérios, a comprovacao da
existéncia do ciclo de “rolagem orcamentaria” e potencial frustragao parcial do Orcamento que foi discutido no
capftulo anterior. Para esse fim, vale destacar que os investimentos em infraestrutura, tipicamente realizados por

esses Ministérios selecionados, sdo despesas primarias discricionarias, justificando sua escolha para esta andlise.

Os dados foram extraidos do Sistema Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal — SIAFI,
mediante as seguintes consultas construidas no ambiente do SIAFI Gerencial: “RP PROC N PROC CCONT”,
para obter as informacdes pertinentes aos Restos a Pagar; “DOTACAO ATUALIZADA' para extrair o saldo
dos créditos orcamentarios autorizados, ou seja, que nao foram contingenciados, e, por fim, “COTA RCB
DETALHADA, por meio da qual é possivel conhecer o volume de recursos financeiros colocados a disposi-

cao de cada Orgao, por meio do saldo credor acumulado.

4. Analise dos resultados

Atabela a seguir apresenta os dados consolidados dos Ministérios dos Transportes, da Integracdo Na-
cional, das Cidades, da Ciéncia e Tecnologia e de Minas e Energia sobre os créditos orcamentarios a executar
(Orcamento mais Restos a Pagar) e os limites de pagamento, ou seja, a cota financeira, para os anos de 2009,
2010, 2011, 2012 e 2013.
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Tabela | - Relacdo entre créditos orcamentarios e disponibilidade financeira (2009-201 3)

CONSOLIDADO: CREDITOS ORCAMENTARIOS vs. DISPONIBILIDADE FINANCEIRA

Ano Créditos orcamentarios a executar Limite de desembolso  Disponibilidade de paga-
mento no ano

Restos a Pagar inscritos Orgamento do Cota financeira do

no exercicio anterior (A) exercicio (B) exercicio (C) (©A+B)
2009 R$ 24.990 milhdes R$ 84.439 milhdes R$ 51.671 milhdes 47,2%
2010 R$ 31.461 milhdes R$ 95.010 milhdes R$ 59.538 milhdes 47,1%
2011 R$ 41.753 milhdes R$ 102.442 milhdes R$ 58.082 milhdes 40,3%
2012 R$ 46.292 milhdes R$ 135.613 milhdes R$ 67.217 milhdes 36,9%
2013 R$ 50.738 milhdes R$ 128.800 milhdes R$ 78.438 milhdes 43,7%

Fonte: SIAFI. Elaboragdo do autor

Os dados sobre créditos orcamentarios a executar e limites de pagamento apontam que, nos anos de 2009,
2010, 2011, 2012 e 2013 as disponibilidades financeiras para o pagamento de despesa ndo comportaram o

saldos orcamentarios a executar.

Destaca-se que o limite financeiro estabelecido em cada um desses 5 anos nao seria capaz sequer de cobrir
as dotagdes orcamentarias do respectivo exercicio, ainda que todo o limite financeiro fosse destinado ao or-
camento corrente. A situacao que mais chama a atencao é o ano de 2012, quando a cota financeira nao foi

suficiente nem para cobrir a metade do Orcamento daquele ano.

Em suma, a disponibilidade financeira de cada ano ndo cobriu o orcamento do exercicio, e menos ainda o
total do saldo orcamentario a executar, que agrega ao orcamento corrente os saldos orcamentarios remanes-

centes na forma de Restos a Pagar.

A andlise dos dados consolidados aponta uma tendéncia geral de continua prorrogagdo orcamentaria por
meio de Restos a Pagar devido a constante indisponibilidade de recursos financeiros para o pagamento dos
saldos de dotacdes orcamentdrias a executar. Vale notar que desde 2009, a situacdo se agravou, tendo seu
pior momento no ano de 2012, quando a disponibilidade financeira seria suficiente para executar pouco mais

de um terco dos créditos orcamentarios totais (do orcamento corrente + Restos a Pagar).

A coluna de Disponibilidade de Pagamento é simplesmente indicativa. De fato, ndo se espera que em um s6
ano, o governo pague todos os créditos empenhados no exercicio mais os Restos a Pagar. Além disso, a exe-
cucao plurianual de parcela do orcamento € condizente com a atividade finalistica desses Ministérios, que sao
executores de investimentos por exceléncia. No entanto, a execugao das despesas plurianuais deve ocorrer
de modo sustentavel e com mecanismos mais adequados. Chama a atencio os significativos volumes orca-
mentarios que perpassam o exercicio como Restos a Pagar, ainda mais levando em consideracao a limitada

disponibilidade financeira para o orcamento do ano corrente.
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Atabela seguinte apresenta os dados consolidados dos cinco Ministérios sobre Restos a Pagar pagos e inscritos
nos exercicios de 2009, 2010, 201 1, 2012 e 2013. A diferenca entre os valores inscritos e os valores pagos

representa o “float”., que nos da uma tendéncia de comportamento do saldo de RP ao logo dos anos.

Tabela 2 - Restos a pagar (2009-2013)

CONSOLIDADO: RESTOS A PAGAR

Ano Restos a Pagar pagos

Restos a Pagar inscritos Float

durante o ano (A)

no final do ano (B)

(B)-(A)

2009 R$ 12.725 milhdes R$ 31.461 milhdes R$ 18.736 milhdes
2010 R$ 17.092 milhdes R$ 41.753 milhdes R$ 24.661 milhdes
2011 R$ 22.472 milhdes R$ 46.292 milhdes R$ 23.820 milhdes
2012 R$ 23.521 milhdes R$ 50.738 milhdes R$ 27.217 milhdes
2013 R$ 23.91 | milhdes R$ 57.855 milhdes R$ 33.944 milhdes

Fonte: SIAFI. Elaboragdo do autor

Nesse caso, nota-se que entre 2009 e 2013 o “float” aumentou de R$ 18,7 bilhdes para quase R$ 33,9 bi-

Ihdes, mantendo uma trajetdria praticamente constante de aumento.

Sabe-se que a comparacao intertemporal de valores nominais merece ressalvas, haja vista que, entre 2009 e
2013, também o PIB e o Orcamento aumentaram, além do efeito da inflacdo. No entanto, para os fins desta
andlise, o que vale é observar que o comportamento crescente do “float” indica a tendéncia de amplitude da
rolagem orcamentaria, ou seja, do saldo de Restos a Pagar que passa de um exercicio para o outro. Vale dizer: se

a cada ano se inscreve mais RP do que se paga, e cada ano mais, o estoque orcamentario a executar aumenta.

No que se refere aos dados de inscricdo de Restos a Pagar, os saldos apresentados totalizam os valores inscri-
tos e reinscritos no final de cada exercicio, j& os valores de pagamento representam o total de Restos a Pagar

Processados pagos durante o exercicio somado ao dos RP Nao Processados que foram liquidados e pagos.

Tabela 3 - Restos a pagar de investimentos (2009-2013)

RESTOS A PAGAR DE INVESTIMENTOS (Grupo de Natureza de Despesa 4)
2009

Unidade

Ministerio Da Ciencia E Tecnologia

RPs Cancelados
R$36.884.712,31
R$2.124.643,12

Natureza RPs Pagos
R$508.703.220,87

R$14.505.904,85

Investimentos

Ministerio De Minas E Energia Investimentos

Ministerio Dos Transportes

Investimentos

R$5.041.083.882,04

R$1.123.618.543,50

Ministerio Da Integracao Nacional

Investimentos

R$2.281.823.018,94

R$258.185.713,65

Ministerio Das Cidades

Investimentos

R$2.647.350.031,22

R$459.028.825,85
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2010

Unidade

Natureza

RPs Pagos

RPs Cancelados

Ministerio Da Ciencia E Tecnologia

Investimentos

R$449.234.139,77

R$82.144.456,62

Ministerio De Minas E Energia

Investimentos

R$21.278.091,94

R$1.053.839,94

Ministerio Dos Transportes

Investimentos

R$6.478.161.099,73

R$497.110.684,85

Ministerio Da Integracao Nacional

Investimentos

R$2.529.173.221,84

R$175.153.603,6

Ministerio Das Cidades

Investimentos

R$2.785.477.425,12

R$517.970.805,83

201 |
Unidade Natureza RPs Pagos RPs Cancelados
Ministerio Da Ciencia E Tecnologia Investimentos R$552.038.535,32 R$270.955.239,68
Ministerio De Minas E Energia Investimentos R$25.995.696,99 R$973.201,91
Ministerio Dos Transportes Investimentos R$7.037.739.808,98 R$824.907.679,93

Ministerio Da Integracao Nacional

Investimentos

R$2.037.504.778,60

R$1.002.295.734,00

Ministerio Das Cidades

Investimentos

R$2.753.984.007,30

R$1.098.460.147,46

2012
Unidade Natureza RPs Pagos RPs Cancelados
Ministerio Da Ciencia, Tecnologia E Investimentos R$567.119.996,63 R$140.990.887,98
Inovacao

Ministerio De Minas E Energia

Investimentos

R$25.291.074,60

R$1.681.496,05

Ministerio Dos Transportes

Investimentos

R$6.020.757.935,80

R$1.088.302.240,76

Ministerio Da Integracao Nacional

Investimentos

R$1.893.312.378,59

R$1.123.296.497 64

Ministerio Das Cidades

Investimentos

R$2.851.759.856,61

R$834.715.286,62

2013
Unidade Natureza RPs Pagos RPs Cancelados
Ministerio Da Ciencia, Tecnologia E Investimentos R$527.412.057,08 R$126.970.913,99
Inovacao

Ministerio De Minas E Energia

Investimentos

R$56.940.118,46

R$3.030.418,07

Ministerio Dos Transportes Investimentos R$6.796.974.754,79 R$997.586.061,1 |
Ministerio da Integracao Nacional Investimentos R$2.398.193.906,62 R$667.646.792,24
Ministerio das Cidades Investimentos R$2.642.862.718,28 R$579.745.397,7 |
TOTAL DE RPs TOTAL RPs

PAGOS: CANCELADOS:

R$ 58.944.677.660,97  R$ 11.914.833.824,43

Fonte: SIAFI. Elaboragdo do autor

A tabela anterior apresenta os valores de Restos a Pagar pagos e os valores de Restos a Pagar cancelados em
2009, 2010, 2011, 2012 e 2013 para cada um desses cinco Ministérios que estdo sendo tratados aqui. Os
dados dessa tabela referem-se apenas as despesas que tém natureza de investimento, ou seja, Grupo de

Natureza de Despesa 4.

Como dito, as despesas primarias discriciondrias estdo no cerne do problema do contingenciamento para

o atingimento do Resultado Primario. Dentre essas despesas, os investimentos possuem, correntemente,
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duragado plurianual, por isso passam por mais oportunidades de cortes e sdao especialmente importantes para

esta pesquisa.

Primeiramente, vale dizer que esses saldos totais representam aproximacoes, pois existem investimentos que
nao sao atingidos pelo contingenciamento. No entanto, como esta é observacao sobre dados gerais, os dados
apresentados sdo suficientes para visualizar o efeito macro da execucio plurianual por Restos a Pagar em um
cendrio de restricdes de desembolso: a supressdo de parcela do orcamento (por cancelamento de RP), sob

o alvitre Unico do Poder Executivo.

Nesse sentido, quanto mais representativo for o valor de cancelamento dos créditos orcamentarios inscritos
em Restos a Pagar, maior sera a margem de escolha, unilateral, do Executivo sobre qual parcela do orcamento

sera efetivamente paga.

Importa notar os valores de cancelamento de Restos a Pagar em relagdao aos valores de pagamento. Essa re-
lacdo demonstra que o cancelamento de Restos a Pagar é representativo frente aos valores pagos. De acordo
com a Tabela 3, de 2009 a 2013, no geral, a cada R$ 10,00 destinados a pagar Restos a Pagar, a0 mesmo
tempo, cancelava-se R$ 2,00 do estoque de Restos a Pagar. O caso mais expressivo foi o do Ministério da
integracdo Nacional no ano de 2012, quando essa relacao representou R$ 10,00 de pagamento para R$ 6,00

de cancelamento.

Ressalva-se que essas relacdes de valores sdo apenas indicativas. Nao é possivel concluir que em cada um
desses anos foi decidido quais Restos a Pagar seriam pagos e quais ndo seriam exatamente nessas proporcoes,
primeiro porque existem inUmeras razdes para cancelamento de RP que estdo vinculadas as circunstancias
reais da execucdo de investimentos, segundo, porque os dados da tabela ndo permitem saber de que ano sao
os Restos a Pagar cancelados nem quais formam pagos. As proporcdes, aqui descritas, se prestam somente

para que tenha uma ideia da representatividade dos cancelamentos de RP

O cancelamento de Restos a Pagar distancia as informacdes de execucao orcamentaria em relacdo a execugao
financeira, pois nem tudo o que é executado sob o ponto de vista orcamentario serd pago. Essa situacdo dis-
torce proposito original dos Restos a Pagar, que nao deveria passar de instrumento de ajuste temporal entre
o mundo anual orcamentario e o mundo financeiro, para se tornar um mecanismo de sobrevida a créditos

orcamentarios, algumas vezes, de execucao completamente incerta.

Para o propdsito especffico deste trabalho, que é analisar os efeitos dessa realidade sob &tica da transparéncia
pUblica, é importante questionar: qual a parte do Orcamento que foi cancelada? Quais investimentos forma

feitos em detrimento de outros? Quem decidiu? Com que critérios?

Silva, Candido Junior e Geraldo (2007, p17), citando Lima & Miranda (2006), atenta que o efetivo pagamento

dos restos a pagar pode ser um instrumento de barganha polftica do Executivo junto ao Legislativo. Retoman-
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do, ainda, o trabalho de Gontijo (2001), o autor constatou que em momentos de votacdes importantes no

Congresso, ocorre um aumento dos pagamentos de Restos a Pagar.

Além disso, na medida em que as inscri¢des de Restos a Pagar aumentam, eleva-se também o grau de impre-
visibilidade orcamentéria. Nesse sentido, em matéria publicada no Jornal do Senado em agosto de 2007, o
senador Sérgio Guerra (PSDB-PE) comentou o volume de inscricao de Restos a Pagar, para atingir as metas
fiscais, e seus efeitos sobre a prorrogacdo da execucdo do orcamento corrente. Nas palavras do parlamentar:
‘o que deveria ser excecao passou a ser a regra. De todos os sinais que af estao, este € o mais claro de que

o processo de producao do Orcamento quebrou.” (Macedo, 2007)

Os efeitos da utilizacdo abusiva dos Restos a Pagar pelo governo sao ponderados por Afonso (2008), sob a
perspectiva da transparéncia fiscal. Para o referido autor, uma cuidadosa observacao sobre o acimulo dos
saldos orcamentarios a pagar pode trazer a tona relevantes informacdes sobre a gestao fiscal, que nao sao

obtidas pelos relatérios comumente divulgados pelo governo:

Falta transparéncia fiscal, embora cada vez mais dados sejam publicados. Parece que uma
nova maneira de esconder problemas nas finangas publicas passou a ser divulgar informa-

coes em excesso, em muitos e diferentes relatérios, (...) (Afonso, 2008, p. 96).

Finalmente, vale notar que o problema nao reside, propriamente, na existéncia dos Restos a Pagar. O cerne
do problema concentra-se no desvirtuamento dos Restos a Pagar num contexto onde existem de despesas
que sao eminentemente plurianuais e onde ha limitacdes de empenho e pagamentos devido as metas de

Resultado Primario.

5. Conclusoes

De acordo com Assoni Filho (2009, p 157), o Orcamentos Publico incorpora os anseios coletivos,
portanto, é considerado democratico na medida em que transformam em dever juridico, a expectativa social.
Nesse mesmo sentido, alinham-se as consideragdes da Nota Técnica n® 121/2008 produzida pela Consulto-

ria de Orcamento, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal, conforme segue:

O governo que sem fundadas razées ndo executa o orcamento conforme aprovado, estd
agindo com desapreco para com seu povo, pois descumpre o acordo firmado legitima-
mente entre os representantes deste mesmo povo; e agindo com obscuridade, porque sub
-repticia e unilateralmente altera a programagéo apresentada como compromisso (Brasil,
2008, p.13).
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Com efeito, na medida em que a execucdo da despesa publica diverge dos contornos estabelecidos no
Orcamento, ataca-se a propria legitimidade da Lei Orcamentaria Anual, fundamentalmente, na sua quali-
dade de instrumento de controle do Legislativo sobre o Executivo e de transparéncia do planejamento da

despesa publica.

As metas de superavit primario, estabelecidas nas Leis de Diretrizes Orcamentarias, constituem o principal
motivo para a dissociacao entre gasto e Orcamento. Com o propdsito principal de garantir o esforco fiscal, o
governo cancela parcela do Orcamento, que foi aprovado pelo Congresso Nacional, mediante uma “mano-
bra orgamentaria” que envolve, fundamentalmente, os Decretos de Programacao Orcamentaria e Financeira

e os Restos a Pagar.

Primeiramente, para compatibilizar o Orcamento as metas fiscais, o governo promove um ocorre um repre-
samento da execucao orcamentaria para o final do ano mediante Decretos de Programacdo Orcamentaria e
Financeira, causando um efeito de postergacao da execucao do Orcamento para o préximo ano. Depois, nos
exercicios seguintes, para equalizar a execucao financeira com as metas de resultado primario, a programagao
financeira estabelecida nesses decretos inviabiliza a execucao concomitante do Orcamento e dos Restos a
Pagar. Cria-se, portanto, uma concorréncia entre o pagamento do orcamento corrente e dos orcamentos
anteriores, empurrando os créditos orcamentarios correntes para o exercicio seguinte na forma de Restos
a Pagar. Assim, poe-se em pratica um ciclo de rolagem orcamentaria por meio dos Restos a Pagar, de um

exercicio para o outro, até que sejam, finalmente, cancelados.

A pesquisa analitica desenvolvida neste trabalho, a respeito da execucao orcamentaria dos cinco Ministérios
que concentram os investimentos em infraestrutura no Brasil, aponta para a tendéncia de permanéncia
da pratica de rolagem orcamentaria por Restos a Pagar. Ademais, para o contexto analisado, a pesquisa
revela a dimensao da parcela do orcamento de investimento em infraestrutura que foi executada sob o
ponto de vista orcamentario e depois extinta por meio do cancelamento de Restos a Pagar e o grau de
indisponibilidade financeira frente aos créditos orcamentarios, que representa, na pratica, a margem de
escolha do gestor publico sobre quais créditos orcamentarios serao executados e quais serdo prorrogados

e possivelmente cancelados.

Tabela 4 - Dimensao do cancelamento e da rolagem orcamentaria (2009-2013)

Relevancia dos RPs cancelados em relacédo aos PRs pagos 20%

Indisponibilidade de pagamento dos créditos orcamentarios 63,1 %a52,8%

Fonte: Elaboracdo do autor

Sob o prisma da transparéncia piblica, os cortes orcamentarios promovidos pelos cancelamentos de Restos a Pagar

associam ao Orcamento um grau de incerteza quanto a efetiva execucdo financeira das dotagdes orcamentdrias.
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Assim, haja vista que os créditos orcamentarios tornam-se “expectativas de despesa”, € certo que todo de-
sembolso € precedido de uma decisdo quanto a realizacdo efetiva da despesa. Assim, essa seletividade na
execucao orcamentaria inaugura um processo decisério orcamentario “paralelo” no seio da burocracia do
governo. A partir daf, a transparéncia passa a ser ameacada ndo somente pela divergéncia entre informacoes

orcamentdrias e financeiras, mas pela opacidade do processo decisério atinente ao gasto publico.

Essas instancias de decisdo informais no ambito do Executivo ndo estdo submetidas a mesma transparéncia
e controles democraticos a que estd sujeito o processo de elaboracdo orcamentaria formal. Portanto, as
oportunidades de decisao criadas pelo contingenciamento e cancelamento de Restos a Pagar representam
uma perigosa consequéncia a transparéncia publica. Sobre o assunto, especificamente sobre os efeitos do
contingenciamento, Franco (1995, p. 214), citado por Batistella (2009, p. 19), afirma que “como em qualquer

atividade que envolve ‘racionamento’, hd uma tendéncia para a proliferacao de ‘mercados negros’.

Por fim, a discussdo em torno da execucdo parcial do Orcamento traz a baila uma questio: a execugao parcial

dos créditos orcamentarios transforma a peca orcamentaria numa ficcao?

Segundo Giacomoni (2005, p.259), a execucao parcial ndo macula a efetividade do Orcamento. Nas palavras
do autor: ‘A lei orcamentaria seria uma ficcdo caso o Poder Executivo efetivasse despesas sem a necessaria
autorizacao legislativa.” No entanto, o préprio autor traz a ressalva, nos termos usados pelo doutrinador

constitucionalista José Afonso da Silva:

Ndo podem (os funciondrios administrativos) deixar de cumprir as atividades e projetos
constantes da lei de orcamento, sem razdo justificativa para tanto, ou com a simples justi-

ficativa de que ndo eram obrigados a executd-los (...). (Giacomoni, 2005, p. 259).

A Consultoria de Orcamento, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, entretanto, ao tratar do contingen-
ciamento realizado pelo Poder Executivo sobre os orcamentos anuais, apresenta argumentacao contraria a

visdao de que a Lei Orcamentaria Anual é peca meramente autorizativa, nos termos do documento:

(...) 0 que se percebe é que a definicGo do orcamento como ‘lei formal’, sem contetido
juridico, leva governos a tratar esse importante instrumento com o mais absoluto descaso,
cumprindo-o apenas nas partes que lhes interessam e, por isso, tornando peca de ficcdo
o mais completo e democrdtico meio para controle social da conduta governamental (...)
(Brasil, 2008, p.15).

As discussdes acerca da forca normativa do Orcamento, levando em conta tratar-se de uma lei, perpassam
as concepcdes do Orcamento Publico e atingem a teoria juridica acerca do carater “legal formal” ou “legal

material” das leis orcamentarias e de sua legitimidade para modificar o direito objetivo e subjetivo.
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A despeito desse impasse, o presente trabalho ndo se propde a discutir o carater autorizativo ou impositivo
do Orcamento. A ideia lancada no titulo, na qual o Orcamento esté entre a ficcdo e a realidade, ndo assume
plenamente nenhuma dessas duas posicoes, mas, sim, remete ao abuso de expedientes, em tese, técnicos,
inerentes a sistemadtica orcamentaria para alimentar processos decisérios sobre a despesa publica que extra-

polam o processo orcamentario formal.

Concluindo, a incerteza quanto a realizagao financeira que, hoje, emoldura os créditos orcamentarios implica
o surgimento de processos decisérios sobre a despesa alheios ao processo orcamentario formal. Assim, por
certo, pode-se afirmar que o Orcamento transita entre a realidade e a ficcdo conforme as conveniéncias das

forcas politicas, em detrimento a transparéncia publica.
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Possibilidade de concessao de
aposentadoria a servidor publico

que esteja respondendo a Processo
Administrativo Disciplinar, na visao dos
Tribunais, ante a falta de previsao legal*

Possibility of granting retirement of public servants,
which is responding to Disciplinary Process
Administrative, Courts in vision , given the lack of legal
provision of some Statutes.

Marcio Vinicius de Araujo Silva**

Resumo

Em face dos diversos estatutos que disciplinam o regime juridico ao qual os servidores publicos civis serdao
submetidos, tanto na seara federal quanto nos limites dos estados da federacao, percebeu-se que, em alguns
casos, ha a previsao de se obstar a aposentadoria de servidor que esteja respondendo a Processo Adminis-
trativo Disciplinar até que a lide administrativa seja decidida pela autoridade julgadora para resolver sobre a
culpabilidade ou ndo acerca do ilicito supostamente cometido, com posterior aplicacao de pena disciplinar, e
em certas ocasides mesmo com a omissao legislativa. Assim, ainda que exista previsao normativa, percebeu-
se que a vedacao do texto legal ndo é absoluta, devendo ser respeitados certos limites impostos pela norma.
Noutro giro, quando o Estatuto disciplinar se omite, constatou-se um vultoso nimero de processos trazidos
ao crivo do Poder Judiciario, quando a Administracao Publica nega o beneficio ao servidor tendo em vista a
existéncia de PAD em seu desfavor, situagdes estas que sao analisadas analogicamente a aplicacao da Lei Fe-
deral n®. 8.112/1990 sob o prisma dos principios constitucionais da duragdo razoavel do processo, seguranca
juridica, legalidade, presuncao de inocéncia e, dentre outros, do principio da supremacia do interesse publico.
Destarte, ha na jurisprudéncia patria entendimento tanto favoravel a concessao da aposentadoria ainda que o
Processo Administrativo Disciplinar esteja pendendo de julgamento, como também ha posicionamento con-
trario a concessao do beneficio. Assim, buscou-se no artigo uma analise sistematica da aplicacdo da norma em

consonancia com os principios consagrados na Constituicao da Republica.

Palavras-chaves: Processo; Disciplinar; Servidor; Concessdo; Aposentadoria.



Abstract

Given the various statutes governing the legal regime to which civil servants will be submitted in both federal
harvest as the limits of the states of the federation, it was noticed that in some cases, there is a provision to
prevent the server from retirement that is responding to Administrative Disciplinary Process until the adminis-
trative deal is decided by the judging authority to settle on the guilt or not about the offense allegedly commit-
ted, with subsequent application of a disciplinary penalty, and at times even with the legislative omission. Thus,
although there is normative forecast, it was noticed that the seal of the legal text is not absolute and must be
respected certain limits imposed by the standard. Another turning, when the Disciplinary Statute is omitted,
found a sizable number of cases brought to the scrutiny of the judiciary, when the Public Administration denies
the benefit to the server in view of the existence of PAD to his disadvantage, situations these which are ana-
lyzed analogously to the application of Federal Law no. 8112/1990 in the light of the constitutional principle
of reasonable length of proceedings, legal certainty, legality, presumption of innocence and, among others,
the principle of supremacy of public interest. Thus, there is jurisprudence homeland understanding both in
favor of granting retirement even though the Administrative Disciplinary Process is hanging from judgment, as
there is also positioning opposed to granting the benefit. Thus, it sought to in Article systematic analysis of the

application of the rule in line with the principles enshrined in the Constitution.

Keywords: Process; Discipline ; Server; Concession; Retirement.
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l1. Introducao

Em face da relevancia da matéria, que envolve concessao de aposentadoria - beneficio tutelado pelo
manto constitucional - e aplicacdo de sancao administrativa — poder-dever do Estado em apurar supostos ilicitos
cometidos por servidores no exercicio da funcao publica - buscou-se evidenciar como o Poder Judiciario tem
se manifestado quando é provocado a decidir o assunto, tanto nos casos em que ha previsao estatutaria para

vedacao a concessao do beneficio, como também quando ha lacuna na lei, muitas vezes silente neste aspecto.

Neste sentido, ha a atuacdo dos Orgaos de Controle Interno, mormente o papel da Correicao Administrativa,
que possuem a missao institucional de coordenar o regime disciplinar do servidor publico e aplica-lo no ambito

do Poder Executivo, bem como promover acdes de divulgacao de preceitos que integram o regime estatutario.

Assim, faz-se necessario tracar parametros a serem adotados em relagcdo a concessao do beneficio de apo-
sentadoria a servidor publico na pendéncia de julgamento de Processo Administrativo Disciplinar (PAD), ainda
que certos Estatutos estaduais prevejam a impossibilidade de concedé-lo nestas circunstancias, haja vista que
muitas vezes a mora administrativa faz com que a aplicabilidade de tal dispositivo perca sua eficacia, cedendo

diante de outros principios que protegem o administrado.

Nessas situacoes, tem-se de um lado uma gama de servidores com pendéncia de decisao administrativa da
autoridade competente para se valerem do beneficio da aposentadoria e, de outro lado, ha o direito inexo-

ravel do Estado em fazer valer a pretensio punitiva.

Logo, o objetivo do artigo cinge-se em trazer critérios amplamente legitimos e razoaveis ja decididos pelos
Tribunais ante a falta de previsao na legislacao de alguns estados, bem como nos casos em que a norma se
manifesta objetivamente, necessarios para o deslinde das demandas administrativas ja instauradas e para as
que ainda serdao objeto de analise pelo Poder Piblico, a fim de que o Direito possa efetivamente cumprir com

o seu relevante e nobre papel de pacificacao social

2. Procedimentos metodologicos

O desenvolvimento do artigo baseou-se na coleta e andlise de jurisprudéncias dos Tribunais do
Poder Judicidrio patrio (fonte primaria), juntamente com a legislagdo vigente que regula o regime juridico o
qual os servidores publicos tanto da Uniao quanto dos Estados se submetem, como nos casos dos estatutos
dos servidores publicos dos estados de Minas Gerais, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Sao Paulo, Distrito

Federal e Ceard.

Baseou-se também no modelo tedrico (fonte secundaria) a fim de se identificar, entender e aplicar as regras

estatutdrias e os principios constitucionais na solucao dos casos concretos em analise neste artigo.
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3. Fundamentacao teodrica

3.1 Concessao do beneficio de aposentadoria

Em apertada sintese, aposentadoria é o direito, garantido ao servidor publico pela Constituicao Federal, de

perceber proventos na inatividade diante da ocorréncia de certos fatos juridicos previamente estabelecidos.

Segundo Ivan Kertzman (201 1), considera-se regime de previdéncia social aquele que oferece aos segurados,
no minimo, os beneficios de aposentadoria e pensao por morte. Aléem do Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS), integram a estrutura do Sistema Previdenciério Brasileiro o Regimes Préprios de Previdéncia Social

(RPPS) e o Regime de Previdéncia Complementar (RPC).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (20 14) define aposentadoria como o direito a inatividade remunerada, assegura-
do ao servidor publico em caso de invalidez, idade ou requisitos conjugados de tempo de exercicio no servico
publico e no cargo, idade minima e tempo de contribuicao. Daf as trés modalidades de aposentadoria: por
invalidez, compulséria e voluntéria. Os arts. 20| e 202 da Constituicao Federal estabelecem que a previdéncia
social serd organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiagdo obrigatdria, observa-
dos critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. Para atender a tais principios, a Lei Federal n°.

8.213/1991 instituiu os seguintes beneficios:

Aposentadoria por invalidez

* Aposentadoria por idade

* Aposentadoria por tempo de contribuicao
* Aposentadoria especial

* Saldrio-Maternidade

e Saldrio-Familia

* Auxilio-doenca

* Auxilio-acidente

* Pensdao por morte

* Auxilio-reclusao

Contudo, os servidores publicos da Unido, dos Estados e dos Municipios fazem parte dos Regimes Préprios
de Previdéncia Social (RPPS), que organizam seu pessoal segundo um estatuto préprio. Assim, tais servidores
obedecem a normas especfficas que os diferem dos trabalhadores da iniciativa privada, sendo que todos os
Estados e o Distrito Federal vinculam-se aos seus préprios regimes juridicos, com contribuicdes e beneficios
especificos, sempre regidos por leis. Segundo Kertzman (2015), a maioria dos municipios brasileiros ndo pos-

sui regimes préprios de previdéncia. Neste caso, os seus servidores participam obrigatoriamente do RGPS.
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Em alguns estados, como em Minas Gerais, € assegurado ao servidor, ainda, o direito de afastar-se do exerci-
cio do cargo efetivo ou da fungdo publica a partir do requerimento de aposentadoria, através do Afastamento
Preliminar previsto no art. | | do Decreto 42.758 de 2002, que também sera objeto de andlise, quando da

possibilidade de seu deferimento na pendéncia de julgamento de PAD.

3.2 Comeco e fim da responsabilidade disciplinar e Posicionamento da
Controladoria-Geral da Uniao (CGU)

Diferentemente das responsabilidades civil e penal, cujos limites se encontram definidos nos referidos diplo-

mas, a responsabilidade disciplinar carece de elementos legais definidores dos seus pontos limitrofes.

José Armando da Costa (2008) ensina que, no ambito do Direito Disciplinar, a doutrina mais acertada define
como marco inicial da responsabilidade o dia da investidura legal no cargo ou funcao e, como termo final, o

momento da desinvestidura, permeando entre esses dois extremos a responsabilidade disciplinar no tempo.

Enfrentando a questdo, no que tange ao lapso temporal que permeia a responsabilizagdo disciplinar, a Co-
missao de Coordenagdo de Correicdo (CCC) da Controladoria-Geral da Unido (CGU), érgao do Governo
Federal responsavel por assistir ao Presidente da Republica quanto aos assuntos que, no ambito do Poder
Executivo, sejam relativos a defesa do patrimdnio publico e ao incremento da transparéncia da gestao, por
meio das atividades de controle interno, auditoria publica, correicdo, prevencao e combate a corrupgao e

ouvidoria, aprovou o Enunciado n® 2, de 4 de maio de 201 |, nos seguintes termos:

EX-SERVIDOR. APURACAO. A aposentadoria, a demissdo, a exoneracdo de cargo efetivo
ou em comissdo e a destituicdo do cargo em comissdo ndo obstam a instauragéo do pro-
cedimento disciplinar visando a apuracdo de irregularidade verificada quando do exercicio

da funcdo ou cargo publico (Faltam referéncias, por exemplo, (CGU, 201 1)

Nesse sentido, tem-se, entdo, que apesar do servidor ja estar na inatividade, entende a CGU que os atos pra-
ticados por ele no perfodo em que estava investido para o exercicio da funcdo podem ser apurados mediante
procedimento disciplinar, compreendendo que a responsabilizacao transcende o momento da desinvestidura,

importando para os atos praticados durante o periodo em atividade.

3.3 Aplicacao do principio da presuncao de inocéncia do ambito do direito
disciplinar

A principio, afirmar que a tramitacdo de Processo Administrativo Disciplinar em desfavor de servidor publico
ndo obsta a concessao do beneficio da aposentadoria carece de alguns elementos e, por isso, mostra-se um

raciocinio incompleto.
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O argumento utilizado de que o principio da presungdo de inocéncia, insculpido no art. 5°, inc. LVII da
CF/1988 deve prevalecer sempre sobre os demais principios, mormente aqueles que norteiam o Processo
Administrativo Disciplinar, ndo encontra guarida no ordenamento juridico, haja vista a necessidade dos princi-

pios serem aplicados e interpretados em harmonia com todo ordenamento.

Neste sentido, ndao ha principio absoluto. Conforme exposto por José dos Santos Carvalho Filho (2008),
os principios ndo se excluem do ordenamento juridico na hipdtese de conflito, caso em que se admite
a ponderacao de valores, devendo o intérprete averiguar a qual deles, na hipotese em exame, sera atri-

buido grau de preponderancia.

Assim, em alguns casos, a presuncao de inocéncia podera ceder, por exemplo, aos principios da supremacia
do interesse publico, da indisponibilidade do interesse publico, da duragao razodvel do processo, da razoabi-

lidade e proporcionalidade.

Ha Estatutos que disciplinam que a existéncia de procedimento administrativo disciplinar constitui dbice a apo-

sentadoria voluntaria do servidor, a exemplo do disposto no artigo | 72 da Lei Federal n®. 8.112/1990. Vejamos:

Art. 172. O servidor que responder a processo disciplinar sé poderd ser exonerado a pe-
dido, ou aposentado voluntariamente, apds a conclusdo do processo e o cumprimento da

penalidade, acaso aplicada.

Nestes casos, a jurisprudéncia aponta que se faz imperioso respeitar o prazo limitrofe para julgamento de
tais processos (critério objetivo) que nao podera ser excedido, sendo que, neste interim, ndo ha se falar em
presuncao de inocéncia, haja vista a Comissao Processante e a autoridade julgadora estarem dentro do prazo

para conclusao dos trabalhos. Neste sentido, tem-se posicionamento do Superior Tribunal de Justica (ST)):

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR. PROCESSO DE APOSENTADORIA VOLUNTARIA. PRO-
CESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR EM ANDAMENTO. PRAZO LEGAL EXTRAPO-
LADO. PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS A CONCESSAO DO BENEFICIO. REMESSA
OFICIAL E APELACAO NAO PROVIDAS.

()

2. Necessdria a interpretagdo sistemdtica dos arts. 152, 172 e 167 da Lei 8.112/90 com

o ordenamento juridico constitucional. Desnecessidade de se aguardar indefinidamente a

conclusdo de processo administrativo disciblinar, quando preenchidos os requisitos para a

concessdo da aposentadoria.

3. Na hipétese de ser reconhecida a situacdo de falta cometida a ser punida com de-
missdo, a prépria Administracdo, com base no disposto nos arts. 127, IV e 134 da Lei

8.112/90, poderd cassar os efeitos da aposentadoria.

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 I): 155-176, jul/dez. 2015



4. (...) Ademais, a decisdo recorrida ndo destoa do entendimento desta Corte Superior, no

sentido de que a concessdo de aposentadoria para o servidor ndo pode ser obstada pela

tramitacdo de processo administrativo disciblinar que ndo tenha sido concluido em brazo

razodvel. (...)
ST| - REsp: 1376017 CE 2013/0084447-5, Relator: Ministro SERGIO KUKINA, Data de
Publicacdo: DJ 18/05/2015 (grifamos).

Em assim sendo, uma vez preenchidos requisitos legais para aposentadoria, acaso ndo tenha sido proferida
decisdo acerca do mérito em seu tempo, aparenta ndo ser razoavel o servidor aguardar, por tempo inde-
terminado, o julgamento do feito, tratando-se de situacdes menos complexas submetidas ao julgamento da
autoridade competente, até porque o excesso de prazo para findar os trabalhos nao enseja irregularidade
capaz de sustentar a nulidade do feito, no caso de demandas mais sensiveis que reclamam maior prazo para
conclusdo. Caso o servidor saia para a inatividade pendendo julgamento do procedimento, o Estatuto Federal
prevé em seu artigo |34 que sera cassada a aposentadoria do inativo que houver praticado, na atividade, falta

punivel com demissao. Assim, tem-se:

Art. 134. Serd cassada a aposentadoria ou a disponibilidade do inativo que houver prati-

cado, na atividade, falta punivel com a demissdo.

Entendendo ser o art. 134 da Lei Federal n°. 8.112/1990 prejudicial ao ato juridico perfeito, Ivan Barbosa
Rigolin (2007) esclarece que nunca podera merecer o beneplacito da Justica, nem poderia ser legitimamente
exercitado pela Administracdo, qualquer longinqua idéia de aplicar penalidade de cassacdo de aposentadoria
como punicdo de um fato, dito irregular, atribuido ao servidor ja regularmente aposentado e descrito na lei
estatutaria como suscetivel de ter ensejado processo administrativo, visando a demissao do servidor enquanto

ainda era ativo. Assim aduz o autor:

Ndéo vem ao caso o motivo da demissdo do servidor com direito a aposentar-se. Se prati-
cou crime contra a Administracdo, denuncie-se ao Ministério Piblico. Se alcancou valores
publicos, ressarca-se o ente publico administrativamente, se for possivel, ou pela via da
acdo judicial prépria e adequada. Se praticou falta grave que sé pode ser punida enquanto
ainda na ativa, processe-o a Administracdo antes de aposentd-lo como reza o estatuto, se
aquela falta ainda ndo prescreveu administrativamente ou se ainda ndo decorreu o prazo
decadencial do art. 54, da lei de processo administrativo federal (Faltam referéncias...
RIGOLIN, 2007, p....).

Na mesma linha, ha na jurisprudéncia posicionamento entendendo que, ainda que haja previsao legal em

convolar a penalidade de demissao em cassacao de aposentadoria, acaso o servidor respondendo a PAD saia
para inatividade (conforme art. 67, inc. VIl da Lei Complementar n®. 207/1979 do Estado de Sao Paulo), o
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carater retributivo do sistema previdenciario do servidor pUblico ndo autoriza a aplicagao de tal pena. Vejamos

a ementa do julgado proferido pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:

MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR.

Aplicacdo da pena de demissdo a bem do servico publico ao impetrante, que no exercicio
de suas funcées de Perito Criminal, teria forjado provas para alterar resultado de laudo em
favor de terceiros, mediante o recebimento de valor em moeda. Apuracdo da existéncia
do ilicito administrativo. Superveniéncia de aposentadoria do impetrante no curso do PAD.
Pena de demissdo convolada em pena de cassacdo da aposentadoria. Inadmissibilidade.
Cardter retributivo do sistema previdencidrio do servidor publico que ndo autoriza a apli-
cagdo de tal pena, apés o advento das ECs 03/93 e 20/98, que alteraram o artigo 40 da
CF/88. Segurancga concedida.

TJ-SP - MS: 21357574420148260000 SP 2135757-44.2014.8.26.0000, Relator: Xa-
vier de Aquino, Data de Julgamento: 25/02/2015, Orgdo Especial, Data de Publicacdo:
03/03/2015

No caso em comento, sustentou o julgador que com o advento das Emendas Constitucionais n®.03/1993 e
n°.20/1998, que disciplinaram o regime de aposentadoria na Constituicao Federal de 1988, a aplicacdo da
pena de cassacao da aposentadoria nao encontra mais respaldo na ordem juridica vigente, implicando violacao
dos corolarios da dignidade da pessoa humana, do direito adquirido e da seguranca juridica. Vale destaque

para o que foi decidido:

Dai o entendimento de que a aposentadoria do servidor publico deixou de ser um prémio
aos anos de trabalho dispendidos pelo servidor junto ao 6rgdo estatal, passando a ser um
direito adquirido pelas contribuicbes que efetivamente recolheu em prol da Administracdo

Pdblica a titulo de obrigacdo previdencidria (referéncias)

Contudo, entendemos que, conforme ja se posicionou a CGU por meio do Enunciado n®. 2 da CCC, ha
legitimidade no exercicio do ius puniendi estatal em apurar fatos cometidos por servidor aposentado quando
do exercicio da fungao ou cargo publico, podendo um ato punivel com pena demissiva, se na ativa o servidor

tivesse, ser convertido em cassagao de aposentadoria, no caso de previsao estatutaria explicita.

3.4 Pedido de afastamento preliminar a aposentadoria e Processo Administra-
tivo Disciplinar em curso - situacao aplicada aos servidores publicos civis do
Estado de Minas Gerais

Com espeque no art. | | do Decreto n®42.758 de 2002, e art. 9° da Lei Complementar n°. 64 de 2002, os

servidores publicos do estado de Minas Gerais podem afastar-se da atividade preliminarmente a aposenta-
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doria, a partir da data do protocolo do requerimento na unidade administrativa competente do érgao ou da

entidade a que estejam vinculados.

Nestas linhas, ha de se verificar, se antes da concessao preliminar, na pendéncia de julgamento de Processo
Administrativo Disciplinar, tal benesse podera ser concedida ao servidor, mesmo havendo possibilidade de
aplicacdo de sancao decorrente da transgressao descrita na Portaria Inaugural capaz de indicia-lo depois da

instrucao concluida.

Assim, ante a auséncia de dispositivo legal que regulamente a matéria no ambito daquele Estado, que se mostra
silente em relacdo a vedacao ou concessao do afastamento preliminar em tais casos, o Tribunal de Justica de Mi-
nas Gerais tem entendido que, preenchidos os requisitos para aposentadoria, o afastamento preliminar podera

ser concedido ainda que o servidor esteja respondendo a Processo Administrativo Disciplinar. Vejamos:

EMENTA: Apelagdo civel. Acdo cominatéria. Recurso tempestivo. Funciondria publica.
Afastamento preliminar a aposentadoria. Processo administrativo disciplinar pendente.
Pena de demissdo a bem do servico publico. Concessdo da aposentadoria. Direito inexis-
tente. Recurso ndo provido.

()

2. Preenchidos os requisitos para a aposentadoria, o afastamento preliminar pode ser con-
cedido a funciondria publica, mesmo havendo processo administrativo disciplinar em curso
contra ela.

3. lodavia, aplicada a pena de demissdo a bem do servico publico, ndo hd que se falar em
direito a aposentadoria.

TJ-MG, Relator: Caetano Levi Lopes, Data de Julgamento: 21/05/2013, Cdmaras Civeis /
29 CAMARA CIVEL.

Tal postura se deve também pelo fato que em tais circunstancias, o servidor mineiro continua recebendo a
remuneracao como se em atividade estivesse, até que seu pedido preliminar de aposentadoria seja efetiva-
mente convertido em aposentadoria de fato e de direito.

Todavia, se ao término da instrucdo processual administrativa for sugerida a aplicacdo da penalidade de demis-
sao (art. 244, inc. V da Lei Estadual n°. 869/1952) ou demissao a bem do servico publico (art. 244, inc. VI do

mesmo diploma), ndo ha que se falar em direito a aposentadoria.

Conforme inteligéncia do art. 257, inc. | da Lein®. 869/1952, podera ser cassada a aposentadoria do servidor,
por decreto do Governador do Estado de Minas, se ficar comprovado no PAD que o aposentado praticou,
quando em atividade, quaisquer dos atos para os quais € cominada a pena de demissao ou demissao a bem

do servico publico.
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3.5 Pedido de concessao de aposentadoria e Processo Administrativo
Disciplinar em curso: Entendimento favoravel a concessao do beneficio

Conforme exposto alhures, ainda que haja previsao de ndo conceder o beneficio da aposentadoria a servidor
que esteja respondendo a PAD, a jurisprudéncia nos mostra que a previsao da norma cede quando o proce-

dimento administrativo ndo for concluido ao tempo estipulado pela norma. Vejamos:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. PROCESSO DE APOSENTADORIA VOLUNTARIA.
INDEFERIMENTO. PEDIDO SOBRESTADO COM BASE NO ART. 172, DA LEI 8.112/90.
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR EM TRAMITACAO. PRAZO LEGAL EXTRA-
POLADO. INEXISTENCIA DE OBICE A CONCESSAO DE APOSENTADORIA. APELACAO
E REMESSA NECESSARIA NAO PROVIDAS. {(...)

2. E certo que, nos termos do art. 172 da Lei n® 8.112/90, a existéncia de processo ad-
ministrativo disciplinar em andamento impede a apreciacdo de pedido de aposentadoria
de servidor. Essa impossibilidade cessa com o fim dos prazos legais estabelecidos, para a
conclusdo do relatério e para o julgamento pela autoridade administrativa.

3. Ainstauracdo do Processo Administrativo Disciplinar em face do Autor foi instaurado em 21
de junho de 2007, através da Portaria n° 060/2007-GAB/SRIDPF/RN do Superintendente Re-
gional do Departamento de Policia Federal no Rio Grande do Norte, tendo sido aplicada a pena
disciplinar de 13 dias de suspensdo, através da Portaria n° 42/2009-COGER/DPF, do Correge-
dor-Geral de Policia Federal, datada de 27 de fevereiro de 2009, contra a qual o Autor interpds
recurso administrativo, ndo havendo noticia de seu julgamento até o presente momento.

4. O fato de o Autor ter obtido em Processo Judicial a antecipagdo de tutela suspendendo
o cumprimento da pena imposta no Processo Administrativo Disciplinar, conforme se veri-
fica as fls. 53, ndo justifica a ndo finalizacdo do PAD com a devida apreciac¢do do recurso
administrativo interposto pelo Autor.

5. Se a concessdo de aposentadoria ao administrado depende da conclusdo do procedi-

mento disciplinar, o0 excesso de prazo na conclusdo do procedimento acarreta um enorme

prejuizo ao Autor, que adlega jd ter completado o tempo de servico necessdrio para se

aposentar. Ndo é razodvel que o Autor espere tanto tempo pela decisdo final em processo

administrativo disciplinar, se ja somou o tempo de servico necessdrio para o beneficio de
aposentadoria. Precedentes: (...)

6. Negado provimento a apelagdo e a remessa necessdria.

TRF-2 - REEX: 200951010154529, Relator: Desembargador Federal MARCUS ABRAHAM,
Data de Julgamento: 01/07/2014, QUINTA TURMA ESPECIALIZADA, Data de Publica-
cdo: 17/07/2014 (grifamos).
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Em tais casos, entende-se que o fato do processo disciplinar estar pendente de conclusio, por motivo a cargo
da autoridade julgadora, ndo obsta o deferimento da aposentadoria por tempo de servico ao servidor. Deste
modo, nao sendo observado prazo razodvel para a conclusao do procedimento, afasta-se a tese de ilegalidade
do deferimento da aposentadoria, a luz de uma interpretacio sistematica da Lei n® 8.1 12/90, em se tratando

se servidores publicos federais.

Isso porque, na esfera Federal, o prazo para julgamento é de 140 (cento e quarenta) dias, sendo 120 (cento
e vinte) dias para a conclusao e 20 (vinte) dias para o julgamento, conforme inteligéncia dos arts. |52, caput,

e 167 do referido diploma legal.

Decisbes neste sentido apontam que o servidor nao podera ficar eternamente aguardando a prolacao da
decisdo até final do Processo, quando ja implementadas as condi¢des de aposentadoria previstas na Carta
Politica. Ha ainda o argumento de que o processo administrativo deve ter uma duragao razoavel, sob pena
de prejuizo do administrado e violagdo ao principio da eficiéncia (neste sentido conferir: TRF 5.% Regido, REO
000560779201 14058100, Terceira Turma, Rel. Desembargador Federal Geraldo Apoliano, j. 21/03/2013,
DJE 04/04/2013, p. 402).

Logo, se reconhecida ao final do processo disciplinar a pratica pelo servidor de infracao passivel de demissao,
conforme sobredito, a Administragdo nao tera prejuizos, pois podera cassar a aposentadoria nos termos do
artigo 134 da Lei n® 8.112/1990. Por outro lado, o julgado supramencionado mostra que situagao contraria

penaliza o servidor, na medida em que ha vedagao ao exercicio do direito de aposentar-se.

No mesmo sentido, veja-se julgado do Tribunal Regional Federal da 2% Regidao, entendendo que, apesar da
legislacao federal proibir a salda do servidor para inatividade no curso do PAD, conforme inteligéncia do art.
|72 do Estatuto dos Servidores Publicos Federais, a extrapolagdo do prazo para conclusdao do Processo da

azo a concessao do beneficio, quando ja preenchidos seus requisitos. Tem-se:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. PROCESSO DE APOSENTADORIA VOLUNTARIA,
INDEFERIMENTO. PEDIDO SOBRESTADO COM BASE NO ART. |72, DA LEI 8.112/90.
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR EM TRAMITACAQO. PRAZO LEGAL EXTRA-
POLADO. INEXISTENCIA DE OBICE A CONCESSAO DE APOSENTADORIA. APELACAO
E REMESSA NECESSARIA NAO PROVIDAS

(...) 2. E certo que, nos termos do art. 172 da Lei n® 8.112/90, a existéncia de processo
administrativo disciplinar em andamento impede a apreciagdo de pedido de aposentadoria
de servidor. Essa impossibilidade cessa com o fim dos prazos legais estabelecidos, para a
conclusdo do relatério e para o julgamento pela autoridade administrativa. (...)

5. Se a concessdo de aposentadoria ao administrado depende da conclusdo do procedi-
mento disciplinar, o excesso de prazo na conclusdo do procedimento acarreta um enorme

prejuizo ao Autor, que alega ja ter completado o tempo de servico necessdrio para se
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aposentar. Ndo é razodvel que o Autor espere tanto tempo pela decisdo final em processo
administrativo disciplinar, se jG somou o tempo de servico necessdrio para o beneficio de
aposentadoria. Precedentes (...)

TRF-2 - REEX: 200951010154529, Relator: Desembargador Federal MARCUS
ABRAHAM, Data de Julgamento: 01/07/2014, QUINTA TURMA ESPECIALIZADA, Data
de Publicacdo: 17/07/2014.

Na mesma linha tem se posicionado a jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Santa Catarina, em relacdo
a aplicagao da legislacdo estadual aos servidores daquele Estado (in casu, art. 63 da Lei Complementar n®.
491/2010 que dispde que o servidor que responder a processo disciplinar sé podera ser exonerado a pedido,
ou aposentado voluntariamente, apds a conclusdo do processo e o cumprimento da penalidade eventual-

mente aplicada). Vejamos:

MANDADO DE SEGURANCA. APOSENTADORIA DE SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL SO-
BRESTADA ATE A CONCLUSAO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR - PAD.
IMPOSSIBILIDADE DE A SUSPENSAQ PREVALECER ATE APOS O DECURSO DO PRAZO
ESTABELECIDO NO ART. 38 DA LCE N. 491/2010 PARA CONCLUSAO DO PAD. NECES-
SIDADE DE QUE O ART. 63 DO REFERIDO CORPO NORMATIVO SEJA INTERPRETADO DE
FORMA SISTEMICA. DIREITO AO BENEFICIO PREVIDENCIARIO QUE NAO PODE SER IN-
DEFINIDAMENTE SUSPENSO, MORMENTE QUANDO O PAD JA TRAMITA POR 7 (SETE)
ANOS SEM CONCLUSAQ. CONFIRMACAQ DA SENTENCA SOB REEXAME NECESSARIO.
O art. 63 da LCE n. 491/2010 deve ser interpretado de forma sistémica, sem ignorar o
prazo estabelecido no art. 38 do mesmo diploma. Assim, conclui-se que o processo de
aposentadoria de servidor publico estadual deve permanecer suspenso enquanto tramitar
contra ele processo administrativo disciplinar; porém, uma vez extrapolado o prazo de |20
(cento e vinte) dias legalmente estabelecido, o sobrestamento ndo deve prevalecer.

TJ-SC, Relator: Jorge Luiz de Borba, Data de Julgamento: 05/08/2013, Primeira Cdmara
de Direito Publico Julgado.

Contudo, entendemos que, ainda que o prazo para conclusdo dos trabalhos seja extrapolado e o servidor
pendendo da decisao de mérito administrativo para sair para a inatividade, ha que levar em consideracao, em
situacdes especiais, a complexidade da questao submetida a apreciacao no procedimento administrativo antes de
se considerar pela ilegalidade da decisao de sobrestamento do pedido de aposentadoria, na medida em que de-

terminadas demandas podem ocasionar a extrapolacdo do prazo para a finalizagdo do procedimento disciplinar.

Determinadas situagdes, pela sua complexidade e extensao, justificam o prolongamento do processo adminis-
trativo disciplinar para além do prazo legal de conclusao, constituindo motivo suficiente para nao se relativizar
a interpretacao de dispositivos que determinam o deferimento da aposentadoria somente apds a conclusao

do procedimento disciplinar e o cumprimento da pena, se for o caso.
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Ainda que determinados Estatutos ndo tenham a previsao de sobrestamento de pedido de concessdao do
beneficio nestas ocasides, a exemplo do Estado de Minas Gerais (Lei Estadual n°. 869/1952), razoavel que
primeiro se observe o prazo para conclusao do procedimento disciplinar. Nao sendo possivel seu fiel cumpri-
mento, mister que se avalie a complexidade da situacao que possa justificar a demora administrativa, mormen-
te quando a demora no procedimento decorra de comportamento do investigado ou para a fiel observancia

da garantia da ampla defesa e do contraditério.

O prazo estipulado no Estatuto dos Servidores Publicos Estaduais de Minas Gerais para conclusao do Proces-

so Disciplinar vem exposto no art. 223 e paragrafo Unico da, e art. 229, caput do mesmo Estatuto.

Art. 223 - O processo administrativo deverd ser iniciado dentro do prazo, improrrogdvel,
de trés dias contados da data da designacdo dos membros da comissdo e concluido no de
sessenta dias, a contar da data de seu inicio.

Pardgrafo dnico - Por motivo de forca-maior, poderd a autoridade competente prorrogar os
trabalhos da comissdo pelo mdximo de 30 dias.

(...) Art. 229 - Entregue o relatério da comissdo, acompanhado do processo, a autoridade
que houver determinado a sua instauragdo, essa autoridade deverd proferir o julgamento

dentro do prazo improrrogdvel de sessenta dias.

Depreende-se entdo que, dentro do prazo estipulado de 60 (sessenta) dias podendo ser prorrogado pelo
maximo de 30 (trinta) dias, somando-se os 60 (sessenta) dias para autoridade proferir decisao, tem-se |50
(cento e cinquenta) dias para conclusdo dos trabalhos. Nao aparenta ser razoavel conceder a aposentadoria
ao servidor neste intervalo, haja vista estar dentro do limite estipulado para o término da instrucao processual,

conclusao do relatério e julgamento pela autoridade, conforme o caso:

Figura | - Fluxo de instauracao de PAD
INSTAURACAO DE PAD

; Entrega do relatério
INICIO Prorrogacio pela comissao FIM

60 dias 30 dias 60 dias ‘

Julgamento pela Autoridade
Forca Maior

PAD DECISAO
90 dias |

Conclusao do relatério pela Comissao I

I 150 dias I

Fonte: Elaboracdo do autor
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Nao sendo obedecido tal prazo ante a inércia do Poder Publico, a principio, em situagdes menos complexas,
conforme sobredito, entende-se razodvel ndo ser possivel o indeferimento da concessao da aposentadoria ao
servidor, sob pena de ficar a mercé da Administracdo aguardando indefinidamente a conclusao de Processo

que pode, inclusive, concluir pela ndo aplicagao de penalidade ao final.

Contudo, tratando-se de caso de dificil deslinde, a depender da gravidade da transgressao disciplinar, do nime-
ro de processados, das dificuldades de obtencdo de provas robustas o suficiente para convencer a autoridade
julgadora, bem como do impacto que a decisao de mérito trard para a Administracdo Publica, até sob a dtica

do carater pedagdgico o qual se reveste a sancao disciplinar, entendemos que podera o prazo ser relativizado.

Isso porque, ja € pacifico que a demora para conclusao de processo administrativo disciplinar, por si so, nao
acarreta nulidade. Conforme exposto no julgamento da Apelacdo Civel 201201 10640996 DF 000362 |-
62.2012.8.07.0018 no ambito do Tribunal de Justica do Distrito Federal (TJ-DF Relator: Jodo Egmont, Data
de Julgamento: 27/11/2014, 5* Turma Civel), os prazos para finalizacdo do PAD sao improprios, razao pela
qual a demora na analise pela Administragao Publica, por si s6, ndo acarreta a nulidade ou extincao do pro-

cesso disciplinar.

3.6 Pedido de concessao de aposentadoria e Processo Administrativo
Disciplinar em curso: Entendimento contrario a concessao do beneficio

Longe de ser matéria pacifica, nao sé o Superior Tribunal de Justica como outros Tribunais vem dizendo o
direito de modo diverso, entendendo pela impossibilidade de conceder a aposentadoria, devendo o servidor
aguardar o seu deslinde em exercicio até que seja reconhecida sua inocéncia, independente de excedido o

prazo para conclusao do procedimento.

Contudo, em tais casos, percebe-se que ha a previsao da norma em denegar o beneficio, acaso esteja em
curso Processo Disciplinar. Aparenta ser, tal posicionamento, medida que visa dar eficacia plena ao dispositivo

denegatdrio, em fiel cumprimento a ratio essendi da norma. Tem-se, entao:

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL. ADMI-
NISTRATIVO. SERVIDOR QUE RESPONDE A PROCESSO DISCIPLINAR. CONCESSAO DE
APOSENTADORIA. IMPOSSIBILIDADE.

[. “Uma vez submetido a inquérito administrativo, o servidor sé poderd ser exonerado, a
pedido, ou aposentado voluntariamente, depois da conclusdo do processo, no qual tenha
sido reconhecida sua inocéncia. (artigo 194 da Lei Complementar Estadual n° 10.095/94,
Estatuto dos Funciondrios Piblicos Civis do Estado do Rio Grande do Sul).

2. Recurso improvido.
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ST - RMS: 111425 RS 1999/01 14953-3, Relator: Ministro HAMILTON CARVALHIDO, Data de
Julgamento: 21/11/2002, T6 - SEXTA TURMA, Data de Publicacdo: Df 04/08/2003 p. 423.

No caso em tela, o ST] entendeu que, na aplicacido do Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do Estado do
Rio Grande do Sul (Lei Complementar n°. 10.098 de 1994), em especial o art. 194, o servidor, no curso do

PAD, fica impossibilitado de aposentar-se. Eis o teor do dispositivo:

Art. 194 - Uma vez submetido a inquérito administrativo, o servidor sé poderd ser exone-
rado, a pedido, ou aposentado voluntariamente, depois da conclusdo do processo, no qual

tenha sido reconhecida sua inocéncia.

Do excerto do voto de autoria do Min. Hamilton Carvalhido (2003), ha o entendimento de que tal dispositivo

nao contraria norma constitucional, nestas palavras:

Assim, a legislacdo estadual sul-rio-grandense cuidou de estabelecer - e muito acerta-
damente - que o servidor que esteja respondendo a processo disciplinar somente poderd
ser aposentado apds a conclusdo do processo, o que, em nada, contraria a ConstituicGo
Federal (REFERENCIAS)

Em outras oportunidades, o préprio Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul atestou a eficacia do referido
artigo, corroborando a impossibilidade de concessao do beneficio em tais ocasides. Foi arguido que, ainda que
o prazo limitrofe para conclusao do PAD tenha sido excedido, nao teria o condao de acarretar a nulidade da
decisdo (neste sentido, veja-se Apelacdo Civel N° 70018809269, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica
do RS, Relator: Araken de Assis, Julgado em | 1/04/2007).

No que tange ao prazo para conclusao, necessario colecionar trecho do parecer do Sr. Procurador de Justica
Luiz Achylles Petiz Bardou, no julgamento da Apelacao Civel 70012743381/ TJRS.

In casu, firmou-se o entendimento de que a Administragdo deveria apenas respeitar o prazo prescricional da
acdo administrativa, nao sendo o excesso de prazo estipulado para sua conclusao possivel de anuld-lo, devendo

obediéncia apenas aos postulados do contraditério e ampla defesa. Nestes moldes, vale anotar a explicacio:

Pois bem, nesse passo, o excesso de prazo de tramitacdo do procedimento administrativo
(demora superior a 330 dias), embora constitua uma irregularidade, pois a conclusdo
deveria ocorrer em no madximo |20 dias (60 dias regularmente, prorrogdveis por mais 60
dias em caso de necessidade), ndo enseja nulidade, devendo-se apenas respeitar o prazo
de prescricdo da acdo administrativa. Denota-se apenas o cuidado da autoridade adminis-
trativa em assegurar o contraditério e a ampla defesa em favor do apelado, o que esteve

sempre presente.
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Trecho de outro julgado (Apelacao Civel n® 7000242 1071/2001 - Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul)
esclarece que, enquanto pender o processo administrativo disciplinar, vigora o art. 194 da Lei Estadual n°
10.098/1994, que impede o desligamento do servidor. Por trata-se de norma respaldada por valores supe-

riores, visa a impedir que o servidor faltoso se subtraia a sancdo disciplinar.

Ha a observagdo de que, a despeito dos valores consagrados no art. 1°, lll e IV, art. 5°, caput, e inc. XIlI,
da CF/1988, o fato € que o servidor ingressou no servico publico “por livre e espontanea vontade, e, a
partir de sua investidura, passou a manter vinculo com o Estado, sujeitando-se a regra do art. 194 da Lei n°
10.098/1994" ora em comento.

lgual posicionamento tem sido adotado pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal entendendo que, na pen-
déncia de PAD, tem o servidor pleno direito de requerer aposentadoria. Entretanto, a concessao do ato fica

condicionada a conclusao do Processo Administrativo. Importante trazer essa decisao:

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL - MANDADO DE SEGU-
RANCA - PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR EM CURSO - APOSENTADORIA
VOLUNTARIA - REQUERIMENTO - VIABILIDADE - CONCESSAO - IMPOSSIBILIDADE -
INTELIGENCIA DO ARTIGO 172 LEI' N° 8.1 12/90.

[. O artigo 172 da lei n° 8.112/90 veda, tdo somente, a concessdo de aposentadoria
voluntdria ao servidor que responde a processo administrativo disciplinar. Por conseguin-
te, admite-se a andlise do requerimento de aposentadoria, mas condiciona a respectiva
concessdo ao preenchimento dos requisitos legais, a conclusdo do processo administrativo
existente em desfavor do servidor e ao cumprimento da penalidade acaso aplicada.

2. Recurso conhecido e parcialmente provido.

TJ]-DF - APC: 201001 12073496 DF 0065662-87.2010.8.07.0001, Relator: |.]. COSTA
CARVALHO, Data de Julgamento: 05/06/2013, 2¢ Turma Civel

Com efeito, no caso em testilha, entendeu-se ndo ser prudente, nem razoavel, deferir pedido de aposenta-
doria condicionado a posterior cassagao decorrente da conclusao de processo administrativo por abandono
de cargo. Assim, a concessao do beneficio ficaria condicionada ao preenchimento dos requisitos legais, a
conclusao dos processos administrativos existentes e ao cumprimento da penalidade caso aplicada, nao vis-

lumbrando, assim, a predominancia do principio da presuncao de inocéncia.

Ha precedente no ambito do TRF da 2% Regido de se denegar a concessao de aposentadoria, com Processo
Administrativo Disciplinar em curso, mesmo extrapolado o prazo estipulado para sua conclusdo, a luz da

complexidade dos fatos investigados. Tem-se:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. APOSENTADORIA VOLUNTARIA. IMPOSSIBILI-
DADE. EXISTENCIA DE PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. INTELIGENCIA DO
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ART. 172, LEI'N. 8.112/90. |. Nos termos do contido no art. |72 da Lei 8.112/90, o ser-
vidor que responde a Processo Administrativo Disciplinar - PAD, sé poderd se aposentar, vo-
luntariamente, apés a conclusdo do processo e do cumprimento de eventual penalidade. 2.
Verificada a existéncia de regular instauracdo de processo disciplinar, deve a Administracéo
aguardar a solucdo do PAD para posterior andlise do pedido de aposentadoria, sob pena de
violacdo ao contido no art. |72 da Lei 8.112/90. 3. Apelo conhecido e desprovido.

TRF-2, Relator: Desembargador Federal JOSE ANTONIO LISBOA NEIVA, Data de Julga-
mento: | 1/07/2012, SETIMA TURMA ESPECIALIZADA.

Do excerto do voto, depreende-se que o Desembargador Federal José Anténio Lisboa Neiva andou bem ao
considerar os fatos que orbitavam o tramite processual, aptos a justificar a demora para a conclusao do proce-
dimento, entendendo ser prudente o servidor aguardar seu deslinde para que, entdo, pudesse ter analisado

seu pedido de aposentadoria. Veja-se;

Ndo deve prosperar a alegacdo de demora injustificada na solucéo do PAD, considerando
a complexibilidade dos fatos investigados e que as Portarias de abertura e reabertura do
processo disciplinar foram devidamente motivadas (fls. 139; 160/161; 180), além de se
constatar divergéncias de entendimentos entre a Comissdo de Instauracdo (fls. 164/174)
e a Assessoria Juridica do Orgdo (fls. 176/179), fatos estes que justificam a tramitagdo do

processo, inexistindo, pelos elementos constantes dos autos, qualquer ilegalidade.

Nesta linha, pode-se dizer que permitir a aposentadoria de servidor no curso de PAD, ainda que o prazo
estipulado na norma tenha sido extrapolado, justifica-se somente se caracterizada a desarrazoabilidade da

demora, tornando o ato arbitrario.

3.7 Possibilidade de cassacao do beneficio de aposentadoria caso servidor
respondendo a PAD seja penalizado com pena mais branda que demissao.

Passa-se a analisar a possibilidade de suspensao do pagamento do provento de aposentadoria caso o servidor,
no curso do PAD, saia para a inatividade e ao final do processo seja imposta a ele penalidade mais branda do
que demissao, como suspensao por exemplo, ja que a penalidade suspensiva em face de servidor em ativida-

de importa desconto remuneratério proporcional aos dias de afastamento.

No que tange a possibilidade de aplicagao de san¢ao mais branda do que a demissiva, esta ndo tem o condao
de alcancar o servidor na inatividade, ja que grande parte dos Estatutos apenas preveem possibilidade de cas-

sacao de aposentadoria como pena a ser imposta apds o servidor entrar para a inatividade:

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 155-176, jul/dez. 2015

171



172

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. APOSENTADO-
RIA VOLUNTARIA INDEFERIDA POR ESTAR EM CURSO PROCESSO ADMINISTRATIVO.
ARTS. 152 E 172 DA LEI N° 8.112/90. EXCESSO DE PRAZO. SITUACAO PROVADA.
IRRELEVANCIA DOS MOTIVOS DO ATRASO. APELO E REMESSA OFICIAL IMPROVIDOS.
(...) 4. Argumentos atinentes a impossibilidade de cassacdo da aposentadoria caso apli-
cada pena mais branda do que a demissdo mostram-se meramente especulativos, por
calcados em presuncdo de culpa que ndo se coaduna com a ordem constitucional e o
ordenamento juridico.

5. Apelo e remessa oficial improvidos.

TRF-3 - AMS: 85568 SP 97.03.085568-7, Relator: JUIZ CARLOS LOVERRA, Data de
Julgamento: 20/09/2007, Data de Publicacdo: DJU DATA: 3/1 1/2007 PAGINA: 540.

Marcal Justen Filho (2006) ensina que a aposentadoria € ato estatal unilateral e complexo que investe o ocu-
pante de cargo publico de provimento efetivo na condicao de inativo, assegurando-lhe a percepcao vitalicia
de proventos em valor determinado e produzindo a vacancia do cargo publico. Logo, diante de tais razdes, o

pagamento do beneficio ndo pode sofrer solucao de continuidade nesses casos.

No tocante as penas administrativas passiveis de aplicagao apds a conclusao do processo, estas devem ser
anotadas nos assentos funcionais do servidor, de modo que no caso de reingresso no servico publico, nao

estando extinta a punibilidade pelo decurso do tempo, a punicao possa ser aplicada.

Nao obstante ser pacffico tal entendimento nos tribunais, de se destacar que ha precedente minoritario na

jurisprudéncia, como no caso do julgado da lavra do Tribunal de Justica do Ceard afrente destacado.

No acérdao da autoria do Desembargador José Mario dos Martins Coelho, entendeu-se que, apesar do
servidor publico estar na inatividade ao tempo da conclusdao do PAD, o qual concluiu pela aplicagao da pena-
lidade de suspensao por 90 (noventa) dias, deveria haver a conversao da sancao em multa, na base de 50%
(cinquenta por cento) por dia de vencimento.

Entendeu por ser indevida a aposentadoria, j& que a norma estatutaria daquele Estado veda a concessdo do

beneficio a servidor respondendo Procedimento Administrativo.

Sustentou o julgador que a finalidade da norma juridica é, justamente, evitar que servidores que estdo respon-
dendo a PAD e que possuam tempo de servico suficiente para requerer a aposentadoria voluntaria, usem de tal

artificio para ndo se sujeitarem as penalidades que a conclusdo do Processo possa |he resultar. Veja-se, entdo:

MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. PROCESSO ADMINISTRATIVO DIS-
CPLINAR. SERVIDOR DO ESTADO DO CEARA. APOSENTADORIA VOLUNTARIA. IMPOS-
SIBILIDADE. ART. 183, Il DA LEI 9.826/74 QUE DETERMINA O SOBRESTAMENTO DO
PLEITO DE APOSENTADORIA VOLUNTARIA QUANDO EXISTENTE PROCESSO ADMI-
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NISTRATIVO DISCIPLINAR EM FACE DO SERVIDOR. DENEGACAO DA ORDEM.

I. Oinciso Il do art. 183 da Lei 9.826/74 prevé o sobrestamento do processo de apo-
sentadoria voluntdria quando existir processo administrativo disciplinar instaurado em
face do Servidor.

2. Possibilidade de aplicacdo do art. 198 da Lei 9.826/74 que determina que a penalidade
de suspensdo poderd ser convertida em multa, na base de 50% (cinqglienta por cento) por
dia de vencimento, quando o Servidor indevidamente se aposentou ainda quando respon-
dia processo administrativo disciplinar.

3. Seguranga denegada.

TJ-CE - MS: 4675925720008060000 CE 467592-57.2000.8.06.0000/0, Relator: Des. JOSE
MARIO DOS MARTINS COELHO, TRIBUNAL PLENO, Fortaleza (CE), julgado em 10/122009.

4. Consideracoes finais

Ainda que haja, nos diversos estatutos que disciplinam o regime juridico dos servidores publicos,
previsao de concessao de aposentadoria a servidor apenas apds a conclusao de processo administrativo disci-
plinar e do devido cumprimento da penalidade, acaso aplicada, tal dispositivo tem de ser compreendido a luz
de outros fatores, dentre os quais destaco o cumprimento do prazo estipulado pela norma para conclusao do

procedimento disciplinar, bem como a complexidade do caso submetido ao crivo da autoridade julgadora.

Isso porque, em situacdes menos complexas, nao justifica a demora da Administracdo em proceder a instau-
racao, conducdo da instrucdo probatéria e proferir decisdo de mérito acerca da lide administrativa. Nestes
casos, o servidor deverd aguardar o julgamento do feito dentro do prazo previsto na norma que, se desres-

peitado, ndo poderd impedir-lhe de sair para inatividade.

Contudo, ainda que o prazo para conclusdao dos trabalhos da Comissao Processante seja extrapolado, de-
vera ser levado em consideracao, em situacoes especiais, a complexidade da questao submetida ao crivo da
autoridade competente antes de se considerar pela ilegalidade da decisao de sobrestamento do pedido de
aposentadoria, na medida em que determinadas demandas podem ocasionar a extrapolacao do prazo para a

finalizacdo do procedimento disciplinar.

A mera duracao do processo administrativo disciplinar superior ao prazo legal nao € motivo suficiente para
tornar o procedimento ilegal e, consequentemente, do ato que suspende o deferimento da aposentadoria até

o julgamento definitivo da autoridade responsavel.

Entendemos que permitir a aposentadoria de servidor no curso de PAD, ainda que o prazo estipulado na
norma tenha sido extrapolado, justifica-se somente se caracterizada a desarrazoabilidade da demora, o que

torna o ato descabido.
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Da Abertura de Processo Administrativo
Disciplinar pela Administracao Publica
contra Ex-Servidor Publico Federal e
Atual Agente Politico - Uma Analogia com as
Prerrogativas dos Parlamentares*

On the Opening of Disciplinary Administrative Procedure
by the Public Administration against Former Civil Servant
and Current Political Agent - An Analogy with the
Privileges of Parliamentarians

Vinicius de Carvalho Madeira**

Resumo

O presente artigo examina a possibilidade de abertura de processo administrativo disciplinar, e punigao admi-
nistrativa, de ocupantes de cargos de natureza polftica, em relacao a irregularidades praticadas ao tempo em
que eram servidores publicos comuns. Busca-se demonstrar no artigo que, se nem as prerrogativas constitu-
cionais dos parlamentares (imunidades materiais e formais e privilégio de foro) os eximem de responderem
a processos por crimes comuns e licitos civis, tampouco se cogita, a falta de legislacao especifica, de Obices a

persecucao administrativa por ilicitos disciplinares destes agentes.

Palavras-chaves: Processo Administrativo Disciplinar; Agente Politico.

Abstract

This article examines the possibility of opening the disciplinary administrative procedure, and administrative pun-
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l. Introducao

O presente trabalho tem o objetivo de tentar encontrar uma solucio juridica para a questdo da pos-
sibilidade ou ndo de abertura de Processo Administrativo Disciplinar - PAD contra ex-servidor (ou servidor
afastado) que passa a ocupar cargo politico. A questdo ndao encontra resposta literal na legislacdo brasileira
nem na doutrina ou jurisprudéncia (as quais, alids, sdo omissas quanto ao tema), apesar de ser uma hipdtese
fatica bastante viavel de acontecer. Nao € raro que um servidor publico — ocupante de cargo em comissao
ou efetivo — pratique irregularidades no exercicio de cargo publico e, antes de ser processado administrativa-
mente pela Entidade Publica onde trabalha, assume, por exemplo, cargo de deputado federal ou secretario

de estado.

Estes cargos conferem algumas prerrogativas e imunidades a seus detentores, e algumas deles tém até assento
constitucional. Contudo, fazendo um estudo sistematico da Constituicao e da legislacio de regéncia, com
a ajuda da analogia, tentaremos encontrar uma solucao juridica que resolva a duivida sobre se este individuo
pode ou nao ser processado disciplinarmente pela entidade publica na qual os ilicitos foram praticados, inde-

pendentemente de sua condicao atual de agente politico, vinculado, muitas vezes, a outro Poder.

2. Da Inaplicabilidade do Parecer AGU/GQ 35

A questdo, entdo, diz respeito a possibilidade de apuracao em processo administrativo disciplinar da
conduta de servidores que, apds a pratica de possiveis irregularidades, passaram a ocupar cargos de natureza

politica, como o de Deputado Federal e Secretario de Estado.

Preambularmente, deve-se deixar claro que a Advocacia-Geral da Unido institucionalmente nunca se pro-
nunciou sobre o caso de servidores que tendo praticado possiveis ilicitos no exercicio do cargo, passaram
posteriormente a ocupar temporariamente cargo politico (de natureza especial). Ha uma conhecida mani-
festacdo da AGU que diz apenas, e laconicamente, que os titulares de cargos de Ministro de Estado, por ndo
se submeterem ao regime juridico Unico (Lei 8.112/90), respondem por seus atos somente de acordo com
a legislacao penal e a Lei de Improbidade Administrativa, ou seja, na esfera judicial; ndo havendo que se falar

em apuracao disciplinar na esfera administrativa. E o que ressai do item 4 do Parecer AGU/GQ 35, vinculante:

4. Alein®8.112, de 1990, comina a aplicacdo de penalidade a quem incorre em ilicito
administrativo, na condicdo de servidor publico, assim entendido a pessoa legalmente in-
vestida em cargo publico, de provimento efetivo ou em comissdo, nos termos dos arts. 2° e
3°. Essa responsabilidade de que provém a apenacdo do servidor ndo alcanca os titulares

de cargos de natureza especial, providos em cardter precdrio e transitério, eis que falta a
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previsdo legal da punicdo. Os titulares dos cargos de Ministro de Estado (cargo de nature-
za especial) se excluem da viabilidade legal de responsabilizacdo administrativa, pois ndo
os submete a positividade do regime juridico dos servidores publicos federais aos deveres

funcionais, cuja inobservdncia acarreta a penalidade administrativa.

Destarte, se o titular de cargo poltico (que o parecer chama de cargo de natureza especial) praticou a irregu-
laridade no exercicio do cargo politico, ele ndo respondera nos termos da Lei 8.112/90 (administrativamente)

por falta de previsao legal. Cabendo a responsabilizacdo apenas civil e criminal pelas vias judiciais e ndo disciplinar.

Mas o problema que temos agora diz respeito ao agente politico que, tendo sido, ou sendo também um

servidor publico, praticou, no exercicio desse cargo, infracdes qualificadas como ilicito disciplinar.

Neste caso, ele, quando da pratica dos fatos ilicitos disciplinares, era um servidor publico, ocupante de cargo
publico (e ndo politico), nos termos dos arts. |°, 2° e 3°da Lei 8.112/90. Portanto, se hipoteticamente a Ad-
ministracao Publica tivesse condi¢des de, no dia seguinte a pratica dos fatos ilicitos disciplinares, abrir, apurar e

julgar um PAD, certamente o faria e condenaria o servidor que somente depois se tornaria um agente politico.

Assim, ndo ha duvidas de que o Parecer Vinculante AGU/GQ-35 ndo trata do assunto em tela e qualquer
solucao que venha a ser adotada em relacao a presente questao nao estara descumprindo nenhum parecer
vinculante do Advogado-Geral da Unido.

3. Da Abrangéncia Subjetiva dos Processos
Disciplinares

O deslinde da presente questdo exige que iniciemos a andlise relembrando o tema da abrangéncia

subjetiva do processo administrativo disciplinar e os conceitos de cargo publico e de cargo politico.

Por abrangéncia subjetiva entenda-se quem pode vir a ser condenado por um processo disciplinar, ou seja,
refere-se ao alcance do PAD, ao alcance do Poder Disciplinar.

Para responder a esta indagagao é preciso ir ao art. 148 da Lei 8.112/90:

Art. 148. O processo disciplinar é o instrumento destinado a apurar responsabilidade

de servidor por infracdo praticada no exercicio de suas atribuicées, ou que tenha relacdo

com as atribuicoes do cargo em que se encontre investido.
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Logo, o processo disciplinar alcanca, apenas e tdo somente, servidores publicos e, mesmo assim, desde
que a infracdo tenha a ver com as atribuicdes do cargo (Costa, 2005, p. 123). Quem nao é servidor publico
pode ser condenado num processo civil ou penal, ou mesmo no ambito de um processo disciplinar regido
por regras internas de empresas publicas ou de economia mista. Mas o processo administrativo, a rigor, s&
alcanca aqueles que forem considerados servidores publicos. Nem mesmo os empregados publicos (celetistas
concursados de empresas publicas e de sociedades de economia mista) podem ser tecnicamente chamados
de servidores publicos, pois servidores publicos sdao apenas aqueles agentes publicos que ocupam cargo publico
de provimento em cardter efetivo, que pressupde prévia aprovacdo em concurso publico, ou de provimento em
comissdo (Furtado, 2010, p. 917).

Mas é preciso especificar melhor quem sdo os servidores publicos.

Servidores Publicos, na conceituacao José dos Santos Carvalho Filho, sdo “todos os agentes que, exercendo
com carater de permanéncia uma funcao publica em decorréncia de relacao de trabalho, integram o quadro
funcional das pessoas federativas, das autarquias e das fundagdes publicas de natureza autarquica” (2009, pp.
642-/643).

Na Lei que instituiu o regime jurfdico Unico (estatuto) dos servidores publicos civis federais (Lei 8.112/90), o
conceito de servidor esta no seu art. 2°, que assim estabelece: ‘Art. 2°. Para os efeitos desta Lei, servidor € a

pessoa legalmente investida em cargo publico”.

Entdo, quem exerce um cargo publico € um servidor e pode responder e ser condenado por meio de um

processo disciplinar.

Cargo Publico, por sua vez, € o conjunto de atribuicoes e responsabilidades previstas na estrutura organizacio-
nal de um determinado 6rgao e que devem ser cometidas, unicamente por lei, a um servidor publico (art. 3°
da Lei 8.112/90: “Cargo publico é o conjunto de atribuicoes e responsabilidades previstas na estrutura orga-
nizacional que devem ser cometidas a um servidor”). O paragrafo Unico deste art. 3° da Lei 8.112/90 prevé

que o provimento do cargo publico podera se dar em carater efetivo ou em comissao.

Dal decorrer que o servidor publico é todo aquele que exerce um cargo publico em carater efetivo ou
em comissdo. Ou seja, ndo sera considerado servidor somente aquele que ocupa um cargo efetivo, mas
também aqueles que, mesmo sem terem vinculo efetivo e estavel com a administracdo publica, foram no-
meados para um daqueles cargos denominados “em comissao”. Sao cargos em comissao, v. g., os DASs |
a 6. Alei considera que a pessoa que ocupa apenas um cargo em comissdo sem vinculo efetivo ocupa um
cargo publico e, como consequéncia, também podera responder e ser condenado por meio do processo

administrativo disciplinar.

Destaque-se, que estamos a falar da espécie servidor piblico e nao do género agentes publicos. Segundo Fur-

tado (2010, p. 914) os agentes publicos podem ser: agentes politicos, servidores publicos, empregados publi-
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cos, servidores temporarios, agentes delegados, agentes honorfficos e militares. Que fique claro que somente
a espécie servidor publico ira responder ao processo administrativo disciplinar previsto na Lei 8.112/90. Os
demais poderdo responder a outros tipos de procedimentos disciplinares, mas nao ao da Lei 8.112/90, o
qual, no maximo, sera utilizado como parametro analdgico em algumas hipéteses em que for omissa a norma

de regéncia que regula o processo disciplinar que pode ser aberto contra os demais agentes publicos.

Como estamos cuidando de uma Lei Federal que estabeleceu o estatuto dos servidores publicos federais,
obviamente ficam de fora os servidores dos Estados e dos Municipios. Muitos Estados e Municipios tém ser-
vidores estatutarios e para tanto adotaram leis de regulagdo semelhantes a Lei 8.112/90. Mas isto ndo quer
dizer que estes servidores estaduais ou municipais terao que responder a processos disciplinares iguais aos da
Lei 8.112/90 nem que a Administracao Publica Federal podera necessariamente abrir processos disciplinares
contra servidores estaduais que praticaram alguma irregularidade no exercicio de suas respectivas funcoes
estaduais. Cada ente federado somente podera atuar contra seus proprios servidores. Se a Lei estadual ou
municipal for uma cépia da Lei 8.112/90, provavelmente o processo contra seus respectivos servidores serd

idéntico ao dos servidores federais, mas aqui analisaremos apenas a situacdo dos servidores federais.

E interessante notar que o mero ocupante de cargo em comissao deve responder a processo
disciplinar por ato praticado no exercicio desse cargo, mesmo que no momento da abertura
do processo ele ja tenha pedido exoneracao ou sido exonerado. E gue a exoneragao nao é uma
pena, nao fica registrada nos assentamentos funcionais nem tem efeito nenhum na vida funcional do cidadao,
ainda que ele tenha sido, na pratica, “mandado embora” — ja que nao tem estabilidade nem cargo efetivo —
pelo seu chefe imediato. Sendo assim, se ele praticou um ilicito disciplinar e merece uma pena, ele ndo pode
ficar impune porque ja se encontra exonerado. A Lei 8.112/90 prevé no seu art. 127, inciso V, a destituicdo
de cargo em comissdo, que € uma pena que fica registrada nos assentamentos funcionais, aplicavel aos nao
ocupantes de cargo efetivo, nos casos em que seria aplicavel a pena de demissao ou de suspensao se eles
fossem efetivos. Assim, aplicada a pena de destituicao de cargo em comissao ao ainda ocupante do cargo
em comissao, ou, convertida a exoneragao do que ja se exonerou, em destituicao de cargo em comissao, a
pessoa condenada podera, em alguns casos, ficar impedida de retornar ao servico publico para sempre ou
por cinco anos (art. 137 da Lei 8.112/90). Portanto, existem varios efeitos praticos de uma conde-
nacao aplicada mesmo em relacao a um individuo que nao é mais servidor publico (Madeira,
2008, passim).

Noutro giro, os agentes politicos, parafraseando a precisa licio de um dos maiores administrativistas
brasileiros, o saudoso Hely Lopes Meirelles (1990, p. 67), sao os componentes do governo nos primeiros
escaldes, investidos em cargos, funcdes, mandatos ou comissdes, por nomeacao, designagao ou delegacao
para o exercicio de atribuigdes constitucionais. Esses agentes atuam com plena liberdade funcional, desem-
penhando suas atribuicdes com prerrogativas e responsabilidades proprias, estabelecidas na Constituicao

e em leis especiais.
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Carvalho Filho conceitua os agentes politicos como:

Aqueles aos quais incumbe a execucdo das diretrizes tracadas pelo Poder Piblico. Sdo es-
tes agentes que desenham os destinos fundamentais do Estado e que criam as estratégias
politicas por eles consideradas necessdrias e convenientes para que o Estado atinja os seus
fins. Logo, ndo se sujeitam as regras comuns aplicaveis aos servidores publicos em geral
(Carvalho Filho, 2009, p. 638).

Furtado ensina que:

Agentes politicos se caracterizam pelo exercicio das atividades estatais bdsicas (de admi-
nistrar, legislar ou julgar) e pela sujeicdo a regime juridico diferenciado que lhes assegure
independéncia funcional (Furtado, 2010, p. ?14).

Ao assumir o mandato, nos termos do art. 94 da Lei 8.112/90, o servidor que se torna agente politico passa
a se sujeitar ao regime juridico préprio dos parlamentares e demais ocupantes de cargos politicos, com todas
as prerrogativas constitucionais e, portanto, seus atos durante o exercicio do cargo politico ndo mais

serao sujeitos as regras da Lei 8.112/90.

Do que foi exposto acima, percebe-se que o processo disciplinar previsto pela Lei 8.112/90 pode alcancar
apenas o servidor publico federal estatutario ocupante de cargo publico efetivo (provido apds concurso ou
pelas formas legais previstas antes da Constituicao de |988) ou ocupantes de cargo em comissao. Mas o pro-
cesso disciplinar também pode alcangar os ex-servidores publicos (efetivos ou nao, licenciados ou desligados

definitivamente) por atos praticados durante o exercicio dos cargos publicos.

4. Da Hipétese do Servidor Publico que
Pratica llicito Disciplinar e Somente Depois
Assume Cargo Politico

A questdo que nos interessa, contudo, diz respeito ao servidor publico ocupante de cargo publico,
Ou que ocupou cargo publico por um periodo, e que assume posteriormente cargo politico. Nao ha dividas
de que ele ndo respondera a PAD por ilicitos disciplinares praticados no exercicio do cargo politico, mas
e aqueles ilicitos praticados no exercicio do cargo publico? O fato de ele ocupar agora um cargo politico o
exime de responsabilidade disciplinar por fatos passados, ou tal responsabilizagao tera que aguardar a sua saida
do cargo politico? Sdo estas as duvidas que ora se tenta responder e que ndo foram objeto de andlise pelo

famoso Parecer AGU/GQ-35, acima mencionado.

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 177-198, jul/dez. 2015



183

Para responder a aludida questdo, partiremos da premissa de que interpretacdo e aplicagdo sao indissociaveis,
e para extrair do texto legal a norma que dele ressaf € preciso sempre um trabalho de interpretacdo visando a
aplicagdo da norma na realidade fatica em que ela se insere. Sabemos que a melhor e mais moderna doutrina
sobre interpretacdo juridica sustenta que o Direito deve ser interpretado somente no caso concreto (cf. Grau,

2013, passim). E € o que faremos aqui.

4.1 Analise da situacao funcional do servidor afastado para exercicio de
mandato politico

Para comecar a responder a essas perguntas cumpre analisar a situacdo do servidor afastado de suas funcdes

e como fica, nesta hipdtese, sua situacio juridica.

Ora, durante os perfodos de férias, licencas e outros afastamentos, o servidor pUblico mantém o vinculo
funcional com a Administracao Publica, ainda que esta tenha deixado temporariamente de remunera
-lo. Tanto é verdade que estes servidores mantém o cargo, contam tempo de servico, contribuem a previ-

déncia social e podem retornar ao exercicio do cargo publico efetivo quando bem entenderem.

O art. 94 c/c o art. 102 da Lei 8.112/90 bem demonstram isso ao conferirem, ao politico que se afasta do

cargo publico efetivo, varias vantagens vitalicias do cargo de servidor:

Art. 94. Ao servidor investido em mandato eletivo aplicam-se as seguintes disposicoes:

| - tratando-se de mandato federal, estadual ou distrital, ficard afastado do cargo;

Il - investido no mandato de Prefeito, serd afastado do cargo, sendo-lhe facultado optar
pela sua remuneracédo;

Il - investido no mandato de vereador:

a) havendo compatibilidade de hordrio, perceberd as vantagens de seu cargo, sem prejuizo
da remuneragdo do cargo eletivo;

b) ndo havendo compatibilidade de hordrio, serd afastado do cargo, sendo-lhe facultado
optar pela sua remuneragdo.

§ 1° No caso de afastamento do cargo, o servidor contribuird para a seguridade social
como se em exercicio estivesse.

§ 2° O servidor investido em mandato eletivo ou classista ndo poderd ser removido ou re-
distribuido de oficio para localidade diversa daquela onde exerce o mandato.

Art. 102. Além das auséncias ao servico previstas no art. 9/, sGo considerados como de
efetivo exercicio os afastamentos em virtude de:

()

Il - exercicio de cargo ou fun¢do de governo ou administracdo, em qualquer parte do ter-

ritério nacional, por nomeacdo do Presidente da Republica;

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 177-198, jul/dez. 2015



184

()

V - desempenho de mandato eletivo federal, estadual, municipal ou do Distrito Federdl,

exceto para promocdo por merecimento;

().

Percebe-se, portanto, que, a principio, mesmo o servidor publico que assume cargos politicos ndo perde o

vinculo com seu cargo publico.

A par da andlise feita até aqui, devemos estudar a situagao especffica do agente politico. Conforme ensina o

Manual de Processo Disciplinar da Controladoria-Geral da Unido — CGU-PR

Os agentes politicos sGo os titulares de cargos estruturais a organizagéo politica do Pais,
constituem-se nos formadores de vontade superior do Estado. Nesta categoria, incluem-se
os Chefes de Poder Executivo (Presidente da Republica, Governadores, Prefeitos e respec-
tivos vices) e membros do Poder Legislativo (Senadores, Deputados e Vereadores), além
de Diplomatas, Ministros de Estado e de Secretdrios nas Unidades da Federacdo (CGU,
2015, p.36).

Infelizmente, assim como a doutrina, o manual da CGU acima citado apenas afirma que estas pessoas — den-
tre as quais, a propdsito, ndo se incluem os Secretarios-Executivos dos Ministérios — respondem por seus atos
no exercicio dos cargos politicos somente nas esferas judiciais por crimes de responsabilidade ou improbidade
administrativa. Alguma doutrina ainda se arvora a sustentar que eles também respondem a processo adminis-
trativo parlamentar por falta de decoro (Dias e De Laurentiis, p. |7), mas é s6. O manual citado e a doutrina
— 0 que nos impede até de buscar opinides sobre o tema, pois elas nao existem na doutrina — nao se arriscam,
contudo, a responder a questao que ora nos aflige: o atual agente politico pode se eximir de responder a PAD

por atos praticados anteriormente no exercicio de um cargo publico comum?

4.2 Conclusoes decorrentes da analise da situacao funcional do servidor
afastado para exercicio de mandato politico

As consideragdes feitas até aqui, apesar de nao responderem definitivamente e com seguranca ao problema
aventado, da algumas pistas.

Primeiro, o fato de que o servidor ndo perde o vinculo nem os direitos do cargo publico enquanto estiver
ocupando cargo politico, enseja a compreensao de que, se ainda ha vinculo, ele pode sim responder por fatos

praticados no exercicio de um cargo em relacdo ao qual ainda mantém um vinculo estatutario.

Esta conclusdo decorre da prépria Lei 8.112/90, quando prevé no pardgrafo Unico do seu art. 135 que a
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exoneracdo a pedido de servidor ndo efetivo sera convertida em destituicio de cargo em comissao; e quan-
do prevé no seu art. 134 a possibilidade de um servidor j& aposentado (desvinculado, portanto, do servico
publico) ter a sua aposentadoria cassada apds processo disciplinar por fatos praticadas durante o exercicio do
cargo. Ora, se até o ex-servidor que ja perdeu o vinculo pode responder a PAD, por que o licenciado para

cumprir mandato politico também nao poderia?

Neste mesmo sentido navega a Controladoria-Geral da Unido. Inclusive com publicacido de Enunciado que
defende que o servidor que perdeu o vinculo com o servico publico, mas que praticou ilicitos ao tempo que

estava vinculado, podera responder a processo disciplinar.

Enunciado CGU n.° 02 (publicado no DOU de 05/05/201 1, Secéo 01, pag. 22)
Ex-servidor. Apuragdo.

A aposentadoria, a demissdo, a exoneracdo de cargo efetivo ou em comissdo e a
destituicdo do cargo em comissdo nao obstam a instauracao de procedimento
disciplinar visando a apuracdo de irregularidade verificada quando do exercicio da fun-

¢do ou cargo publico.

A Advocacia-Geral da Unido (AGU), também se manifestou nesta direcdo no Parecer-AGU n® GM-1, de |5
de marco de 2000, vinculante, ao apontar a manutencao do processo e do regime disciplinar inclusive nos

casos de desvinculagao do servico publico depois do cometimento da falta funcional:

Ementa: Néo é impeditivo da apuracdo de irregularidade verificada na Administracdo Fe-
deral e de sua autoria o fato de os principais envolvidos terem se desvinculado do servico
publico, anteriormente a instauracdo do processo disciplinar. {...)

9. Impde-se a apuragdo se o flicito ocorre “no servico publico *, poder-dever de que a auto-
ridade administrativa ndo pode esquivar-se sob a alegacdo de que os possiveis autores ndo
mais se encontram investidos nos cargos em razdo dos quais perpetraram as infragoes (...).
|'7. Embora a pendlidade constitua o coroldrio da responsabilidade administrativa, a invia-
bilidade juridica da atuacdo punitiva do Estado, advinda do fato de alguns dos envolvidos
nas transgressoes haverem se desligado do servico publico, nGo é de molde a obstar a
apuracdo e a determinacdo de autoria no tocante a todos os envolvidos, inclusive em se
considerando o plausivel envolvimento de servidores federais, bem assim o julgamento do
processo, com a conseqliente anotacdo da prdtica do ilicito nas pastas de assentamentos
funcionais, por isso que, em derivacdo dessa medida: (...)

) no caso de reingresso e ndo ter-se extinguido a punibilidade, por forca do decurso do
tempo (prescricdo), o servidor pode vir a ser punido pelas faltas investigadas no processo

objeto do julgamento ou considerado reincidente (...).
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Sobre o assunto, destaque-se decisao do Superior Tribunal de Justica no seguinte julgado:

Ementa: Mandado de seguranca. Administrativo. Ministro dos Transportes. Ex-servidores
do DNER. Procedimento administrativo. Apuragdo das irregularidades possivelmente co-
metidas quando no exercicio das respectivas fungdes. Possibilidade. Auséncia do alegado
direito liquido e certo. Ndo se vislumbra o alegado direito liquido e certo, considerando que
a Administragdo estd, no exercicio de seu direito, apurando as possiveis irregularidades dos
impetrantes, quando no exercicio de suas funcées. Ordem denegada.

(BRASIL, Superior Tribunal de Justica. MS no 9.497. Relator: Ministro José Arnaldo da
Fonseca, Data de Julgamento: 10.03.2004, 3a Se¢do, Data de Publicacdo: 18.10.2004).

Portanto, nao restam dlvidas de que mesmo o servidor que nao esta mais vinculado ao servico publico po-

dera responder pelos atos irregulares praticados no tempo em que exerceu seu munus publico.

O que importa para justificar uma apuracio € se quem a praticou era ou é servidor publico e praticou o ilicito dis-
ciplinar no exercicio do cargo ou a ele relacionado (art. 148 da Lei 8.112/90). Nao ha relagdo entre a apuracao
e o fato de o servidor ter deixado de ser servidor. O que importa é que ele tenha praticado o ilicito enquanto
servidor publico. Logo, a principio, o agente politico também poderia responder ao processo disciplinar, pois a
regra € que cabe ao 6rgao onde os fatos ilicitos foram praticados, instaurar o processo disciplinar para apurar a

conduta do servidor que, a €poca, praticou os fatos, nao importando se ele ndao € mais servidor.

Assim, parece que temos duas indagacdes que devem ser feitas. Primeiro temos que perscrutar se os sistemas
de imunidades e prerrogativas dos agentes politicos sao absolutos e incluem até fatos passados que nada tém a
ver com o cargo politico, ou ndo. Segundo temos que verificar se o fato de o agente ocupar um cargo politico

daria a ele o direito de ter o processo disciplinar suspenso enquanto ocupe o cargo politico.

5. Da Analogia com as Prerrogativas dos
Parlamentares Federais

Infelizmmente ndo temos legislacdo especifica sobre o tema referente a persecucio disciplinar dos
agentes politicos que praticaram ilicitos disciplinares ao tempo em que eram servidores publicos (ocupantes,

portanto, de cargo publico). Resta, entdo, nos socorrermos da analogia.
Como muito bem conceitua Carlos Maximiliano:
A analogia serve-se de elementos de um dispositivo e com o seu auxilio formula preceito

novo, quase nada diverso do existente, para resolver hipdtese ndo prevista de modo ex-
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plicito, nem implicito, em norma alguma. Assim, a analogia serve para resolver casos néo
expressos pelas palavras da lei (Maximiliano, 2005, p. 175).

E neste sentido que nos socorreremos da analogia lembrando, também, que ndo é incomum utilizar regras
de direito administrativo para regular outros fatos nao regulados expressamente por elas (Mauer, 2006, p.
79). Assim, para tentarmos buscar alguma norma nova juridica que dé solugdo para o problema em tela — o
qual, definitivamente, nao encontra, ainda, solugdo nem doutrindria nem jurisprudencial — nos utilizaremos
dos textos normativos que tratam das prerrogativas de funcao dos parlamentares, notadamente

das imunidades formais e matérias e do privilégio de foro.

Seguindo, entdo, nessa linha argumentativa que busca uma apreciacao analdgica do problema, podemos con-
tinuar tratando, agora, das imunidades parlamentares (materiais e formais) e da prerrogativa de foro, tema que

foi posto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 em seu artigo 53, nos seguintes termos:

Art. 53. Os Deputados e Senadores sdo invioldveis, civil e penalmente, por quaisquer de suas
opinies, palavras e votos. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 35, de 2001)

§ 1° Os Deputados e Senadores, desde a expedicdo do diploma, serdo submetidos a jul-
gamento perante o Supremo Tribunal Federal. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 35, de 2001)

§ 2° Desde a expedicdo do diploma, os membros do Congresso Nacional ndo poderdo ser
presos, salvo em flagrante de crime inafiancdvel. Nesse caso, os autos serdo remetidos dentro
de vinte e quatro horas a Casa respectiva, para que, pelo voto da maioria de seus membros,
resolva sobre a prisdo. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 35, de 2001)

§ 3° Recebida a dentincia contra o Senador ou Deputado, por crime ocorrido apés a diplo-
macdo, o Supremo Tribunal Federal dard ciéncia a Casa respectiva, que, por iniciativa de
partido politico nela representado e pelo voto da maioria de seus membros, poderd, até a
decisdo final, sustar o andamento da agéo. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional
n° 35, de 2001)

§ 4° O pedido de sustagdo serd apreciado pela Casa respectiva no prazo improrrogdvel
de quarenta e cinco dias do seu recebimento pela Mesa Diretora. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 35, de 2001)

§ 5° A sustacgdo do processo suspende a prescricdo, enquanto durar o mandato. (Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n® 35, de 2001)

§ 6° Os Deputados e Senadores ndo serdo obrigados a testemunhar sobre informagoes
recebidas ou prestadas em razdo do exercicio do mandato, nem sobre as pessoas que lhes
confiaram ou deles receberam informacées. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 35, de 2001)

§ 7° A incorporagdo as Forcas Armadas de Deputados e Senadores, embora militares e
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ainda que em tempo de guerra, dependerd de preévia licenca da Casa respectiva. (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n° 35, de 2001)

§ 8° As imunidades de Deputados ou Senadores subsistirGo durante o estado de sitio, s6
podendo ser suspensas mediante o voto de dois tercos dos membros da Casa respectiva,
nos casos de atos praticados fora do recinto do Congresso Nacional, que sejam incompa-

tiveis com a execucdo da medida. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 35, de 2001)

[grifamos].

5.1. Da Imunidade material

Observa-se que o caput do art. 53 da CF traz exclusivamente a previsdo da figura da imunidade material,
qual seja, a irresponsabilidade total em relacdo a palavras e votos, permitindo a mais ampla liberdade de
manifestacdo ao parlamentar para que ele possa exercer seu mandado com plena liberdade. Euma prerro-
gativa que impede o processo judicial e administrativo disciplinar, mas apenas em relacao aos votos que
emitiu ou palavras que pronunciou em razao do exercicio do mandato (MORAES, Moraes, 2005,
pp. 1060-1063). “Sem a comprovada confirmagao do nexo de causalidade entre as manifestacdes politicas e
o exercicio do mandato legislativo, ndo ha falar na incidéncia concreta da cldusula que assegura a imunidade
parlamentar em seu sentido material” (BULOS, Bulos, 2009, p. 776). Isso ocorre porque ndo existe o crime
(normalmente a callnia, injuria ou difamacao) nem ilicitos civis ou disciplinares. Segundo José Afonso da Silva,
“o fato tipico deixa de constituir crime, porque a norma constitucional afasta, para a hipétese, a incidéncia da
norma penal” (2014, p. 540).

Mas o detalhe a ser ressaltado é que esta imunidade material esta relacionada apenas as manifestacdes do
parlamentar que possam ser definidas como um crime de callnia, injuria ou difamacao ou outros ilicitos crimi-
nais, administrativos ou civis eventualmente decorrentes da funcao parlamentar. Crimes e ilicitos civis

comuns como improbidade administrativa, corrupcao e homicidio nao estao imunes da persecucao Estatal.

A propdsito, como expressamente destaca Kildare Gongalves Carvalho (2008, p. 994), a imunidade formal
(que protege o parlamentar contra a abertura de processo e sera vista mais adiante) “ndo exclui o crime.
Ademais ela nao é impeditiva da instauracao do inquérito policial contra o congressista, nem possibilita a

suspensao do procedimento administrativo”.

Entendemos, com a doutrina, que a imunidade material abrange tdo somente os atos cometidos apds a
diplomacao, nao incluindo nenhum tipo de infracdo que tenha ocorrido antes ou apds o cumprimento do
mandato eletivo. A propdsito, Dirley da Cunha Junior (2014, pp. 832-833) ensina que a imunidade material
“pressupbe o exercicio do mandato parlamentar e ndo é absoluta, pois, além de vinculada ao mandato, protege
apenas os pronunciamentos e demais atos que reflitam o exercicio do direito de opinido do parlamentar”. Ade-

mais, se o caput do transcrito art. 53 da CF confere as imunidades parlamentares apenas as opinides, palavras
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e votos, é dbvio que uma interpretacio teleoldgica deduzira que sao opinides, palavras e votos do parlamen-

tar e ndo do cidadao antes de se transformar em agente politico.

Ou seja, nada impede a denincia e o andamento do processo judicial contra o agente politico, mesmo por

crimes ligados a palavras, se o fato apurado foi anterior ou posterior ao exercicio do cargo politico.

5.2. Da Imunidade formal

O § 2° do art. 53 da CF, por outro lado, vai tratar da imunidade formal (ou processual), a qual, em qualquer
crime (ndo apenas os de opinido), impede a prisdo que nao seja em flagrante e permite que a Camara ou o
Senado suspenda o processo criminal. Mas esta imunidade formal sé existird se a respectiva Casa do Congres-
so Nacional se movimentar em defesa do parlamentar. A principio, o processo correra normalmen-
te, o que mostra que, em crimes comuns, nem mesmo o parlamentar tem o direito de ficar
imune ao processo. Esta imunidade sé ocorrera se houver um complicado procedimento de votagao no
Congresso que suspenda o processo. Este procedimento esta previsto no art. 53, § 3° da CF e determina
que somente apds a iniciativa de um partido politico, com representacdo na Casa do parlamentar acusado, é
que a Camara ou o Senado poderio, se assim deliberarem pela maioria dos membros da respectiva Casa do
Parlamentar, determinar ao STF que suspenda o julgamento do processo até o fim do mandato do Parlamen-
tar. Ou seja, a imunidade formal para o processo, isto €, o direito do parlamentar ndo ser processado crimi-
nalmente durante o exercicio do mandato, sé existira se, apds iniciado o processo, a Casa a qual pertencer o
parlamentar determinar, por maioria absoluta, a suspensao do processo. Algo que nao seria muito facil, diante

da exposicao mididtica deste tipo de caso.

E mais, como se vé da leitura deste § 3° do art. 53 da CF, o direito a uma eventual — dirfamos até, even-
tualissima — suspensao do processo judicial, sb existe para crimes praticados apos a diplomacao. Crimes

praticados antes nao poderao ser suspensos nem por quérum qualificado do Congresso Nacional.

§ 3° Recebida a denuncia contra o Senador ou Deputado, por crime ocorrido apés a di-
plomacao, o Supremo Tribunal Federal dard ciéncia a Casa respectiva, que, por iniciativa
de partido politico nela representado e pelo voto da maioria de seus membros, poderad,

até a decisdo final, sustar o andamento da acdo.

Cabe destacar ainda, em relacdo ao § 2° do art. 53 da CF, o qual impede a prisdo de parlamentar com man-
dato, que, se houver decisao judicial transitada em julgado, mesmo sem autorizacao da Camara ou Senado,
o parlamentar deverd ser preso (INQ 510/DF — STF). Ou seja, por fatos anteriores a diplomacao, apds res-
ponder a processo, o STF ja decidiu que o parlamentar ndo estd imune a execugao da pena, mesmo sendo

um parlamentar diplomado e no exercicio do cargo.
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Assim, com o advento da Emenda Constitucional n® 35/2001, o texto constitucional passou a garantir a imu-
nidade apenas em relacao ao cargo. Nao se fala em imunidade material nem processual em relacdo a fatos

praticados anteriormente a diplomagao. Daf concluir a doutrina, unanimemente, que:

Néo hd mais imunidade processual em relacéo a crimes praticados antes da diplomacao.
Diferentemente das regras fixadas para crimes praticados apés a diplomagdo, pela nova
sistemdtica ndo haverd necessidade de o STF dar ciéncia a respectiva Casa de agdo penal
de crime praticado antes da diplomacdo. Nessas hipéteses, por conseguinte, ndo poderd,
também, a respectiva Casa, por iniciativa de partido politico nela representado e pelo voto
da maioria de seus membros, sustar o andamento da aludida acdo (Lenza, 2012, p. 531).
Crimes praticados antes da diplomagdo: ndo haverd incidéncia de qualquer imunidade
formal em relacdo ao processo, podendo o parlamentar ser normalmente processado e jul-
gado pelo Supremo Tribunal Federal, enquanto durar o mandato(Moraes, 2005, p. 1072).
Quanto a crimes cometidos por parlamentar antes da diplomacdo, ndo hd nenhuma imu-
nidade, podendo ele ser processado normalmente como qualquer cidaddo” (Dias e Di

Laurentiis, p. 12).

Esta é a posicdo ja consolidada pelo Supremo Tribunal Federal desde 2002:

EMENTA: Imunidade parlamentar: aboli¢do da licenca prévia pela EC 35/01: aplicabilida-
de imediata e consequente retomada do curso da prescri¢do. |. A licenga prévia da sua
Casa para a instauracdo ou a sequencia de processo penal contra os membros do Con-
gresso Nacional, como exigida pelo texto origindrio do art. 53, § 1°, da Constitui¢do con-
fisurava condicdo de procedibilidade, instituto de natureza processual, a qual, enquanto
ndo implementada, representava empecilho ao exercicio da jurisdicdo sobre o fato e acar-
retava, por conseguinte, a suspensdo do curso da prescricdo, conforme o primitivo art. 53,
§ 2° da Lei Fundamental. 2. Da natureza meramente processual do instituto, resulta que
a abolicdo pela EC 35/01 de tal condicionamento da instauragdo ou do curso do processo
€ de aplicabilidade imediata, independentemente da indagacdo sobre a eficdcia temporal
das emendas a Constituicdo: em consequéncia, desde a publica¢do da EC 35/01, tornou-
se prejudicado o pedido de licenga pendente de apreciacdo pela Camara competente ou
sem efeito a sua denegacdo, se ja deliberada, devendo prosseguir o feito do ponto em que
paralisado. 3. Da remocgdo do empecilho a instauragdo ou a sequéncia do processo contra
o membro do Congresso nacional, decorre retomar o seu curso, desde a publicagdo da EC
35/01, a prescricdo anteriormente suspensa.

(Ing 1566 QO, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em
18/02/2002, D 22-03-2002 PP-00032 EMENT VOL-02062-01 PP-00068 RT| VOL-
00182-01 PP-00080).
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O TRE/GO também ja decidiu neste mesmo sentido. Vejamos:

AGRAVO REGIMENTAL. CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL PENAL. INAPLICABILIDA-
DE DA IMUNIDADE PARLAMENTAR FORMAL, PREVISTA NO ART. 53, § 3° DA CF/88,
REDACAO DADA PELA EC 35/2001, AO DEPUTADO ESTADUAL, POR CRIME CONSU-
MADO ANTES DA DIPLOMACAO NA ATUAL LEGISLATURA. SEM EFEITO OS ATOS DE
DELIBERACAO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA PARA A SUSPENSAO DO PROCESSO; (...)
4) Tratando-se de imputacdo de infracdo penal consumada anteriormente a diplomagdo
e a investidura do mandato representativo atualmente em curso (infracdo anterior a le-
gislatura de 2007/2010), ndo mais subsiste finalidade publica a imunidade processual em
comento, porque ndo dfeta a liberdade de exercicio da atividade parlamentar no mandato
em curso; (...) (TRE/GO, Relator: EULER DE ALMEIDA SILVA JUNIOR, Data de Julgamen-
to: 27/08/2007, Data de Publicagdo: DJ - Didrio de justica, Volume 15076, Tomo 01, Data
03/09/2007, Pdgina 153, undefined) (GRIFAMOS)

Ressalte-se, por fim, que a imunidade formal a que o parlamentar faz jus se sua Casa assim entender por bem,
simplesmente ndo pode ser oposta a investigacao do fato. Ou seja, ndo existe hipdtese de se alegar imuni-
dade ao inquérito policial, ou outro tipo de investigacao legitima, prévios a uma acao judicial. Mesmo antes
da Emenda Constitucional n® 35 ja era esse o entendimento doutrinario e jurisprudencial, e continua sendo
(Dias e Di Laurentiis, p. 13).

Assim, nem na esfera criminal vigora o privilégio absoluto da imunidade formal. Primeiro, ndo ha imunidade
absoluta nem para crimes cometidos durante o exercicio do mandato. A sustacao eventual do processo sé
ocorrera se e somente se a respectiva casa do Congresso Nacional, pela maioria de seus membros, decidir
sustar o processo que, ressalte-se, ndo precisa de prévia autorizagdo da Camara ou Senado para ser investi-
gado pela policia nem para ser instaurado pelo Judicidrio. O segundo ponto a ser destacado é que o STF ja
decidiu que crimes cometidos antes da diplomacao nao terao seu processo suspenso, ainda
que este seja o desejo da maioria dos parlamentares. O crime praticado antes da diplomacao
sera apurado normalmente e sempre.

5.3. Do privilégio de foro

Restando claro, entdo, que a imunidade formal ndo implica automatico impedimento a tramitacao do proces-
so judicial, o Unico detalhe final que precisa ser dirimido é que, além das imunidades material e formal, ainda

existe a prerrogativa de foro em razao da funcao, esta sim uma prerrogativa — que ndo se confunde

com imunidade — que da ao parlamentar federal o direito de ser julgado, por qualquer crime, praticado
em qualquer tempo, pelo Supremo Tribunal Federal (e aos Governadores o direito de ser julgado

pelo Superior Tribunal de Justica).
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Se o réu for parlamentar no momento da propositura da acdo penal, o processo tramitara no STF pois o

privilégio de foro previsto no § | do art. 53 deve ser respeitado, mas, a excecao da hipdtese de sustacdo

do processo pela respectiva Casa do Parlamentar nos casos em que tal sustacdo for possivel, nhada impedira

o andamento regular deste processo. Nao se fala mais na impossibilidade da abertura de um
processo contra um agente politico. Ela se dara normalmente, apenas o érgao julgador é que podera

variar, mas o processo nao ficard obstado nem muito menos o réu podera se dar ao luxo de se recusar a

receber citagbes e intimagoes.

Ademais, é muito importante destacar que este privilégio de foro sé se aplica a infragées criminais.
Nao se estendendo a ilicitos civis e administrativos. Neste sentido ¢ a licio de Kildere Gongalves
Carvalho (2008, p. 997): “Note-se contudo que esse privilégio de foro sé se refere ao processo penal, e ndo

aos ilicitos de outra natureza, como os civis e trabalhistas.

A propdsito das intimagdes, alids, cumpre destacar que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que a prerroga-
tiva de ser julgado pelo STF ndo da ao parlamentar sequer o direito previsto no art. 22| do Cédigo de Pro-
cesso Penal de ser inquerido em dia e hora ajustado entre ele e o juiz. Pois o STF entendeu que tal dispositivo
da lei penal somente se aplica as autoridades que forem testemunhas ou vitimas, nunca as autoridades que
sejam rés (Ing 2.839, Rel. Min. Celso de Mello, decisaio monocratica de | 1.09.2009; AP 421-QO, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, DJE de 4.2.201 I).

Em relacdo a esse privilégio (ou prerrogativa) de foro, o Cddigo de Processo Penal (Decreto-Lei n® 3.689, de

3 de outubro de 1941) estabelece, em seus artigos 69, inciso VI, e 84 ao 87, o seguinte:

Art. 69. Determinard a competéncia jurisdicional:

()

VIl - a prerrogativa de fungéo

Art. 84. A competéncia pela prerrogativa de funcdo é do Supremo Tribunal Federal, do Supe-
rior Tribunal de Justica, dos Tribunais Regionais Federais e Tribunais de Justica dos Estados e
do Distrito Federal, relativamente ds pessoas que devam responder perante eles por crimes
comuns e de responsabilidade. (Redacdo dada pela Lei n° 10.628, de 24.12.2002)

Art. 85. Nos processos por crime contra a honra, em que forem querelantes as pessoas que
a Constitui¢do sujeita a jurisdicdo do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais de Apelacdo,
aquele ou a estes caberd o julgamento, quando oposta e admitida a excecdo da verdade.
Art. 86. Ao Supremo Tribunal Federal competird, privativamente, processar e julgar:

| - os seus ministros, nos crimes comuns;

I - os ministros de Estado, salvo nos crimes conexos com os do Presidente da Republica;
Il - o procurador-geral da Reptblica, os desembargadores dos Tribunais de Apelacéo, os
ministros do Tribunal de Contas e os embaixadores e ministros diplomdticos, nos crimes

comuns e de responsabilidade.
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Art. 87. Competird, originariamente, aos Tribunais de Apelacdo o julgamento dos gover-
nadores ou interventores nos Estados ou Territérios, e prefeito do Distrito Federal, seus

respectivos secretdrios e chefes de Policia, juizes de instdncia inferior e érgdos do Ministério
Pablico. (GRIFAMOS)

Essa competéncia € uma excecdo a regra geral e se limita ao periodo em que o indiciado, acusado ou réu esti-
verem exercendo cargo ou mandato eletivo. Assim, o foro especial é garantido apenas enquanto o agente po-
litico estiver no desempenho das atribuicdes do cargo para o qual foi eleito. Vale lembrar que o Supremo
Tribunal Federal, apds o cancelamento da Sumula 394, passou a entender que a prerrogativa

de foro nao mais alcanca aqueles que deixem o exercicio do mandato.

Acrescentamos que o foro especial por prerrogativa de fungao, também denominado competéncia originaria
ratione personae (em razao da pessoa), atribui a certos érgaos superiores de jurisdicao a competéncia para
processar e julgar os parlamentares pela pratica de determinados crimes (comuns e de responsabilidade).
Essa competéncia esta assim delineada no ordenamento juridico brasileiro: a) deputados e senadores — serdo
julgados e processados pelo STF; b) deputados estaduais e vereadores — serdo processados e julgados pelo

Tribunal de Justica estadual.

E importante deixar claro que a prerrogativa de foro € um privilégio que tem por objetivo garantir o exercicio
do cargo ou do mandato, e nao proteger quem o exerce, acobertando condutas delituosas de representan-
tes do povo no parlamento brasileiro. Dai nao se aproveitar a quem ja cumpriu © seu mandato, pois neste

momento ele se torna um cidadao comum.
Cabe aqui transcrever interessante texto de Carmen Lucia Antunes Rocha (2005, p. 197):

A Administracdo Pdblica, considerada um aparelhamento regularmente constituido pelo
Estado para satisfazer o bem comum na redlizacdo de seus servicos, deve cuidar para
que seja realgada, em sua atuacdo, a compreensdo de que o Estado é a sintese de todos.

Defeso, portanto, tratamento privilegiado ou discriminatério aos destinatdrios de seus atos.

Por tal razdo, as normas que tratam do assunto ndo podem ser interpretadas de forma ampliativa. Afinal, em
nosso Ordenamento Juridico, todos os cidadaos comuns devem ter tratamentos equivalentes. Eis o entendi-

mento jurisprudencial sobre o assunto:

EMENTA: . Agravo regimental em Inquérito. (...) 3. A agravante sustenta a competéncia
do STF para processar e julgar o feito, em face do art. 84 do CPP e seus pardgrafos, assi-
nalarem que a ex-autoridade, por ato praticado no oficio, mantém a prerrogativa de foro.
Afirma, ainda, que o investigado aposentou-se antes da perda do mandato parlamentar,

devendo-se, em analogia ao tratamento conferido aos juizes e promotores aposentados,
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manter a prerrogativa de foro. (...) 6. Com a perda do mandato eletivo pelo investigado,
querelado ou denunciado, cessa a competéncia penal origindria desta Corte para apreciar
e julgar autoridades dotadas de prerrogativa de foro ou de fungdo. (...) (GRIFAMOS)

(Ing 2105 AgR, Relator(a): Min. GILMARMENDES, Tribunal Pleno, julgadoem 3 1/10/2007,
Dle-142 DIVULG 13-11-2007 PUBLIC 14-11-2007 DJ 14-11-2007 PP-00040 EMENT
VOL-02299-01 PP-00052 LEXSTF v. 30, n. 353, 2008, p. 499-512).

Ou seja, apesar de 0 nosso caso concreto nao se referir a essa questao do foro — mesmo porque isso se refe-
re apenas a ilicitos penais — o fato € que nem Ia no processo penal a prerrogativa do foro é eterna e absoluta.
E ainda que o fosse, é uma prorrogativa que ndao encontra paralelo nas leis positivadas que tratam do exercicio

do Poder Disciplinar pela Administragao Publica.

Mas essa prerrogativa — destaque-se — a Constituicdo s da aos parlamentares no caso de cometimento de

crimes, ilicitos disciplinares ndo estdo incluidos alf, e ndo é possivel fazer uma interpretacdo ampliativa para

dizer, por exemplo, que os eventuais ilicitos disciplinares devam ser processados perante o STF ou pior, que
sua apuracao fique suspensa. As esferas penal, civil e administrativa sao independentes e a Consti-
tuicao nao conferiu aos agentes politicos privilégio de foro para julgamento e processamento

de processos administrativos disciplinares.

Alids, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja se firmou no sentido de que nem mesmo nas agdes
de improbidade administrativa havera prerrogativa de foro no STF (STF — AgRg em Rcl n® |.100- | /DF — Rel.
Min. Celso de Mello, decisdo de 25.11.1999). O TJSP também ja decidiu que a prerrogativa de foro se aplica
apenas nos casos de crime, nunca nas infragdes de natureza civil (TJSP ag. Instr. 266.858-1, Guaruja, 6* Ca-
mara Civel, Rel. Des. P Costa Manso, v.u., 20.11.1995).

Assim, o que se pode concluir é que a prerrogativa de foro sé se aplica no caso de crimes,
portanto, nao ha que se falar em prerrogativa de foro em processos disciplinares. A par disso,
a analogia nos mostra que nem mesmo a prerrogativa de foro impede o andamento do processo criminal,

portanto, também ndo impedira o andamento de um PAD.

A propésito, cabe citar aqui um caso concreto recente, no qual a Ordem dos Advogados do Brasil — OAB,
no Estado de Minas Gerais, processou disciplinarmente Deputado Federal eleito e empossado para a 53*
Legislatura (2007/201 1), por fatos praticados anteriormente a sua diplomacio, quando ainda atuava como
advogado. As duas primeiras decisdes tomadas no ambito do Conselho Seccional da OAB foram proferias
em julgamentos perante o Tribunal de Etica e Disciplina e o Orgao Especial da Seccional, nos anos de 2007
e 2008, respectivamente. O ex-deputado teve seu mandato cassado em 2009. Irresignado, interpds recurso
perante o Conselho Federal da OAB (Processo n® 2009.08.05622-05/SCA-TTU), que teve negado o seu

seguimento em decisao publicada no Diario Oficial da Unido do dia |3 de outubro de 2010, péagina 54.
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5.4. Conclusoes decorrentes da analise das prerrogativas dos parlamentares.

Vé-se, diante do que foi exposto, que nao existe mais a possibilidade nem mesmo do agente polftico escapar
do processo judicial. Porque ele poderia escapar do processo administrativo disciplinar? Se o mais grave sera

apurado, porque o mais simples ndo seria?

Se utilizarmos a analogia veremos que se o agente politico ndo tem imunidade em relagdo a crimes comuns
e pode ser processado independentemente da autorizagdo prévia de quem quer que seja; € se, N0 Maximo
terd ele o direito de ser julgado por um tribunal especffico, o que podemos concluir € que, se o fato apurado
ocorreu antes dele assumir o cargo politico e a apuracao € meramente administrativa (o que nao comporta
privilégio de foro), parece dbvio que este atual agente politico podera responder a processo administrativo
disciplinar por fatos praticados no exercicio do cargo publico ocupado na qualidade de mero servidor publico.
O que se apurara sera a conduta do servidor publico e ndo do agente politico. A eventual condenacao recaira
sobre o cargo de servidor que ele ocupava (e eventualmente nem ocupa mais, hipétese que, como visto,

também nunca impediu apuracdes disciplinares).

Ou seja, uma eventual condenagdo ndo terd consequéncias para o exercicio do atual mandato no cargo poli-
tico, mas apenas para o cargo publico do qual ele esta licenciado ou exonerado. A Constituicdo, como visto,
ndo autoriza que crimes e ilicitos civis comuns figuem impunes apenas porque o acusado é um detentor de

cargo politico. O mesmo raciocinio se aplica aos ilicitos disciplinares.

Assim, segundo a regra geral cabera a autoridade competente para instaurar processos disciplinares para apu-
rar fatos ocorridos no seu érgdo, instaurar o processo administrativo disciplinar contra o ex-servidor e atual
agente politico, o qual tera que responder e atender a todas as solicitacdes da comissao de PAD como um

cidadao qualquer o faria.

6. Consideracoes finais

Infelizmente o tema aqui tratado ndo ¢ discutido pela doutrina nem jurisprudéncia, o que nos impediu
de fazer um cotejo analitico sobre opinides de outros autores especificamente sobre o tema da possibilidade
de abertura de processo administrativo disciplinar, e condenacdo, de agente politico por fatos ilicitos disciplina-
res praticados ao tempo em que este agente politico exerceu cargo publico. Contudo, diante da importancia
do tema ousamos apresentar nossas conclusdes que decorrem, como visto, de uma aplicacao analdgica dos

institutos das imunidades material e formal e do privilégio de foro dos parlamentares.

Diante de todo o exposto, concluimos que é possivel a instauracao de Processo Administrativo Disciplinar

— PAD contra agentes politicos por fatos praticados durante o exercicio de cargo publico comum e anterior-
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mente a investidura no cargo politico, pois o agente politico, nos termos da Constituicao Federal, a excecao
dos crimes de opinido, ndo € imune a responder a processo algum, seja criminal, civil ou administrativo.
Como visto, nem se a apuracao se referisse a ilicitos civis ou criminais, teria o agente politico direito a tal pri-
vilégio; com certeza, entdo, ndo o terd se a apuracao se restringe a fatos ocorridos antes da sua diplomacao.
Assim, o fato de o servidor estar afastado do cargo de origem ndo é motivo para postergar a apuracao de
sua conduta. Portanto, tal instauracao e eventual condenacdo € legftima, estd de acordo com a Constituicao
Federal, com a legislagdo que trata do assunto e, por nao comportar privilégio de foro, deve ser inaugurada
pela autoridade competente do érgao publico onde os fatos foram praticados ou, na sua omissao, na esfera

federal, pela Controladoria-Geral da Unido.

Caso haja recusa dos acusados em receberem as notificagdes, intimagdes e citacdes, que sejam feitas nos
termos do § 4° do art. 161 da Lei 8.112/90. Ora, ndo estando acobertados pelas imunidades parlamen-
tares, ainda que em exercicio do mandato, devem ficar a disposicdo da comissdao processante durante a

instrucao processual.

Quanto ao procedimento a ser adotado para execucao de uma possivel penalidade, deve ser avaliada pela
autoridade julgadora a possibilidade de execucao imediata da pena. Isso porque nem todas as reprimendas
previstas em lei poderiam ser aplicadas ou executadas de imediato. Por exemplo, seria impossivel a aplicacao
de uma pena de suspensdo. Mas as demais penas previstas na Lei 8.112/90 e os registros e consequéncias
destas penas nao ficariam obstados pelo fato do condenado estar exercendo um cargo politico. Logo, pode
acontecer de, ao terminar o mandato, o servidor ndao poder retornar ao antigo cargo porque foi dele demiti-
do; e/ou restar impedido de assumir um outro cargo publico na Administracao Piblica Federal, por exemplo,
pois a condenagao atraiu as consequéncias do art. 137 da Lei 8.112/90; ou simplesmente ver constar uma
adverténcia nos seus assentamentos funcionais. Assim, a principio, acreditamos ser possivel a efetiva aplicagao
da pena ao cargo do servidor, ainda que esta aplicagao nao atinja imediatamente o cargo politico atualmente

exercido por ele.

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 177-198, jul/dez. 2015



Referéncias bibliograficas

BULOS, Uadi Lammégo. Constituicao Federal anotada, 9% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 23% ed., Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009.

CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. Teoria do Estado e da Constitui¢ao. Direito Cons-
titucional Positivo. 14% ed., Belo Horizonte: Editora Del Rey, 2008.

CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Disciplinar da Controladoria-Geral da
Unido. Brasilia, Disponivel em http:/Awww.cgu.gov.br/Publicacoes/atividade-disciplinar/arquivos/manual-pad. pdf.
Acesso em: 30.11.2015.

COSTA, José Armando da, Teoria e Pratica do Processo Administrativo Disciplinar. 5 ed., Brasflia: Editora
Brasilia Juridica, 2005.

CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 8% ed., Salvador: Jus Podivm, 2014.

DIAS, Roberto e DE LAURENTIIS, Lucas. Imunidades Parlamentares e Abusos de Direitos — Uma andlise
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Revista de Informacdo Legislativa, Ano 49, n® 95, jul./set.
2012, pp. 7/24.

FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo, 22 ed., Belo Horizonte: Editora Férum, 2010.

GRAU, Eros Roberto, Porque tenho medo dos Juizes: a interpretagao/aplicacdo do direito e os principios, 6

edicdo refundida do ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacdo do direito. Sao Paulo: Malheiros, 201 3.
LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, |6* ed.Sao Paulo: Saraiva, 2012.

MADEIRA, Vinicius de Carvalho. Licoes de Processo Disciplinar. Brasilia: Fortium Editora, 2008.
MAXIMILIANQO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacao do Direito. |9% ed.Sao Paulo: Forense, 2005.
MAURER, Hartmut. Direito Administrativo Geral. Trad. Afonso Heck. Sao Paulo: Manole, 2006.
MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, |5° ed., Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990.

MORAES, Alexandre de. Constituicao do Brasil Interpretada e Legislacao Constitucional, 5% ed., Sao Pau-
lo: Atlas, 2005.

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 177-198, jul/dez. 2015

197



198

ROCHA, Carmem Lucia Antunes Rocha. A Seguranca Juridica e as Alteracées no Regime Juridico do Ser-
vidor Publico, in Constituicao e Seguranca Juridica: Direito Adquirido, Ato Juridico Perfeito e Coisa Julgada,

2% ed., Belo Horizonte: Editora Férum, 2005.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 37 ed., Sao Paulo: Malheiros, 2014.

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 177-198, jul/dez. 2015



Avaliacao da efetividade do Controle Interno
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Resumo

Este artigo analisa as percepcdes sobre o funcionamento dos controles internos de uma unidade por duas
Gticas: a dos préprios gestores e a dos auditores da CGU durante o periodo de 2010 a 2013, apds a vigéncia
da Portaria TCU 277/2010, a qual introduziu um questionario a ser preenchido pelas unidades jurisdiciona-
das baseado nos componentes do controle interno estabelecidos pelo COSO. Para tanto, foram analisados
os Relatérios de Gestdo das unidades jurisdicionadas do Ministério da Saide em Brasflia, que continham as
autoavaliacdes sobre os controles internos pela perspectiva da administracao, e os Relatérios de Auditoria
Anual de Contas apresentados pela CGU, com os resultados das avaliagdes sobre os controles internos das
unidades apds as auditorias executadas pelo érgao de controle. Como resultado, observou-se que a percep-
cao da administracao tende a ser mais positiva que a do érgao de controle, bem como que a administracao
considerou que houve uma melhora nos controles internos ao longo do periodo avaliado, enquanto a CGU
atribuiu a mesma nota para os controles internos das unidades para todo o periodo examinado, nao conside-

rando que houve melhoria nos controles internos como um todo.
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Abstract

This article analyses the perceptions of the internal controls functioning from one unit by two points of view:
the managers and the CGU auditors. The scope covered the period between 2010 and 2013, after the arrival
of the Ordinance TCU/277/2010, which had introduce a questionnaire to be completed by units based on the
components of internal control established by COSQO. Thus, the Management Reports of units from Ministry of



Health in Brasflia were analyzed, which used to have the self-assessments on internal controls by management
perspective, and the Annual Reports of Accounts Audit submitted by CGU, with the results of evaluations on
internal controls of the units, after the audits performed by the control agency. As a result, it was observed that
the perception of management tends to be more positive than the perception of the control agency, as well as
the management considered that there was an improvement in internal controls along the studied period, while
the CGU assigned the same score to the units’ internal controls on the entire period examined, whereas there

was no improvement in internal controls in general.
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l1. Introducao

Nos termos da Constituicao Federal/88, compete ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) julgar as
contas dos administradores e dos demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administra-
cdo direta e indireta. Assim sendo, a Lei Organica do TCU dispde que a prestacdo de contas dos gestores

publicos deve conter elementos e demonstrativos que evidenciem a regular aplicacao dos recursos publicos.

Destarte, as contas dos administradores e responsaveis pelos 6rgaos da administracao direta e indireta serdo
anualmente submetidas a julgamento do Tribunal, sob forma de tomada ou prestagdao de contas, devendo
constar, dentre outros elementos, o Relatério de Gestao, que € um conjunto de documentos, informacdes
e demonstrativos de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional ou patrimonial, organizado para
permitir a visao sistémica do desempenho e da conformidade da gestao dos responsaveis por uma ou mais

unidades jurisdicionadas (UJs) durante um exercicio financeiro (Olkowski, 201 1).

Conforme orientacdes expedidas pelo TCU as UJs, no que diz respeito a elaboragdo do Relatério de Ges-
tao, tal documento deve conter todos os fatos relevantes da gestiao no exercicio, demonstrados por dados
consistentes, servindo, assim, para a autorreflexao dos gestores sobre como foi o desempenho da sua gestao
num determinado exercicio. Esse documento, além de ser um instrumento para os érgaos de controle e de
autorreflexao sobre a gestdo dos administradores, representa também uma oportunidade de prestar contas a
sociedade, tendo em vista a publicacdo dos Relatérios de Gestao na Internet, com acesso amplo e irrestrito,
considerando que os cidadaos sdo os principais beneficiarios dos resultados a serem gerados pela atuacdo dos
gestores publicos (TCU, 2014).

Em 1992, o Comité das Entidades Patrocinadores (Committee of Sponsoring Organizations - COSQO) publicou
um estudo relevante sobre controle interno, intitulado “Controles Internos - Estrutura Integrada”, para auxi-
liar empresas e outras organizacdes a avaliarem e aperfeicoarem seus sistemas de controle interno. Desde
entdo, a referida estrutura foi incorporada em politicas, normas e regulamentos adotados por milhares de
organizagdes para controlar melhor suas atividades, visando ao cumprimento dos objetivos estabelecidos. Tal
estudo foi revisado e uma nova versao foi publicada em 2013, a qual considerou os conceitos fundamentais

da estrutura original como principios associados aos componentes anteriormente definidos.

O modelo do COSO tornou-se referéncia mundial para as organizacdes de uma forma geral, como meto-
dologia de avaliacao e aperfeicoamento dos seus sistemas de controle interno, e posteriormente de gerencia-

mento de riscos, sendo também incorporado pelas entidades ligadas ao setor publico.

Em um processo de adocao do modelo gerencial (enfoque no desempenho da atuagao e nos resultados das
acoes), evidencia-se a importancia de que os érgaos fortalecam seus controles internos e passem a fazer uma
avaliacdo de seus riscos para viabilizar a mitigacao de eventos capazes de prejudicar o alcance dos objetivos
da entidade.
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Nesse cendrio, o TCU expediu as Decisdes Normativas (DN) n® 107 e | 10, de 27 de outubro de 2010 e de
|© de dezembro de 2010, respectivamente, as quais definiam a forma, os prazos e o conteldo dos Relatérios
de Gestao para o exercicio de 2010. A partir de entdo, o funcionamento do sistema de controle interno e
gestdo de riscos das UJs tornaram-se informacdes obrigatdrias de apresentacdo no conteldo dos respecti-
vos Relatérios de Gestao, contemplando os seguintes aspectos: Ambiente de controle; Avaliacdo de risco;
Procedimentos de controle; Informacdo e Comunicacdo; e Monitoramento. A Portaria TCU 277, de 07 de
dezembro de 2010, regulamentou essas Decisdes Normativas com um questionario nos moldes do COSO,
o qual passou a ser preenchido pelos gestores como uma autoavaliacdo a partir do exercicio de 2010, sendo

reaplicado nos exercicios subsequentes e apresentados nos respectivos Relatérios de Gestao.

No que se refere ao sistema de controle interno da administracao publica, a Constituicao Federal/88, nos

termos dos artigos 70 a 74, dispde sobre o assunto.

A Lein® 10.180, de 06 de fevereiro de 2001, regulamentada pelos Decretos n.® 3.591 e n.° 4.304, de 06
de setembro de 2000 e 16 de julho de 2002, respectivamente, e legislacdes subsequentes, estabelece as
atribuicoes do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI), que tem a Controladoria-Geral

da Unido (CGU) como érgao central.

Entre as finalidades do SCl estao a avaliacao da acao governamental e da gestao dos administradores publicos
federais, por intermédio da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial; e o apoio

ao controle externo no exercicio de sua missao institucional, representado pelo TCU.

Nesse sentido, a CGU realiza auditorias anuais nas contas dos administradores publicos federais, de modo
a analisar os atos e as condutas das respectivas gestdes, com vistas a instruir os processos de prestacoes de

contas que subsidiardo o julgamento pelo TCU.

Dessa forma, este artigo tem o objetivo de analisar a avaliacdo dos controles internos, por meio de duas
dticas: a dos gestores de uma unidade examinada e a dos auditores da Controladoria-Geral da Unido, érgao
de controle, executando um estudo de caso sobre as UJs que compdem o Ministério da Satde em Brasilia,
considerando apenas a administraco direta. Além de verificar a coeréncia entre essas duas percepcoes, este
artigo busca observar a evolugao de tal avaliacdo apds a vigéncia da Portaria TCU 277/2010, que adotou o
questionario no modelo do COSO, tendo em vista que o objeto de andlise engloba os exercicios de 2010 a
2013, a fim de observar se houve melhoras nos controles internos e, consequentemente, uma melhor ava-
liacdo dos riscos com o objetivo de mitigar eventos capazes de prejudicar o alcance dos objetivos propostos

nas gestoes observadas.

Para tanto, foram analisados os Relatérios de Gestao das Unidades Jurisdicionadas do Ministério da Saude dos
exercicios de 2010 a 2013 e os Relatérios de Auditoria Anual de Contas referentes aos exercicios de 2010 a

2013 expedidos pela CGU, correspondentes as UJs em questdo.
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Além dessa parte introdutdria, que contextualiza o tema e define o propdsito e o alcance da pesquisa, o
presente estudo contempla: a revisdo de literatura sobre o tema, incluindo administragao publica, controle
interno, control self-assessment e pesquisas sobre o tema (Secio 2); a descricao dos procedimentos meto-
doldgicos para a realizagdo dos testes empiricos (Segao 3); a andlise e a discussao dos resultados (Secdo 4);
e as consideracdes finais, considerando o cotejamento entre as referéncias tedricas e as evidéncias empiricas

apuradas (Secao 5).

2. Fundamentacao teorica

Nesta secdo serd tratada a revisao da literatura relacionada aos temas administragao publica, controle

interno e control self-assessment, além da apresentacio de trabalhos que versaram sobre controle interno.

2.1 Administracdao Publica

Segundo Di Pietro (2012), a expressdao administracdo publica deve ser analisada tomando por base
dois aspectos, o subjetivo e o objetivo. No aspecto subjetivo (formal), designa os entes que exercem a ativi-
dade administrativa, compreendendo pessoas juridicas, érgaos e agentes publicos aos quais compete a fungao
administrativa. No aspecto objetivo (material), designa a atividade concreta do Estado, a prdpria atividade

administrativa exercida, predominantemente, pelo Poder Executivo.

Para Castro (2013) é necessario distinguir os conceitos de administracdo publica e de governo. Enquanto
administracao publica representa os érgaos constituidos para a concretizagao dos objetivos do governo, em
sentido formal, e atividade publica ou servico publico, em sentido material, governo consiste no poder de

direcao que preside a vida do Estado e prové as necessidades coletivas.

Conforme Meirelles (2010), a expressao governo possui mais de um sentido. No sentido formal, é o conjun-
to de Poderes e érgaos constitucionais. No sentido material, trata-se do complexo de fun¢des estatais basicas.
Operacionalmente se refere a conducao politica dos negdcios publicos. Dessa forma, comparativamente, go-
verno seria a atividade politica e discricionaria, enquanto administragcdo publica corresponderia a uma atividade

neutra, normalmente vinculada a lei ou a norma técnica.

No Brasil, a administracao publica federal foi definida pelo Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, o
qual a dividiu entre administracdo direta e administraco indireta. A administracao direta se constitui dos servi-
cos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a qual abrange os trés
poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario. A administracdo indireta compreende o conjunto de entidades

vinculadas aos respectivos Ministérios.
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A administracdo publica deve atuar conforme os normativos legais e de acordo com a finalidade e o interesse
coletivo. Ao infringir as normas legais e os principios basicos da administracdo, ultrapassar a competéncia ou se
desviar da finalidade institucional, o agente publico vicia o ato de ilegitimidade. O interesse publico estabelece
a verificacdo da eficiéncia do servico ou a utilidade do ato administrativo, exigindo sua modificacio ou supres-
sao, mesmo que legftimo, mas ineficiente, indtil, inoportuno ou inconveniente a coletividade. Dessa forma,
os Estados de Direito, como é o caso do Brasil, ao organizarem sua administracdo, delimitam a competéncia
de seus 6rgaos e agentes e definem os tipos e formas de controle de toda a atuacdo administrativa, como

mecanismo de defesa da prépria administracdo e dos direitos dos administrados (Meirelles, 2010).

Para Meirelles (2010, p. 697), no ambito da administracdo publica, controle “é a faculdade de vigilancia, orien-

tacdo e correcao que um Poder, érgao ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

A Constituicdo de 1988, em seus artigos 70 e 7|, determina que a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamen-
taria, operacional e patrimonial da Unidao e das entidades da administracao direta e indireta sera exercida
pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Para Meirelles (2010) o controle externo é realizado por érgao estranho a administragao responsavel pelo
ato controlado, enquanto o controle interno € todo aquele realizado pela entidade ou érgao responsavel pela
atividade controlada, no ambito da prépria administragao.

Conforme o artigo 1° da Lei Organica do TCU, entre outras competéncias, compete ao TCU:

Julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores
publicos das unidades dos poderes da Unido e das entidades da administragdo indireta,
incluidas as fundacoes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder piblico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte

dano ao Erdrio.

A competéncia do TCU de julgar as contas dos administradores publicos, atribuida pelo inciso Il do art. 71 da
Constituicao Federal, foi disciplinada pela Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, pelo Decreto-Lei n® 200/67,
pela Lein® 6.223, de 14 de julho de 1975, e pela Lei Organica do TCU. Tal legislacdo dispde sobre a atuacao
do Tribunal na verificacdo da legalidade, regularidade e economicidade dos atos dos gestores ou responsaveis

pela guarda e emprego dos recursos publicos.

A Lei Organica do TCU dispde que os processos de tomada e prestacdo de contas das unidades jurisdicio-
nadas sdo formalizados pelos érgaos do sistema de controle interno, em consonancia com as orientacdes

expedidas pelo TCU, e encaminhados anualmente ao Tribunal para apreciacdo e julgamento.

Rev. da CGU - Brasilia 7(1 1): 199-227, jul/dez. 2015



De acordo com o Anexo Il da Portaria CGU n® 650, de 28 de marco de 2014, as unidades responsaveis pela
organizacao e apresentacao do processo anual de contas junto ao érgao de controle interno e posteriormen-
te junto ao Tribunal de Contas da Unido (Unidades Jurisdicionadas - UJs), terdo as contas julgadas pelo Tribunal
de Contas da Unido, individualmente ou agregando/consolidando outras unidades, conforme detalhamento

contido em norma anual do TCU que trata da matéria.

A CGU, como drgao central do SCI, realiza, em cumprimento ao disposto no Inciso Il do Art. 74 da Cons-
tituicao Federal, diversas atividades que estao relacionadas com a comprovacao da legalidade e a avaliagao
dos resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos érgaos e

entidades da administracao federal.

Entre essas atividades estd a Auditoria Anual de Contas, a qual visa verificar as informacdes prestadas pelos ad-
ministradores publicos federais, bem como analisar os atos e fatos da gestao, com vistas a instruir o processo
de prestacao de contas que subsidiard o julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido. As Auditorias Anuais
de Contas realizadas pela CGU sdo regulamentadas pelas Portarias emitidas pelo érgao, bem como pelos

normativos publicados pelo Tribunal de Contas da Unido anualmente.

2.2 Controle Interno

A obra “Controle Interno - Estrutura Integrada”, publicada pelo COSO em 1992, e atualizada em 2013, é
reconhecida como um modelo para o desenvolvimento, a implementacdo e a conducao do controle inter-
no, bem como para a avaliacao de sua eficacia. Para o COSO (2013, p.6) controle interno “é um processo
conduzido pela estrutura de governanca, administracdo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido
para proporcionar seguranca razodvel com respeito a realizacdo dos objetivos relacionados a operacoes,

divulgacao e conformidade”.

Segundo Baltaci e Yilmaz (2006) o controle interno consiste no estabelecimento de um sistema em que to-
das as acdes sejam monitoradas de forma proativa, as irregularidades sejam corrigidas e as deficiéncias sejam

relatadas ao topo da gestao.

A estrutura apresentada pelo COSO possui trés categorias de objetivos: operacional, divulgagdo e conformi-
dade. Além disso, compreende cinco componentes integrados, sendo eles: ambiente de controle, avaliagao
de riscos, atividades de controle, informacdo e comunicacdo e atividades de monitoramento. A estrutura
estabelece também dezessete principios que representam os conceitos fundamentais associados a cada com-
ponente, de modo que, ao aplica-los, uma entidade podera ter um controle interno eficaz, além de convergir

para os objetivos operacionais, de divulgacao e de conformidade.
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Conforme Pardini (2013), os principios que apoiam os componentes do controle interno definidos pelo

COSO estao relacionados no Quadro |:

Quadro | - Principios que apoiam os componentes do controle interno definidos pelo COSO

impacto dos riscos inerentes a operacao.

Componente Definicao Principios
Ambiente de Proporciona a base para os controles internos | - Comprometimento com integridade e valores
controle em toda a organizagao. Determina os padroes | éticos;
de gestdo e os valores €ticos que orientam as 2 - Reforco de responsabilidades de supervisio;
boas praticas adotadas pela empresa. )
3 - Estabelecimento de uma estrutura de responsa-
bilidades e autoridade,
4 - Demonstracdo de compromisso com a compe-
téncia;
5 - Refor¢o de responsabilidade por prestacao de
contas.
Avaliagdo de Define que a gestdo deve conhecer todos os 6 - Especificagdo de objetivos relevantes;
riscos riscos que podem afetar a possibilidade da 7 - Identificacio e avaliacio dos riscos;
empresa alcancar os objetivos definidos para a 8 - Avaliacio do risco de fraudes:
operagao, comunicacdo e conformidade. - /Avallagao do risco de Traudes,
9 - Identificacdo e avaliacdo de mudancas relevantes.
Atividades de Abrange polticas e procedimentos adotados |0 - Selecdo e desenvolvimento de atividades de
controle pela empresa para minimizar a ocorréncia e/ou controle;

I'l - Selecao e desenvolvimento de atividades de
controle em TI;

|2 - Estabelecimento de politicas e procedimentos.

Informacdo e
comunicagao

Referente as informacoes necessarias para a
condugdo das responsabilidades da gestdao sobre
os controles internos no alcance dos objetivos
previamente definidos.

|3 - Obtencao, geracdo ou utilizacdo de informacdes
relevantes;

|4 - Comunicagdo interna suporte para controles
internos;

|5 - Comunicacio externa.

Atividades de
monitoramento

Avaliagdes realizadas para certificar se os contro-
les internos estdo presentes e efetivos.

| 6 - Realizacdo de avaliagdes continuas ou indepen-
dentes;

|7 - Avaliacdo e comunicacdo de deficiéncias a alta
administragao.

Fonte: Pardini (2013), com adaptagoes

No que se refere ao Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, que tem a CGU como érgao
central, o Decreto n.® 3.591/00 define que compreende o conjunto de atividades de avaliagdo dos resultados
de a¢des de programas, comprovacao da legalidade dos atos de gestao e controle das operacdes de crédito,

avais, garantias, direitos e haveres da Uniao.

Segundo Castro (2010), para atender ao que dispde o art. /4 da Constituicao Federal, o modelo de sistema
de controle interno do governo federal foi sofrendo ajustes passando de controle interno administrativo para
controle financeiro e foi consolidado como auditoria interna, tendo a Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC) como representante operacional da CGU para a realizacao dos trabalhos de auditoria na administragao

direta e indireta.
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A Resolucao CFC n® 986, de 21 de novembro de 2003, define que a atividade da auditoria interna, por meio
de exames, andlises, avaliacdes, levantamentos e comprovacdes, metodologicamente estruturados, avalia a
integridade, a adequacdo, a eficacia, a eficiéncia e a economicidade dos processos, dos sistemas de informa-
coes e de controles internos integrados ao ambiente, e de gerenciamento de riscos, com o objetivo de assistir

a administracdo da entidade no cumprimento de seus objetivos.

Conforme a Instrugdo Normativa CGU n.° 01, de 06 de abril de 2001, a técnica de auditoria cabe, entre ou-
tras atividades, “apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos procedimentos administrativos e gerenciais
e dos controles internos administrativos dos érgaos da Administracdo Direta e entidades da Administragao
Indireta Federal” (Controladoria-Geral da Uniao, 2001).

Nesse contexto, observa-se que a SFC pode se utilizar da andlise efetuada em relagdo aos controles internos
das entidades auditadas para atribuir e classificar os riscos das operagdes realizadas por suas unidades juris-
dicionadas, tendo em vista que cada vez mais tém sido demandado da Secretaria a¢des que visem avaliar
sistemas de controle interno da administracdo publica, conforme exigéncias previstas em recentes Decisoes
Normativas do Tribunal de Contas da Unido sobre os processos de tomada e prestacdo de contas. Além
disso, a regular identificacao de fragilidades em controles internos contribui para recomendagdes efetivas que
promovam seu aperfeicoamento.

2.3 Control Self-Assessment

Segundo a Febraban (2004), o Control Self-Assessment (CSA) consiste na metodologia utilizada para avaliagdo
e revisao dos principais objetivos dos negécios da organizagao, dos riscos envolvidos na busca por atingir esses

objetivos e dos controles internos projetados para administrar esses riscos, avaliando a sua eficacia.

Essa técnica pode ser utilizada com o intuito de avaliar aspectos relativos a controles, processos, riscos e
cumprimento de objetivos, mediante reunides, questionarios ou autoandlise gerencial. Os questiondrios de
autoavaliagdo sdo elaborados objetivando avaliar as estruturas de controle, sendo respondidos pelos préprios
gestores, de modo a permitir a identificacdo da existéncia ou aderéncia de controles adequados. Por meio
dessa ferramenta, o gestor consegue avaliar se seu processo estd ou ndo aderente as melhores praticas de
controle (Febraban, 2004).

Conforme Barragan (2005, p. 100), “a autoavaliacio permite assegurar maior atencao aos controles relaciona-
dos com os objetivos do negécio, melhorar a capacidade de deteccao e monitoramento dos riscos, e o enten-

dimento das responsabilidades, reduzindo os custos e, consequentemente, levando todos ao autocontrole”.

De acordo com Protiviti (2006), algumas situacdes podem gerar preocupacdes e obstaculos quando da im-
plementacido do CSA, tais como:
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* Pode ser complicado para ambientes descentralizados, quando ocorre mudancas rapidas, alta rotativi-

dade ou a cultura organizacional ndo apoia e ndo valoriza a comunicagao, abertura e confianga;
* Auséncia de definicao clara de objetivos, ou deficiéncia na comunicacao dos objetivos; e

* Muitas organizacbes podem demorar a adotar novas metodologias, tal como o CSA, devido, em

partes, aos custos iniciais.

Embora haja pontos fracos na aplicagdo do CSA, Cannavina (2014) destaca que a avaliagdo por meio dessa
ferramenta tem grande importancia na administracao publica federal, mais especificamente na percepcao dos

gestores publicos federais quanto a estruturagao dos controles internos dos érgaos federais.

Para a Febraban (2004), o sucesso do uso da metodologia do CSA depende do aculturamento sobre os riscos
e controles de suas atividades pelos gestores dos processos e por todos os funcionarios da organizacao, de
forma que o reporte e a identificacdo dos riscos ndo estejam associados a puni¢des, e sim que enfatizem a
melhoria dos processos e, por consequéncia, dos resultados da organizacdo. Além disso, a escolha do facili-
tador e a definicio clara do objetivo que se quer atingir com o processo também sdo determinantes para o
bom éxito do CSA.

2.4 Pesquisa sobre controle interno

Nesta secdo sdo discutidos quatro estudos cientfficos (Aratjo, 2007; Dantas et al, 2010, Olkowski, 201 1; e
Lima, 2012) que versaram sobre o tema controle interno, destacando, resumidamente, os objetivos e os

principais resultados encontrados.

Nesse sentido, Aratjo (2007) apresentou um trabalho com o objetivo de identificar a percepcao dos audito-
res internos das Instituicdes Federais de Ensino - IFEs vinculadas ao Ministério da Educacao sobre a atuagao
da CGU na contribuicao ao aprimoramento do SCI do Poder Executivo Federal. Como resultado, concluiu
que seria necessario que a CGU efetivasse mudangas significativas com vistas a promover um controle mais
focado em resultados, tendo em vista que na percepcao dos auditores internos das IFEs, os procedimentos

utilizados na época da realizacao do trabalho eram formais e ndao gerenciais.

No que diz respeito a avaliacdo do custo versus beneficio da implementacdo de controles internos, Dantas
et al (2010) publicaram artigo com o intuito de propor um método capaz de fazer essa andlise, utilizando
como referéncia os preceitos de gerenciamento de risco e de controle interno definidos pelo COSO. O
estudo demonstrou que a utilizacdo de procedimentos de avaliacdo de riscos e a construcao de metodologia
que relacione a importancia do risco e a eficacia do controle ja estabelecido sdo importantes para possibilitar
o fortalecimento dos controles vinculados aos riscos de maior relevancia; o direcionamento dos recursos as
atividades que mais agregam valor; a minimizacao de desperdicios e os perigos do over control; e o amadu-

recimento do ambiente de controle.
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Em outro trabalho, utilizando o questionario nos moldes do COSO aplicado pelo TCU para a composicao
do Relatdrio de Gestao das unidades jurisdicionadas, citado na Secao |, Olkowski (201 1) analisou o resultado
das autoavaliagdes dos controles internos e riscos realizadas pelos gestores da administracao publica federal
direta. Como resultado, foi observado que a média final das notas atribuidas a cada um dos componentes do
controle interno definidos pelo COSO ficou em torno de 4, em uma escala que vai de | a 5, o que levou
0 autor a concluir que a administragao publica federal Direta atende parcialmente aos requisitos de controle
interno avaliados, segundo os critérios da Portaria TCU 277/2010. Além disso, foi constatada a discrepancia
entre as notas atribuidas na autoavaliacdo realizada pelas diversas Secretarias de um mesmo Ministério, o que
pode indicar que o sistema de controle interno das diversas unidades de um Ministério difere entre si, embora

essas UJs componham o mesmo &rgao.

Por fim, o Sistema de Controle Interno Federal foi objeto de estudo de Lima (2012), o qual teve o objetivo de
avaliar a efetiva contribuicdo desse sistema na transparéncia das contas publicas, partindo do principio que o
controle interno é um instrumento de accountability. O estudo concluiu que, embora o Brasil tenha acompa-
nhado a modernizacdo por meio de normativos constitucionais e infraconstitucionais para a elevacao do nivel
de transparéncia governamental, é fundamental a regulamentacdo de uma estrutura integrada dos sistemas de

controle interno nos trés poderes da Unido.

3. Procedimentos metodolégicos

3.1 Delimitacao do estudo de caso

Conforme mencionado na Secao |, as unidades jurisdicionadas dos trés poderes da Unido efetuam uma
autoavaliagdo dos seus controles internos, constante dos respectivos Relatérios de Gestao disponiveis para
consulta publica no sftio do TCU, contemplando os componentes do controle interno definidos pelo COSO.
Por conseguinte, a CGU, no ambito do Poder Executivo, ao realizar as Auditorias Anuais de Contas das UJs,
avalia o funcionamento dos controles internos e registra sua percepcao, como érgao de controle, nos relatd-

rios de auditoria disponibilizados no sftio da Controladoria-Geral da Unido.

Tendo em vista o objetivo proposto por este estudo, que se restringe ao Ministério da Satde, foram analisadas
as percepcoes sobre os controles internos das seguintes UJs: Departamento de Informética do SUS (Datasus);
Diretoria-Executiva do Fundo Nacional de Saide (FNS); Secretaria de Atengao a Salde (SAS); Secretaria de
Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE); Secretaria de Gestao do Trabalho e da Educacao na Sau-
de (SGTES); Secretaria de Gestao Estratégica e Participativa (SGEP); Secretaria de Vigilancia em Satde (SVS);
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Secretaria Especial de Salde Indigena (Sesai); e Secretaria Executiva do Ministério da Satde (SE), consolidando
as informacdes sobre a gestao das unidades do Ministério ndo relacionadas para apresentacdo de relatério de

gestao.

Ressalta-se que as UJs examinadas abrangem toda a estrutura do Ministério da Salde em Brasilia, o qual é
composto por sete secretarias (SAS, SCTIE, SGTES, SGEP SVS, Sesai e SE). Além dessas macro unidades,

compuseram também a andlise as UJs Datasus e FNS, as quais estdao contidas nas secretarias mencionadas.

3.2 Etapas e parametros de analise
Para atender ao objetivo deste estudo, foram adotadas as seguintes etapas de procedimentos:

a) Extragdo do sitio do Tribunal de Contas da Unido dos Relatérios de Gestdo do periodo de 2010 a 2013 das UJs

selecionadas para o estudo de caso;

b) Extracdo do sitio da Controladoria-Geral da Unido dos Relatérios das Auditorias Anuais de Contas realizadas

nas UJs relacionadas na Secdo 3. | pelo Orgdo Central do SCI do Poder Executivo Federal no periodo em questdo;

¢) Tabulagdo dos dados constantes na autoavaliagdo das UJs mencionadas, as quais sdo atribuidas notas de | a 5
para cada item do componente do controle interno avaliado, de modo que quanto maior a nota atribuida, melhor

é a avaliacdo para os itens dos componentes do controle interno, conforme o quadro a seguir:

Quadro 2 - Escala de valores atribuidos aos componentes do controle interno das UJs

Nota Aplicacao do funda- Descricao da nota atribuida
mento na UJ

I Totalmente invalida Significa que o fundamento descrito na afirmativa é integralmente nao aplicado no con-
texto da UJ;

2 Parcialmente invdlida | Significa que o fundamento descrito na afirmativa é parcialmente aplicado no contexto da
UJ, porém, em sua minoria;

3 Neutra Significa que ndo ha como avaliar se o conteldo da afirmativa é ou ndo observado no
contexto da UJ;

4 Parcialmente valida Significa que o fundamento descrito na afirmativa é parcialmente aplicado no contexto da
UJ, porém, em sua maioria;

5 Totalmente valido Significa que o fundamento descrito na afirmativa é integralmente aplicado no contexto
da UJ.

Fonte: Portaria TCU n° 90/2014, Quadro A.2.4

Dessa forma, considerando que as notas 3 que foram atribuidas pelos gestores durante a autoavaliacao de-
notam que nao foi possivel afirmar se o item do componente do controle interno é aplicado ou ndo na Uj,

os itens que receberam essa pontuacao foram desconsiderados para a apuracao da média da avaliagao final,
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tendo em vista que poderiam influenciar a apuracdo do resultado, podendo obter resultados subavaliados
ou superavaliados, quando na verdade a nota 3 indica que aquele fundamento nao se aplica a UJ ou nao foi

possivel de ser avaliado.

Tendo em vista que as pontuacdes | e 2 denotam uma avaliacdo negativa dos controles internos da unidade
examinada e que as notas 4 e 5 denotam uma avaliacdo positiva, foi construida uma nova escala de modo que
as médias encontradas refletissem a avaliagdo realizada pelos gestores, considerando as avaliacdes negativas
com notas abaixo de 0, as avaliagdes positivas com notas acima de O e as avaliagdes neutras com nota O, uti-
lizando uma escala de -2 a 2. Contudo, por se tratar de médias, as notas negativas serdo representadas pelo
intervalo de -2,00 a -0,50, as avaliagdes positivas pelo intervalo de 0,50 a 2,00 e as avaliagdes neutras pelas

notas compreendidas entre -0,49 e 0,49, da seguinte forma:

Quadro 3 - Escala das médias encontradas nas avaliacdes dos componentes do controle interno realizadas

Intervalo da | Avaliacdo da aplicacao Descricao da média encontrada
Média do componente do
controle interno na Uj

-2,00a-1,50 Inexistente Significa que o componente do controle interno € integralmente nao aplicado no
contexto da UJ. Equivalente a nota | na escala definida pelo TCU;

-1,49a-0,50 Ruim Significa que o componente do controle interno é parcialmente aplicado no contex-
to da U}, porém, em sua minoria. Equivalente a nota 2 na escala definida pelo TCU;

-0,49a0,49 Razoavel (Neutro) Significa que a média dos itens avaliados resultou em uma avaliagao neutra, ou seja,
o componente do controle interno € razoavelmente aplicado no contexto da Uj;

0,50a 1,49 Bom Significa que o componente do controle interno € parcialmente aplicado no contex-
to da U}, porém, em sua maioria. Equivalente a nota 4 na escala definida pelo TCU;

[,50a2,00 Otimo Significa que o componente do controle interno ¢ integralmente aplicado no con-

texto da UJ. Equivalente a nota 5 na escala definida pelo TCU.

Fonte: Elaboracéo prépria

Na apuragao da percepcao sobre o controle interno como um todo, considerando a média dos cinco com-

ponentes de controle, foi utilizada a mesma escala demonstrada no Quadro 3.

Para os exercicios de 2012 e 2013, a SAS ndo trouxe a autoavaliacao dos controles internos no seu Relatério
de Gestdo. No entanto, os Relatérios Anuais de Contas da CGU apresentaram uma comparacao entre a
autoavaliagdo da U, que foi obtida por questiondrio respondido pela administracao para subsidiar os trabalhos
da CGU e que possufam os mesmos moldes do adotado pelo TCU, e a percepcao dos auditores sobre os

controles internos da unidade, informacao que foi considerada para este estudo;

d) Tabulagdo dos resultados das auditorias realizadas pela CGU no que diz respeito aos controles internos das UJs

avaliadas:

O:s relatodrios das Auditorias de Contas Anuais realizadas pela CGU trazem um item, que compde a secio de-

nominada ‘Andlise Gerencial”, o qual aborda a avaliagdo dos controles internos das UJs realizadas pelo érgao
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de controle. Esse item ¢ intitulado ‘Avaliacdo do Funcionamento do Sistema de Controle Interno da UJ” ou
‘Avaliacao dos Controles Internos Administrativos”, dependendo do exercicio avaliado. Somente os relatérios
do exercicio de 2010 nao apresentaram a secao denominada ‘Andlise Gerencial”, mas apresentaram o item

citado anteriormente.

Para a tabulacdo dos resultados, foram consideradas somente as informagdes constantes no item menciona-

do, ndo sendo consideradas as avaliagdes apresentadas na segao intitulada “Achados da Auditoria”.

Em alguns relatérios, a CGU trouxe explicitamente a avaliagdo realizada com a mesma escala seguida pelos
gestores, conforme apresentado no Quadro 2. Em outros casos, a avaliagdo foi apresentada de forma con-
ceitual, trazendo pontos positivos e negativos para os componentes do controle em questao, de forma que,
para fins deste trabalho, conforme os pontos positivos e negativos apontados para os aspectos avaliados, foi
realizada a interpretacao dessas informacoes de modo a classificar a avaliacao realizada na escala apresentada
no Quadro 3.

Para alguns casos, foram consultados alguns integrantes das equipes da CGU que realizaram as auditorias em
questdo, de modo a validar a interpretacao efetuada;

e) Comparagdo sobre a percepcdo das UJs em relacdo aos seus controles internos e a percepcdo da CGU, apés os

testes de auditoria realizados, sobre esses mesmos controles descritos pelas Unidades auditadas.

Essa comparagao foi realizada considerando a escala constante do Quadro 3 para ambas as percepcdes: das
UJs e da CGU;

f) Andlise da coeréncia entre as duas avaliagées realizadas e proposta de melhorias na ferramenta utilizada para
a autoavaliacdo, quando detectada a necessidade; e

g) Identificacdo ou ndo de melhorias nos controles internos das UJs, pelas percepcoes das duas dticas ou de apenas

uma delas, ao longo do periodo analisado.

3.3 Indice de descarte

A fim de computar os resultados das percepcdes sobre os controles internos, objeto deste estudo, nos mol-
des do questionario que o TCU aplica as UJs, foi considerado necessario atingir um percentual minimo de
respostas para os fundamentos de cada componente, de modo que o resultado nao ficasse subavaliado ou

superavaliado ao deixar de considerar certo nimero de fundamentos.

Dessa forma, foi estabelecido que para obter uma avaliacio fidedigna de cada componente do controle inter-

no é necessario que a unidade tenha respondido pelo menos 50% das questdes referentes ao componente
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avaliado, ou seja, ndo tenha atribuido a nota 3 (que indica a impossibilidade do gestor em avaliar se o conte-
Udo da afirmativa € ou ndo observado no contexto da UJ). Nesse mesmo contexto, ao calcular a média dos
componentes para alcancar a nota geral dos controles internos, é necessario que a unidade tenha atribuido

notas validas a pelo menos trés dos cinco componentes avaliados.

Os componentes do controle interno que nao atingiram esse fndice minimo determinado foram desconside-
rados para fins de resultados finais deste estudo, sendo atribuida a sigla NA (ndo avaliado) para os componen-

tes que se enquadraram no indice de descarte.

4. Analise e discussao dos resultados

Os resultados encontrados a partir da andlise dos dados coletados serdo apresentados levando em
consideracdo o Ministério da Salide como um todo e as suas unidades jurisdicionadas separadamente, pro-
porcionando o entendimento dos controles internos do érgao no geral, bem como das suas unidades que

foram especificamente avaliadas.

4.1 Analise do conjunto do Ministério da Saude

Este estudo analisou as UJs do Ministério da Salde situadas em Brasilia, considerando apenas a administracao
direta, que apresentaram prestacao de contas a serem julgadas pelo TCU durante o periodo de 20102 2013.
Durante esse periodo, algumas UJs foram contempladas em todos os exercicios examinados e outras em

apenas um deles, conforme o Quadro 4.

Quadro 4 - UJs do Ministério da Salde que prestaram contas ao TCU de 201022013

Unidades Jurisdicionadas 2010 2011 2012 2013
Datasus X
FNS X X X X
SAS X X X
SCTIE X X
SE X X X X
SGEP X
SVS X
Sesai X
SGTES X

Fonte: Elaboracdo prépria
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Apds a andlise dos Relatérios de Gestao elaborados pelas unidades examinadas e dos Relatérios de Auditoria
Anual de Contas dessas unidades apresentados pela CGU, as notas atribuidas pelas duas percep¢des foram

consolidadas na Tabela I, considerando o critério estabelecido no Quadro 3 da Secao 3.

Tabela | - Andlise dos controles internos do conjunto do Ministério da Satde

Componentes do controle interno avaliados

Ambiente  Avaliagao Procedi- Informacdo Monitora- Média

de Con- de Risco  mentosde e Comuni- mento aritmética
trole Controle cacao

2010 Auto- Média 0,87 -0,24 -0,38 0,59 0,33 0,23
avaliagdo Conceito Bom Razoével Razoével Bom Razodvel ~ Razoavel

CcGuU Média 0,00 -0,25 -0,45 0,00 -0,45 -0,23
Conceito Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel

2011  Auto- Média 0,93 0,69 0,33 1,53 NA 0,87

avaliagdo Conceito Bom Bom Razoavel Otimo NA Bom

CcGuU Média 0,25 -0,38 0,00 0,25 0,00 0,03
Conceito Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel Razoavel

2012  Auto- Média [,36 [,10 1,27 [,36 0,67 1,15

avaliagdo Conceito Bom Bom Bom Bom Bom Bom

CcGuU Média 0,20 -0,47 -0,87 0,40 -0,47 -0,24
Conceito Razoavel Razoavel Ruim Razoavel Razoavel Razoavel

2013  Auto- Média 1,63 [,37 [,58 [,40 1,22 1,44

avaliagdo Conceito Otimo Bom Otimo Bom Bom Bom

CcGuU Média 0,89 -0,44 -0,33 0,89 0,11 0,18
Conceito Bom Razoavel Razoavel Bom Razoavel Razoavel

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracdo prépria). NA: Néo avaliado

De acordo com a Tabela |, no que diz respeito a avaliacao dos controles internos, foi verificado que a percep-
¢do da unidade tende a ser mais positiva que a percepcio da auditoria, tendo em vista que somente em 25%
dos casos a U] e a CGU apresentaram a mesma percepcao (para o componente do controle interno), sendo
que 60% desses casos ocorreram no exercicio de 2010, para os componentes Avaliagdo de Risco, Proce-
dimentos de Controle e Monitoramento, os quais foram avaliados por ambas as partes como sendo ‘razoa-
veis”. Os outros casos ocorreram para o componente Procedimento de Controle, no exercicio de 201 |, que
foi avaliado pela unidade e pela CGU como sendo “razoavel”, e o componente Informacdo e Comunicacgao,
para o exercicio de 2013, que foi avaliado pelas duas percepcdes como sendo “bom”. Para os demais casos,

a percepgao da administracdo apresentou-se mais positiva que a dos auditores.

O exercicio que apresentou mais percepcdes divergentes foi o de 2012, visto que para nenhum dos casos a

percepcao da administracao foi equivalente a da CGU.

Em 201 |, o componente Monitoramento ndo obteve autoavaliacio da administragao, tendo em vista que das
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quatro Secretarias que apresentaram Relatério de Gestao para compor o processo de prestacao de contas ao
TCU, trés delas ndo avaliaram o componente em questao, o que tornou invidvel encontrar uma média para
as quatro Secretarias baseando-se apenas na avaliacdo de uma delas, sendo desconsiderada para a andlise final

deste trabalho, enquadrando-se no indice de descarte.

Em relacao aos controles internos como um todo, observou-se que a média aritmética dos cinco componen-
tes resultou em uma autoavaliagdo de que os controles sdo “bons” e uma avaliacdo por parte do érgao central
do SCI de que os controles sao “razodveis” para os exercicios de 201 |, 2012 e 2013. Somente no exercicio

de 2010, ambas as percep¢des foram de que os controles eram “razoaveis”.

Dessa forma, pode-se dizer que a administracao efetuou uma autoavaliacao dos seus controles para o exer-
cicio de 2010, considerando-os “razodveis”, e que a partir de 201 | efetuou uma avaliagdo positiva, afirmando
que os controles eram “bons”, mantendo essa mesma percepgao até 2013. No que diz respeito ao érgao
de controle, a avaliacao foi neutra durante todo o perfodo avaliado, ou seja, os controles foram considerados

“razodaveis”, conforme o Gréfico |.

Gréfico | - Avaliacdo dos controles internos pelas UJs e pela CGU de 201022013
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Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracdo prépria)

Sendo assim, para a prépria administracdo houve uma melhora nos controles internos de 2010 para 201 | e
tal melhora se manteve até o Ultimo exercicio avaliado. Ja para a CGU, os controles internos permaneceram
com a mesma avaliacio do primeiro ao Ultimo exercicio avaliado, ndo apresentando melhoras ao longo do

periodo, considerando o intervalo estabelecido no Quadro 3 da Secéo 3.
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No entanto, vale ressaltar que para a apuracdo dos resultados encontrados foram consideradas as médias das
avaliacdes realizadas para as UJs que apresentaram prestacdo de contas ao TCU, e essas UJs se alternaram
durante o perfodo examinado, tendo se repetido de 50% a 75% de um exercicio para o outro. Contudo,
considerando que essas UJs compdem o mesmo Ministério, bem como que o periodo analisado abrangeu

todas as Secretarias da estrutura do rgao objeto deste estudo, foi adotada essa metodologia.

Nesse contexto, observou-se que a perspectiva da administracdo em relacdo aos seus controles internos foi
mais otimista do que a perspectiva exarada pelo érgao de controle, o que pode significar uma superavaliacao
resultante da metodologia de autoavaliacdo dos controles internos, a qual pode refletir a necessidade de au-

toaprovacao da gestao dos administradores.

4.2 Analise por U] do Ministério da Saude

4.2.1 Considerando o conjunto dos componentes do controle interno

No que diz respeito a andlise dos controles internos por U] separadamente, a Tabela 2 apresenta as médias
das notas atribuidas pela administracdo e pelo érgao de controle para cada U] avaliada, tomando como base

o critério estabelecido no Quadro 3 da Secao 3.

Tabela 2 - Andlise dos controles internos por UJ

Média dos Controles

UF Autoavaliacdo CGU
Média Conceito Média Conceito
Datasus -0,86 Ruim -1 Ruim
FNS [,09 Bom 0,9 Bom
SAS 1,02 Bom -0,13 Razodvel
SCTIE -0,78 Ruim -1 Ruim
SE 1,04 Bom -0,37 Razoavel
SGEP 0,14 Razoavel -1,2 Ruim
SVS 1,59 Otimo | Bom
Sesai 71 Otimo 0,6 Ruim
SGTES 1,8 Otimo 06 Ruim

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracéo prépria)

Conforme a Tabela 2, observou-se que das nove UJs avaliadas, as que receberam as melhores autoavaliacdes
(“bom” e “6timo”) foram: FNS, SAS, SE, SVS, Sesai e SGTES, sendo que as trés primeiras receberam pontu-
acdo equivalente a “bom” e as trés Ultimas a “étimo”. A SGEP foi autoavaliada como “razodvel” e o Datasus e

a SCTIE receberam nota correspondente a “ruim”.
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Ja em relacdo a percepcao da CGU, as que receberam as melhores avaliagdes foram: FNS e SVS, com o
conceito de “bom”. As Secretarias SAS e SE receberam o conceito de “razodvel” e as demais foram avaliadas

como “ruim”,

Também foi constatado que as UJs apresentam avaliacdes diferentes umas das outras, as quais chegam a ser
bastante discrepantes, como foi o caso do Datasus e da SCTIE, que avaliaram seus controles internos como

‘ruins”, enquanto a SVS, a Sesai e a SGTES avaliaram seus controles internos considerando-os “6timos”.

As UJs que apresentaram as maiores divergéncias entre as autoavaliagdes e as avaliacdes efetuadas pela CGU
foram a SGTES e a Sesai, as quais se autoavaliaram como “étimas” e receberam a avaliagdo da CGU consi-
derando-as “ruins”. A SAS, a SE, a SGEP e a SVS obtiveram avaliacdes do érgao de controle com uma escala
abaixo das suas autoavaliagoes e as demais unidades foram avaliadas com pontuacdes equivalentes em ambas
as percepgoes.

Verificou-se que uma das possibilidades de diferenca entre as avaliacbes efetuadas de modo geral, gestores
e orgao de controle, pode ser resultado do objeto avaliado. As autoavaliagdes consideram os componentes
de controle interno para todas as atividades realizadas por elas, como um todo. Ja o érgao de controle, em
varias situagdes, ao realizar a sua avaliacao elege algumas acdes orcamentarias ou procedimentos especificos

de responsabilidade da U para avaliar seus controles internos.

No caso da Secretaria Executiva, as autoavaliagdes referem-se a U] consolidadora, SE, com excecgao para o
exercicio de 201 | que trouxe a avaliacdo pela administracao da Subsecretaria de Assuntos Administrativos e
do Departamento de Logistica em Salde separadamente. Ja a CGU traz uma andlise das unidades que com-
poem a SE separadamente, consolidadas, sendo elas Subsecretaria de Assuntos Administrativos (SAA), De-
partamento de Logistica em Saude (DLOG), Gabinete do Ministro (GM), Coordenacao-Geral de Gestao de
Pessoas (CGESP), Departamento de Apoio a Gestao Descentralizada (DAGD) e Departamento de Economia
da Saude, Investimentos e Desenvolvimento (DESID), variando de exercicio para exercicio, as quais foram

encontradas as médias dessas unidades para classificar a efetividade dos controles internos da SE.

Ficou constatado que em nenhum dos casos a avaliacio da CGU indicou uma pontuacdo maior que a da
autoavaliacdo. Em todas as situacdes, a avaliagdo da CGU ou foi mais negativa que a da administracdo ou foi

equivalente a autoavaliacao.

Assim como na andlise do conjunto do Ministério da Salde, a andlise do conjunto dos componentes do con-
trole interno também demonstrou uma autoavaliacio mais otimista do que a avaliagdo da CGU, reforcando o
resultado superavaliado da autoavaliacdo. Por outro lado, esse resultado também pode indicar que a avaliagao

realizada pelo érgao de controle pode ter sido mais criteriosa do que a autoavaliagao realizada pelos gestores.
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4.2.2 Considerando cada componente do controle interno

Ainda considerando o critério estabelecido no Quadro 3 da Secéo 3, efetuando uma abordagem por com-
ponente do controle interno avaliado, a Tabela 3 apresenta as médias das avaliacdes realizadas por ambas

as percepcoes.

Tabela 3 - Andlise dos componentes de controle por U]

Ambiente de Avaliacao de Risco  Procedimentos de Informacao e Monitoramento

UF Controle Controle Comunicacao
Auto- CcGU Auto- CcGuU Auto- CGU Auto- CcGuU Auto- CGU

avaliacao avaliacao avaliacao avaliacao avaliacao

Datasus 0,57 -1,00 -0,83 -1,00 -1,50 -1,00 -1,67 -1,00 NA -1,00
FNS [,05 1,25 0,99 0,50 0,85 0,50 [,25 1,25 1,33 1,00
SAS [,41 1,00 0,42 0,00 [,50 -1,00 [,47 0,33 0,33 -1,00
SCTIE 0,00 -1,00 -0,89 -1,00 -2,00 -1,00 1,00 -1,00 -2,00 -1,00
SE [,23 0,17 1,22 -0,79 0,92 -0,65 [,15 -0,08 0,67 -0,48
SGEP 0,43 -1,00 0,00 -2,00 0,00 -1,00 NA -1,00 NA -1,00
SVS [,63 1,00 [,33 [,00 NA 1,00 1,80 1,00 NA 1,00
Sesai 1,86 -1,00 [,63 -1,00 2,00 -1,00 1,40 1,00 l,67 -1,00
SGTES 2,00 -1,00 [,33 -1,00 2,00 -1,00 2,00 1,00 l,67 -1,00
c?nfsvi:n::;e 1,13 -0,18 0,58 -0,59 0,47 -0,57 1,05 0,17 061 -0,49

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracdo prépria). NA: Ndo avaliado

Conforme demonstra a Tabela 3, os componentes Ambiente de Controle, Avaliacdo de Risco, Informacao
e Comunicagao e Monitoramento foram autoavaliados com o conceito de “bom”. Somente o componente

Procedimentos de Controle foi autoavaliado com nota equivalente a “Razoavel”.

Em relacdo a avaliacido pela CGU, os componentes de controle Ambiente de Controle, Informaciao e Comu-
nicacdo e Monitoramento foram avaliados como “razodveis”, enquanto os componentes Avaliacao de Risco e

Procedimentos de Controle foram avaliados como “ruim”.

Vale ressaltar que as UJs Datasus, SGEP e SVS ndo obtiveram nota pela autoavaliagdo para alguns dos seus com-
ponentes, sendo atribuida a pontuagao NA (ndo avaliado), tendo em vista que ou nao avaliaram nenhum dos fun-

damentos estabelecidos para o componente ou se enquadraram no indice de descarte comentado na Segao 3.3.

Dessa forma, o componente que apresentou a maior diferenca entre a autoavaliacdo e a avaliagdo da CGU
foi o componente "Avaliacdo de Riscos”, o qual foi autoavaliado como “bom” e o érgao de controle o avaliou
como “ruim”. Os demais componentes obtiveram avaliagao do érgao de controle equivalente a uma escala

abaixo da nota autoavaliada.
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Seguindo a mesma tendéncia observada nas demais avaliagdes, o resultado advindo da autoavaliagdo dos
gestores, considerando cada componente do controle interno, se mostrou mais adequado ao bom funciona-

mento dos controles internos do que o levantamento realizado pela CGU.

4.2.3 Considerando a evolucdo temporal da avaliacéo de cada UJ

Concernente a avaliacao dos controles internos das unidades ao longo do periodo delimitado, somente a SE,
a SAS e a FNS foram avaliados em mais de um exercicio, sendo a SE e a FNS nos exercicios de 2010a 2013
e a SAS nos exercicios de 2010, 2012 e 2013. As demais UJs foram avaliadas em somente um exercicio. Com
excecdo para a SCTIE que, durante o perfodo abrangido por este estudo, prestou contas ao TCU nos exer-
cicios de 201 | e 2013. No entanto, no exercicio de 2013, nao houve avaliagdo dos controles internos da UJ
no Relatério de Auditoria Anual de Contas publicado pela CGU, bem como a autoavaliagao realizada pela U],
presente em seu Relatdrio de Gestao, se enquadrou no indice de descarte para trés dos cinco componentes,
ocasionando também o descarte da média dos componentes do controle examinados.

Assim, a Tabela 4 apresenta as avaliacoes efetuadas para as trés UJs que foram examinadas ao longo do peri-

odo de andlise, tendo como referéncia o critério estabelecido no Quadro 3 da Secéo 3.

Tabela 4 - Avaliacdo dos controles internos de 2010 a 2013

UF
FNS SAS SE
2010 Auto-avaliagdo Média [,25 0,72 1,09
Conceito Bom Bom Bom
cGu Média 1,00 0,00 -0,10
Conceito Bom Razoavel Razoavel
2011 Auto-avaliagdo Média 0,69 NA 0,97
Conceito Bom NA Bom
cGu Média 1,00 NA -0,70
Conceito Bom NA Ruim
2012 Auto-avaliagdo Média 0,72 0,60 0,93
Conceito Bom Bom Bom
CGU Média 0,20 -0,20 0,00
Conceito Razoavel Razoavel Razoavel
2013 Auto-avaliagdo Média [,59 [,60 [,13
Conceito Otimo Otimo Bom
CGU Média 1,40 -0,20 -0,67
Conceito Bom Razoavel Ruim

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU(elaboracdo propria). NA: Néo avaliada por
ndo ter sido contemplada a prestar contas ao TCU em 201 [.
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Para essas UJs observou-se que a autoavaliagdo se manteve com as mesmas notas ao longo dos diferentes
exercicios, equivalente a “bom”, considerando-se a média dos componentes avaliados, e obteve uma me-
lhora no exercicio de 2013 para a FNS e para a SAS, correspondente a “6timo”. Ja a SE se manteve com a

mesma autoavaliacio nos quatro exercicios.

Em relacdo a avaliacdo realizada pela CGU, a FNS obteve a avaliacdo “bom” para os exercicios de 2010, 201 |
e 2013, e “razoavel” para o exercicio de 2012. A SAS obteve a avaliagdo “razoavel” para os trés exercicios
analisados. No que concerne a SE, foi obtida a avaliagdo “razoavel” para os exercicios de 2010 e 2012, e
‘ruim” para 2011 e 2013,

Com isso, a percepcao da administracdo mostrou-se mais positiva que a da CGU, tendo em vista que os
controles das unidades foram considerados “bons” e “étimos” ao longo do periodo, enquanto para o érgao
de controle foram considerados “razodveis”, com excecio para a FNS que teve os controles avaliados como

“bons” para tré€s dos quatro exercicios analisados.

4.3 Distribuicao das notas da autoavaliacao e da auditoria

Conforme observado nas Secdes 4.1 e 4.2, a percepgao da administracao em relacao aos seus controles in-
ternos mostrou-se mais positiva que a percep¢ao dos auditores, de modo a demonstrar que a ferramenta da
autoavaliagdo pode apresentar uma tendéncia a superavaliagdo dos controles internos com vistas a legitimar

os procedimentos adotados pela gestao.

A Tabela 5 demonstra a proporcao de notas atribuidas aos fundamentos dos controles internos avaliados, no
caso da administracao, e dos componentes do controle interno, por parte dos auditores da CGU, conside-

rando os critérios do Quadro 2 da Secao 3.

Tabela 5 - Notas atribuidas de 20102 2013

Nota Atribuida Autoavaliacao CGU
Quantidade de fundamentos avaliados Quantidade de componentes avaliados
| 37 9
2 36 63
3% 82 5
4 205 54
5 150 4
Total 510 135

Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboracédo prépria). *No caso da CGU,
para todas as situacoes de nota 3, significa que o componente do controle interno ndo foi avaliado
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da Unido (CGU): O caso do Ministério da Satide

O questionario preenchido pelas UJs para a avaliagdo dos seus controles internos é composto por questoes
relacionadas a cada um dos cinco componentes do controle interno, de forma que sao subdivididos em fun-
damentos para possibilitar uma avaliacio mais detalhada. J& no caso dos relatérios da CGU, as pontuacoes
sao expressas por componente de controle interno, sem subdivisdes. Devido a isso, o total de fundamentos

avaliados pela administracdo ¢ diferente do total de componentes avaliados pelos auditores.

Contudo, observou-se que 70% das notas atribuidas pelos gestores consideraram os controles internos
“bons” ou “étimos”, tomando por base a equivaléncia entre as notas demonstradas no Quadro 3 da Secao
3, enquanto somente 4% das notas foram equivalentes a “inexistentes” ou “ruins”. Em contrapartida, os
auditores realizaram uma avaliacio mais equilibrada, atribuindo cerca de 53% de notas negativas, apontando
que os controles internos eram “inexistentes” ou “ruins”, e 43% de notas positivas, considerando-os “bons”

ou “étimos”, conforme apresentado no Gréfico 2.

Gréfico 2 - Percentuais das notas atribuidas nas autoavaliacdes e nas auditorias
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Fonte: Relatérios de Gestdo das UJs e Relatérios de Auditorias Anuais de Contas da CGU (elaboragéo prépria)

Ressalta-se que 70 das |35 notas relacionadas aos componentes dos controles internos avaliados pela CGU
referem-se as unidades que compdem a Secretaria Executiva do Ministério da Salde, as quais foram conside-
radas as médias dessas notas para encontrar o resultado final para a secretaria em questao. No entanto, ao se
deixar de considerar essas notas, os percentuais resultantes sao equivalentes aos percentuais apresentados,

nao alterando a andlise.
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4.4 Relevancia da utilizacao de nota “neutra” na autoavaliacao

Nas andlises realizadas foi constatado percentual relevante de atribuicdo de nota 3, por parte das UJs examina-
das, para os fundamentos dos componentes do controle interno constantes do questionario elaborado pelo
TCU para que as UJs efetuem uma autoavaliacio dos seus controles internos.

Conforme retratado na Tabela 5 da Secdo 4.3, dos 510 fundamentos do controle interno avaliados durante o
periodo de 2010a 2013, 82 receberam nota 3 nas autoavaliagdes realizadas pelas UJs, ou seja, cerca de 16%
do total. Esse percentual representa um risco a fidedignidade da avaliacdo realizada pelos gestores. A atribui-
cao dessa nota significa que nao ha como a unidade avaliar se o contelido da afirmativa é ou nao observado
no contexto da UJ, o que nao deixa claro se ha a aplicacdo daquele fundamento na U], mas a administracao
ndo consegue identificar claramente, ou se nao ha a aplicacido daquele fundamento, ou até mesmo pode
ocorrer de que aquele item seja um ponto fraco dos controles internos da unidade e deixa de ser pontuado
negativamente por haver essa opcao subjetiva a ser atribuida.

Além disso, ndo necessariamente significa que aqueles fundamentos que receberam a pontuacdo 3 nao se
aplicam a unidade. Essa pontuacdo acaba representando uma alternativa para pontuar todos aqueles itens

pelos quais a administracdo ndo se sente a vontade para avaliar.

Dessa forma, para reduzir a subjetividade da avaliacdo realizada pelos gestores e o risco de haver uma suba-
valiacdo ou superavaliacao dos controles internos da unidade, seria importante que a escala estabelecida pelo
TCU para a atribuicdo das notas fosse revista, de modo que haja uma maior clareza em relacao a avaliacdo
efetuada pelos administradores. Essa escala poderia abranger niveis de aplicabilidade do fundamento do com-
ponente de controle de forma que possibilite 0 enquadramento em opg¢des que afirmem a existéncia de tal
item nos controles da unidade ou descarte a utilizacdo dele por parte da unidade e, caso o fundamento nao

se aplique a U], que seja claramente pontuado com “nao se aplica”.

Na pratica, a situacao atual na escala de autoavaliacado compromete, de certa forma, o préprio objetivo do
Tribunal de Contas da Unido de identificar a opinido da administragdo sobre a efetividade do sistema de con-
troles internos, pelo qual tem responsabilidade objetiva. A dificuldade, ou até impossibilidade, de se identificar
o que a administracdo afirma ao atribuir a nota 3 pode comprometer a adequada avaliagdo dos érgaos de
controle e da prépria sociedade.
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5. Consideracoes finais

Este trabalho teve como objetivo efetuar uma analise sobre a avaliagdo dos controles internos de uma
entidade por meio de duas &ticas: a dos gestores da unidade examinada e a dos auditores da Controladoria-
Geral da Unido, érgao de controle, executando um estudo de caso sobre as UJs que compdem o Ministério da
Salde, em Brasflia. Foi considerada apenas a administracao direta, de modo a verificar a coeréncia entre as duas
percepcdes e apresentar a evolugao de tal avaliagdo apds a vigéncia da Portaria TCU 277/2010, a qual adotou
o questionario no modelo do COSO. O objeto de andlise englobou os exercicios de 2010 a 2013, a fim de
observar se houve melhoras nos controles internos e consequentemente uma melhor avaliacao dos riscos com

o objetivo de mitigar eventos capazes de prejudicar o alcance dos objetivos propostos nas gestoes observadas.

Para tanto, foi definida uma escala em relagdo aos resultados obtidos pelas duas percepcdes envolvidas, que
abrange os seguintes conceitos para os controles internos, do mais negativo para o mais positivo: inexistente,

ruim, razoavel, bom e étimo.

Apds as andlises realizadas, foi constatado que, em relacdo aos controles internos do Ministério da Saide como
um todo, a administracdo efetuou uma autoavaliacio neutra dos seus controles para o exercicio de 2010, con-
siderando-os “razoaveis”, e a partir de 201 | efetuou uma avaliagdo positiva afirmando que os controles eram
“bons”, mantendo essa mesma percepcao até 2013. No que diz respeito ao érgao de controle, a avaliacao foi
neutra durante todo o periodo avaliado, ou seja, os controles foram considerados “razoaveis”. Dessa forma, para
a prépria administragdo houve uma melhora nos controles internos de 2010 para 201 | e tal melhora se mante-
ve até o Ultimo exercicio avaliado. J& para a CGU, os controles internos permaneceram com a mesma avaliacado

do primeiro ao Ultimo exercicio avaliado, ndo apresentando melhoras ao longo do periodo.

Concernente a andlise dos controles internos por U] do Ministério da Salde separadamente, foi verificado
que das nove UJs avaliadas, as que receberam as melhores autoavaliacdes (bom e 6timo) foram: FNS, SAS,
SE, SVS, Sesai e SGTES, as trés primeiras com pontuacdo equivalente a “bom” e as trés Ultimas a “6timo”.
A SGEP foi autoavaliada como “razodvel” e o Datasus e a SCTIE receberam nota correspondente a “ruim”.
Ja em relacdo a percepcao da CGU, as que receberam as melhores avaliagdes foram: FNS e SVS, com o
conceito de “bom”. As Secretarias SAS e SE receberam o conceito de “razodvel” e as demais foram avaliadas

como “ruim”.

Com isso, as unidades que apresentaram as maiores discrepancias entre as autoavaliagoes e as avaliacdes efe-
tuadas pela CGU foram a SGTES e a Sesai, as quais se autoavaliaram como “étimas” e receberam a avaliagao
da CGU considerando-as “ruins”. A SAS, a SE, a SGEP e a SVS obtiveram avaliacdes do érgao de controle
com uma escala abaixo das suas autoavaliacdes, enquanto as demais unidades foram avaliadas com pontua-

coes equivalentes em ambas as percepcoes.
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No que corresponde aos componentes de controle, os componentes ‘Ambiente de Controle”, "Avaliacdo
de Risco”, “Informagdo e Comunicacao” e “Monitoramento” foram autoavaliados com o conceito de “bom”.
Somente o componente “Procedimentos de Controle” foi autoavaliado com nota equivalente a “razoavel”.
Em contrapartida, para a CGU os componentes de controle "Ambiente de Controle”, “Informacio e Co-
municacao” e “Monitoramento” foram avaliados como “razodveis”, enquanto os componentes ‘Avaliagdo de

Risco” e “Procedimentos de Controle” foram avaliados como “ruim”.

Dessa forma, o componente que apresentou a maior divergéncia entre a autoavaliacao e a avaliagdo da CGU
fol o componente ‘Avaliacdo de Riscos”, o qual foi autoavaliado como “bom” e o érgao de controle o avaliou
como “ruim”. Os demais componentes obtiveram avaliacdo do érgao de controle com pontuacio equivalente

a uma escala abaixo da nota autoavaliada.

Verificou-se que em nenhum dos casos a percep¢ao da CGU foi mais positiva que a da administragao. A per-
cepgao da administracao em relacdo aos seus controles internos mostrou-se mais positiva que a percepgao
dos auditores, de modo a demonstrar que a ferramenta da autoavaliacdo pode apresentar uma tendéncia a

superavaliacao dos controles internos com vistas a legitimar os procedimentos adotados pela gestao.

Nesse contexto, visto que o funcionamento dos controles internos concorre para que os objetivos e metas
instituidos pela unidade sejam alcangados, pode-se concluir que na perspectiva da administracao os controles
internos apresentaram-se adequados e suficientes para garantir o alcance do que foi pré-definido pela orga-
nizagao, enquanto na perspectiva da CGU os controles nao foram considerados suficientemente adequados

para a garantia do atingimento das finalidades tragadas pela entidade.

Foi considerada uma limitacdo deste trabalho a grande atribuicao de nota 3, por parte das UJs examinadas,
para os fundamentos dos componentes do controle interno constantes do questionario elaborado pelo TCU
para que as UJs efetuem uma autoavaliacido dos seus controles internos, de modo que a avaliagdo corre o
risco de ficar subavaliada ou seperavaliada. Outra limitacdo encontrada foi a abordagem dada pela CGU para
avaliar os controles internos das UJs, tendo em vista que em varios relatérios ndo ha a identificacao clara da

avaliacdo para cada componente do controle interno separadamente, sendo tratado de forma geral.

Por fim, sugere-se para futuras pesquisas que seja avaliado se os gestores das unidades examinadas pela CGU,
podendo ser de determinada unidade especffica, que receberam uma pontuacao baixa para a efetividade dos
seus controles internos tiveram suas contas julgadas como regulares pelo TCU ou se apresentaram problemas

formais na gestao ou até mesmo problemas que tenham causado dano ao erério.
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