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Resumao: O objetivo do presente trabalho é abordar a importancia do controle das receitas publicas por
parte das Cortes de Contas, ndo apenas como uma imposicao da responsabilidade na gestdo fiscal, mas
como decorréncia légica do principio da justica financeira, entendido como a dimenséo fiscal do valor
justica, e do direito a boa administracdo e da boa governanca publicas, que devem nortear a atuacao do
Estado no planejamento e execucdo de suas politicas publicas de tributacdo e gasto. O reconhecimento
dessas diretrizes na atuacdo do Poder Publico postula a ado¢do de novas ferramentas de gestdo
publica, o que, por outro lado, demanda uma evolugdo no controle. E uma nova praxis administrativa
que conclama uma nova praxis de controle das contas publicas exercido pelos Tribunais de Contas,
gue, por sua vez, ndo se restringe as despesas publicas, abarcando também a receita. Para tanto, é
necessario que as Cortes de Contas promovam, por meio de sangfes negativas ou positivas, 0
engajamento dos entes federados tributantes com a efetividade de uma arrecadagdo baseada em uma
boa receita pablica.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho pretende abordar em que medida os Tribunais de Contas, como
orgdos tributarios de uma boa governanca publica, podem e devem atuar no controle das
receitas publicas, de maneira a estimular os entes publicos tributantes a promocéao da justica
financeira sob a Otica da arrecadacdo estatal, por meio da adequada instituicdo e cobranca dos
tributos de sua competéncia.

Os Tribunais de Contas, guardides constitucionais das contas publicas, assumem
papel central na promocdo de uma justica financeira material, e ndo apenas formal. Como
decorréncia disso, devem incentivar a adocdo de uma boa governanca publica por parte de
seus jurisdicionados, combatendo as anomalias da atuagdo estatal, tanto no que diz respeito a
tributacdo quanto no que concerne ao gasto publico, geradoras de iniquidades.

Dentre essas disfuncdes estatais causadoras de injusticas sociais, podem ser
apontadas a ineficiéncia e a ineficicia nas diversas areas de atuacdo do Poder Publico, além
da tdo ou mais grave das causas de desigualdades, que é a corrup¢do (aqui também incluida
sua variante relacionada a arrecadacao de tributos, que é a evasdo ou a sonegacdo fiscal) que
assola a sociedade brasileira, seja no setor publico, seja no privado.

O Estado brasileiro tem, dentre seus compromissos constitucionais, o principio da
justica financeira como norteador de sua atuacdo. Tal principio, decorrente de diversos outros
esparsos na Constituicdo Federal (CRFB/88), informa todo o ordenamento juridico nacional e
preconiza uma justa distribuicdo da riqueza produzida pelo Pais.

No que diz respeito as contas publicas, pode-se dizer que o Estado atua na sociedade
por meio da tributacdo e do gasto publico, vazando renda do fluxo circular do produto
nacional, quando arrecada tributos, e injetando-a de volta, quando devolve, por meio dos
servicos prestados (renda real) e atraves do gasto publico (renda nominal, que corresponde a
contrapartida monetaria da renda real), aqueles recursos publicos anteriormente arrecadados
(PASSOS; NOGAMI, 2011).

O principio da justica financeira deve, portanto, pautar a elabora¢do e a execugao
orcamentaria estatal, norteando todo esse processo, que vai desde a previsdo da arrecadagéo
fiscal até a realizacdo da despesa publica.

Além disso, tal principio guarda estreita relagdo com o direito fundamental & boa
administracdo e governanca publicas, que impde a eficiéncia e a eficicia da atuacdo estatal,



levada a efeito por meio de suas politicas publicas, tanto de tributagdo quanto do gasto, de
forma que a deficiéncia na universalidade e na qualidade dessa atuacdo constitui violacéo
aquelas diretrizes, caracterizando, assim, uma injustica que deve ser combatida.

O foco do presente ensaio €, portanto, a atuacéo das Cortes de Contas no controle da
receita publica, que assume especial relevancia em um ambiente de elevada carga fiscal, fruto
de uma ma gestdo do Estado, e de um sistema tributario complexo, repleto de irracionalidades
e ha muito merecedor de uma profunda reforma, que contemple uma matriz fiscal mais justa
sob o ponto de vista do impacto no cidaddo-contribuinte, além de uma reparticdo de
competéncias e distribuicdo do produto arrecadado entre os entes federados mais compativeis
com suas necessidades financeiras, considerando, principalmente, a gama de servicos publicos
que por eles devem ser prestados por forca constitucional.

Esse cenario gera uma série de distor¢Bes, dentre as quais a injustica fiscal, o
incentivo a evasdo de tributos e a crise financeira por que passam os Municipios brasileiros,
0S quais, em sua grande maioria, dependem dos repasses constitucionais da Unido e dos
Estados®, o que faz com que a atividade estatal de arrecadacéo (que, em sentido lato, também
corresponde a um servico publico) mereca uma especial atencdo por parte do Orgdo
constitucional de controle externo técnico da administracdo publica, ou seja, dos Tribunais de
Contas.

2 O PRINCIPIO DA JUSTICA FINANCEIRA

A nocdo de justica financeira encontra seu fundamento no principio da isonomia,
atribui ao valor justica uma dimensao financeira, reunindo as ideias de justica social e fiscal.
Seu contetido semantico obriga o Estado a buscar uma equidade na gestao financeira publica,
vista sob a perspectiva integrada das duas frentes da atuacdo fiscal do Poder Publico, quais
sejam, a arrecadacdo e o gasto.

No Brasil, o principio da justica financeira pode ser extraido de diversas passagens
do texto constitucional, que vao desde os valores de cidadania e de dignidade da pessoa
humana, que constitui um dos alicerces da Republica (art. 1°, Il e 111, da CRFB/88), passando
pelos seus objetivos de construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; de erradicagdo da

pobreza e da marginalizacéo; de redugédo das desigualdades sociais e regionais e da promocéo

¥ As renincias fiscais da Unido e Estados de tributos cuja receita é compartilhada trazem reflexos negativos nas
transferéncias constitucionais para os Municipios, agravando sobremaneira a situacdo financeira destes.



do bem de todos (art. 2°, I, Il e IV, da CRFB/88), bem como do reconhecimento da propria
justica como um dos valores supremos de uma sociedade fraterna (Preambulo da CRFB/88).

O principio da justica fiscal encontra sua expressao maxima, no que tange a ética da
tributacdo estatal, no principio da capacidade contributiva (art. 145, § 1°, da CRFB/88), que
reafirma e consagra o principio da isonomia tributaria (art. 150, Il, da CRFB/88), o qual, por
sua vez, é uma projecao no campo fiscal do principio da igualdade de todos perante a lei (art.
5°, 1, da CRFB/88).

Pode-se encontrar, ainda, uma breve mencdo aos valores relativos ao principio da
justica financeira, quando a CRFB/88, ao tratar da elaboragdo do orcamento publico,
determina que as pecas orcamentarias fiscal e de investimentos, compatibilizadas com o plano
plurianual, terdo entre suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional (art. 155°, § 7°, da CRFB/88).

Quanto ao gasto publico, o principio da justica financeira encontra-se, ainda que
implicitamente, nos dispositivos constitucionais que tratam das diversas &reas de atuagdo do
Estado, tais como salde, previdéncia e assisténcia social, educacdo e cultura, seguranca,
garantindo a todos o direito a esses servicos publicos. Mas ndo basta a mera prestacdo desses
servicos por parte do Poder Publico, para que se dé como cumprida a previsdo constitucional
em toda sua dimensdo. E preciso que eles sejam prestados com qualidade, de maneira
eficiente e eficaz.

O principio da justica financeira pode ser encontrado de maneira mais explicita na
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), mais especificamente nos seguintes
dispositivos:

Artigo 81.° - Incumbéncias prioritarias do Estado

Incumbe prioritariamente ao Estado no &mbito econdémico e social:

]

b) Promover a justica social, assegurar a igualdade de oportunidades e operar
as necessarias correccbes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do
rendimento, nomeadamente através da politica fiscal;

[-]
Artigo 103.° - Sistema fiscal

1. O sistema fiscal visa a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e outras
entidades publicas e uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza.

[...] (grifo nosso)

Ao comentar o referido principio e seu tratamento na CRP, Costa (2012, p. 274-275)

assevera que:



A Constituicdo da Republica compromete o Estado com o objetivo de construgao de
uma sociedade justa, por via da promocéo da justica distributiva e retributiva.

Do discurso juridico-constitucional resulta uma concecdo sistémica de justica,
inerente a dignidade da pessoa humana, e fortemente ligada ao paradigma da
liberdade igual.

A Constituicdo da Republica comeca por afirmar, no seu art. 1.%, 0 seu compromisso
desta com os valores da liberdade, da justica e da solidariedade.

A justica, enquanto valor, informa todo o ordenamento juridico. A ela ndo escapa o
direito financeiro publico. O preceituado no art. 81.%, al. b), e nos artigos 103.%, n.° 1,
e 104.° da CRP, acolhem uma certa ideia de justica, social e fiscal, que podemos
fundir numa ideia de justica financeira. Esta traduz-se, pois, numa importante
dimenséo da justica distributiva.

Na verdade, a problematica da justica distributiva deve ser abordada numa
perspetiva integrada de arrecadacéo de receita / realizacédo de despesa publica.

E neste sentido que se pode afirmar que impostos e despesas publicas s&o duas faces
da mesma moeda.

A arquitetura de um sistema fiscal pouco nos diz acerca da efetiva realizacdo da
justica distributiva. Esta depende da afetacdo dos recursos publicos, ou seja,
depende de quem vai beneficiar de tais recursos e em que medida.

]

Assim, afigura-se-nos que, quando abordamos a problemaética da justica distributiva,
0 recurso a ideia de justica financeira é preferivel as ideias, parcelares, de justica
fiscal e de justica social.

Os preceitos da Constituicdo fiscal e da Constituicdo social tém como denominador
comum um ndcleo constituido pelos valores da igualdade, da democracia e da
solidariedade, a par com o valor da liberdade, postulando aquele uma justa
reparticdo dos rendimentos e da riqueza, e estando o Estado comprometido com a
sua promocéo. (grifo do autor)

E conclui Costa (2012, p. 276) que a CRP, em seu art. 266.°, ao vincular a
administracdo publica “ao principio da justica, sujeita-a, naturalmente, ao dever de promocéo da
justica financeira.”

Para Magalhdes (2011, p. 40), o principio da justica financeira visa proteger a
coletividade e deve corresponder a um critério de decisdo orcamentaria, incluindo os principios da
justica tributaria, da programacdo orcamentaria, da boa despesa publica, entre outros, e
concretiza-se pela eficiente satisfacdo das necessidades financeiras do Estado, por meio da justa
reparticdo dos recursos e pela persecucdo do interesse publico, com vistas a boa satisfacdo das
necessidades de uma determinada coletividade.

Seguindo essa linha de pensamento, a esses conceitos, pode ser agregado o principio da
boa receita publica, que corresponde aquela baseada em uma matriz tributaria onde se busque a
equidade, a neutralidade, a universalizacdo da tributagcdo, a progressividade dos tributos, o
respeito a capacidade contributiva e ao principio do beneficio. Ou ainda, mesmo considerando as

imperfeicdes e injusticas do sistema tributéario tal como positivado, que ao menos nele se busque



mitigar suas iniquidades, por meio, por exemplo, do combate a corrupcdo, a sonegacdo de
impostos* e & economia informal, subterranea ou das sombras.

E a vinculacdo da atividade estatal ao principio da justica financeira coloca os Tribunais
de Contas, como 0rgéos responsaveis pelo controle externo técnico da administracdo publica, na
posicdo de promotores ou garantidores desse principio constitucional, cuja concretizacdo depende
também de um controle eficiente, eficaz e racional por aquelas instituicdes, harménico com as

diretrizes veiculadas por essa nogédo de justica.

3 DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO E A BOA GOVERNANCA
PUBLICAS

O direito fundamental a boa administracdo e a boa governanca guarda relagdo direta
com o principio da justica financeira, bem como com outros principios esparsos no texto
constitucional, tais como o da eficiéncia, eficacia, moralidade, legitimidade e economicidade.

Com inspiracdo no art. 41 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
proclamada solenemente em Nice pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho da Uniédo
Europeia e pela Comisséo Europeia, em 7 de Dezembro de 2000°, Freitas interpreta o direito

fundamental a boa administracdo como o:

[...] direito fundamental & administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivacdo, imparcialidade e
respeito a moralidade, a participagdo social e a plena responsabilidade por suas
condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de a
administracdo publica observar, nas relagdes administrativas, a cogéncia da
totalidade dos principios constitucionais que a regem. (FREITAS, 2009, p. 22)

Corresponde, na verdade, a uma “norma implicita (um feixe de principios e regras)
de direta e imediata eficacia em nosso sistema constitucional” (FREITAS, 2009, p. 9) e que

abriga, dentre outros”, “o direito a administragdo publica preventiva, precavida e eficaz (ndo

* Em um sistema tributario onde os impostos indiretos, como o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos - ICMS e o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISSQN, tém papel fundamental na
arrecadacdo tributaria, o combate a sonegacdo de tributos e a informalidade realiza, de certa maneira, justica
fiscal. Os tributos indiretos incidem sobre a circulagdo ou o produto, ao contrério dos diretos, que incidem sobre
a renda, riqueza e patriménio. Por essa razdo, aqueles sdo, por natureza, regressivos, ja que, regra geral, atingem
de igual modo pessoas com capacidade contributiva distintas. Os tributos diretos, como o imposto de renda,
incidem diretamente sobre a riqueza, a renda, o patriménio, e, em razdo disso, tendem a ser progressivos,
impactando mais quem detém maior condicao contributiva.

® A Carta de Nice foi posteriormente incorporada como Parte Il do Tratado firmado em Roma pelos vinte e cinco
Chefes de Estado e de Governo da Unido Europeia em 29 de outubro de 2004, por meio do qual se estabeleceu a
Constituicdo Europeia. No Tratado Constitucional, o direito fundamental & boa administragdo encontra-se
numerado como art. 11-101.

® Freitas (2009, p. 22-23) ainda abriga no conceito 0s seguintes direitos: a administracdo publica transparente;
dial6gica; imparcial; proba; e respeitadora da legalidade temperada.



apenas eficiente), pois comprometida com resultados harmdnicos com o0s objetivos
fundamentais da Constitui¢ao”. (FREITAS, 2009, p. 22-23)

Da mesma forma, Mallén (2004, p. 104) conclui que o direito a uma boa
administracdo tem repercussao mais ou menos intensa ou difusa nas Constituicdes dos
Estados Membros da Unido Europeia e que as referéncias a ele depreendem-se, via de regra,
dos principios constitucionais relativos & administracdo publica, dispersos ao longo das
respectivas cartas constitucionais de modo mais ou menos sistematico.

Né&o se trata, portanto, de um direito criado, mas sim de novo cunho, a partir de uma
formulacdo autbnoma em um catélogo que dota de unidade diversos direitos reconhecidos de
maneira esparsa na ordem comunitéria. Nesse diapasao, configura em si mesmo uma espécie
de direito-garantia ou instrumental, que propicia a defesa de outros direitos. (MALLEN, 2004,
p. 42)

A governanca no setor pablico, por sua vez, abrange “essencialmente os mecanismos
de lideranca, estratégia, e controle postos em préatica para avaliar, direcionar e monitorar a
atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo das politicas publicas e a prestacdo de servicos de
interesse da sociedade.” (BRASIL, 2013, p. 14)

De acordo com o Chartered Institute of Public Finance and Accountancy - CIPFA e
a International Federation of Accountants - IFAC (2013), a compreensdo do que vem a ser
uma boa governanca no setor publico passa pelas seguintes diretrizes:

a) garantir a entrega de beneficios econdmicos, sociais e ambientais para 0s
cidaddos;
b) garantir que a organizacgdo seja, e parega, responsavel para com os cidadaos;

c) ter clareza acerca de quais sdo os produtos e servicos efetivamente prestados para
cidaddos e usuarios, e manter o foco nesse proposito;

d) ser transparente, mantendo a sociedade informada acerca das decisdes tomadas e
dos riscos envolvidos;

e) possuir e utilizar informagdes de qualidade e mecanismos robustos de apoio as
tomadas de decis&o;

f) dialogar com e prestar contas a sociedade;
g) garantir a qualidade e a efetividade dos servicos prestados aos cidadéos;
h) promover o desenvolvimento continuo da lideranca e dos colaboradores;

i) definir claramente processos, papéis, responsabilidades e limites de poder e de
autoridade;

j) institucionalizar estruturas adequadas de governanca;

k) selecionar a lideranca tendo por base aspectos como conhecimento, habilidades e
atitudes (competéncias individuais);

I) avaliar o desempenho e a conformidade da organizacéo e da lideranca, mantendo
um balanceamento adequado entre eles;



m) garantir a existéncia de um sistema efetivo de gestdo de riscos;

n) utilizar-se de controles internos para manter os riscos em niveis adequados e
aceitaveis;

0) controlar as financas de forma atenta, robusta e responsavel; e

p) prover aos cidaddos dados e informacdes de qualidade (confidveis, tempestivas,
relevantes e compreensiveis). (BRASIL, 2013, p. 8)

Valle (2011, p. 43) lembra que a “ideia de governanca como atributo desejavel a
administracdo publica” remonta ao inicio dos anos 90, quando o Banco Mundial o conceituou
como “a maneira pela qual o poder ¢ exercido na administragdo dos recursos sociais e
econdmicos de um pais, visando ao desenvolvimento.” (WORLD BANK, 1992, p. 1)

E atribui um sentido mais amplo ao termo, para quem a governanga deve ser pensada
como processo, sem, no entanto, circunscrevé-la aos aspectos gerenciais e administrativos
stricto sensu das rotinas dos 6rgaos publicos, abrangendo o modus operandi das politicas
governamentais, que abarcam “desde a formatagdo do processo politico-decisorio, até 0s
mecanismos democraticos de avaliacdo, sempre tendo em conta a articulacdo e cooperagao
entre parceiros sociais e politicos que possam concorrer para a superacao das insuficiéncias do
modelo estatal.” (VALLE, 2011, p. 42)

Valle (2011, p. 142-153) elenca, entdo, as seguintes condi¢cbes para 0 exercicio da
governanca: 1) colaboracdo da administragdo com a organizacdo da cidadania; 2)
administracdo que dialoga; 3) a importancia do elemento técnico na construcdo da decisao
administrativa; e 4) construcdo da confianga, por meio da governancga e accountability.

E destaca, ainda, outros elementos nucleares no conceito de governanca:

1. o reconhecimento da importancia seja das regras formais (constituicdo, leis,
regulamentos), quanto daquelas informais (cédigos de ética, costumes); 2. a abertura
ao concurso de estruturas que extrapolam as relacfes de mercado; admitindo que
ndo so as redes de cooperagdo, mas também as hierarquias (como aquelas proprias a
burocracia) possam concorrer como facilitadores, nas circunstancias apropriadas; 3.
aplicacdo ndo s6 da Idgica de meios e resultados, inputs e outputs, assumindo que as
caracteristicas dos principais processos de interacdo social (transparéncia,
integridade, inclusdo) possam se apresentar como valor por si mesmas; e 4. 0
reconhecimento de que o processo de escolha publica é inerentemente politico,
voltado a mediacéo de distintos segmentos que pretendem exercer poder e fazer
prevalecer seus interesses sobre os demais — portanto, ndo se trata de disputa a ser
ponderada exclusivamente no &mbito do managerialismo ou de elites profissionais.

Como se vé, sem abdicar da importancia do concurso da técnica, a ideia de
governanca atrai a nogdo de pluralismo, a valorizacdo da interagdo social e o carater
politico das escolhas publicas, como elementos indissocidveis de um modo de
desenvolver a administracdo publica, trazendo a reflexdo os meios institucionais e
relacionais nesse modo de gerir a coisa publica. (VALLE, 2011, p. 42-43)



Acerca do contexto historico que provocou a incorporagdo desses novos conceitos

pelo direito administrativo, Moreira Neto (2011, p. 13) recorda que:

[...] tanto uma boa administracdo quanto a governanca em condi¢des de realiza-la s6
passaram a interessar aos juristas depois de uma impressionante revolucdo
conceitual no segundo pos-guerra, levando o Direito Administrativo a superar o
ambito do Estado nacional, no qual se originou, para, sem deixar de ser sua
importante pilastra, tornar-se europeu e global, transcendendo os ordenamentos
exclusivamente dependentes da autoridade legiferante dos Estados como expresséo
de suas soberanias, para se tornar um Direito cada vez mais consensual, negociado,
democratizado, mundializado e independente de politicas nacionais.

E conclui no sentido de que a interdisciplinaridade torna-se imprescindivel néo
apenas ao progresso do direito administrativo, mas também ao direito em geral, diante da
necessidade de contestacdo de uma metodologia isolacionista de estudo, de -caréater
tipicamente escolastico, dogmatico e formalista, de uma ciéncia pretensamente pura e
ideologicamente neutra, decorrente do positivismo exclusivista, que terminou redundando no
atraso do direito em relagdo aos demais ramos do conhecimento humano. (MOREIRA NETO,
2011, p. 14-15)

Em outras palavras, essa necessaria multidisciplinaridade faz com que a
racionalidade juridica deva manter um didlogo permanente e harmdnico com a racionalidade

administrativa, que, por sua vez, corresponde a um discurso extrajuridico:

Um direito fundamental & boa administracdo identificado com a governanca
emprestard da racionalidade gerencial algo dos vetores do eficientismo voltado a
praxis, mas ndo abdicard de sua pretensdo normativa, como articulador das ja
referidas “regras do jogo”, que se aplicard ao processo de constru¢do da decisdo
coletiva desejado pela governanca. A palavra de ordem passa a ser integracdo das
racionalidades, para superar as limitagdes do conhecimento juridico. (VALLE, 2011,
p. 118)

Moreira Neto (2008, p. 29) sustenta, entdo, quatro paradigmas do direito
administrativo pos-moderno, cuja adocdo “imprime a atividade administrativa publica

elevados niveis de eticidade e praticidade” e relega “ao passado a velha gestao burocrdtica”:

[...] sem que o resultado da atividade administrativa seja alcancado, o que vem a ser
a efetiva entrega do servico ou do bem pela Administragdo Publica ao cidadao, o
ciclo de eticidade e de praticidade ndo esta fechado.

A legitimidade, como se expora adiante, tem uma dimensdo finalistica, além da sua
importante expressao originaria, ligada a investidura dos agentes. Do mesmo modo,
a eficiéncia tampouco se esgota com a satisfacdo, por parte dos gestores publicos,
dos mais adequados e sofisticados procedimentos possiveis na atividade
administrativa, com alocagdo s6bria e prudente de meios publicos e entrega dos
resultados.

E preciso, sobretudo, que o proprio resultado da gestio administrativa atenda as
legitimas pretensdes e necessidades dos administrados e o faca eficientemente, vale
dizer, a legitimidade deve estar também nos fins e ndo apenas nos procedimentos, e
os resultados também sé podem ser considerados suficientemente satisfatérios se
atenderem eficientemente as finalidades constitucionalmente cometidas ao Estado.



Como se pode observar, legitimidade e eficiéncia ndo sdo apenas requisitos internos
da acdo administrativa, mas devem ser também aferidas em funcéo da satisfagédo
dos anseios, expectativas e necessidades dos administrados, constitucionalmente
assegurados, pois esta € a principal razdo de ser das Constituicbes: o servico das
pessoas. (MOREIRA NETO, 2008, p. 30)

Arrematando, o autor, na linha de que é no resultado que reside o paradigma
contemporaneo de maior relevancia (MOREIRA NETO, 2008, p. 29). Este novo modelo de
boa administragdo, portanto, demanda a mobilizacdo do Poder Pablico para o uso de novas
ferramentas de gest&o e para a praxis de um novo direito administrativo.’

A concretizacdo do direito fundamental a boa administracdo e governanca, portanto,
“implica o abandono de uma cultura arraigada no Brasil de administragdo publica burocratica
autorreferente, voltada para 0s seus proprios processos e para suas proprias necessidades e
perspectivas”. Como consequéncia dessa ruptura, faz-se necesséria “a adogdo de praticas de
gestdo publica direcionadas a obtencdo de resultados e focadas no destinatario final dos
servigos, através da disseminacdo e sedimentagdo de conceitos de boa governanca.”
(FERREIRA JUNIOR, 2014, p. 8)

E tal diagndstico néo se aplica somente a gestdo, mas também ao controle. E preciso
superar a concepcdo formalista de controle administrativo-financeiro e estabelecer um novo
paradigma, condizente com essa boa administracdo e governanca publicas. Em outras
palavras, é preciso que as Cortes de Contas sejam tributarias do bom controle da gestdo e das
contas publicas.

4 OS TRIBUNAIS DE CONTAS E O BOM CONTROLE PUBLICO

O direito fundamental a boa administracdo e governanca, como resultante, dentre
outros, do principio da justica financeira, postula a adogdo de novas ferramentas de gestdo
publica, o que, por outro lado, demanda uma evolucédo no controle.

Em outras palavras, uma nova praxis administrativa conclama uma nova praxis de
controle, que pode ser sintetizada na expressao bom controle publico, signo de um controle
racional, abrangente, substancial, eficiente, eficaz, focado em resultados, avesso a
formalismos inUteis e ao burocratismo paralisante, que ndo se limite a legalidade, mas
investigue a legitimidade da gestdo por meio, inclusive, da sindicabilidade da

discricionariedade administrativa.

" Sobre 0 novo direito administrativo e a necessidade de mudanca de paradigmas, vide, ainda, Freitas (2012).



Canotilho (2008, p. 23-25), para quem os Tribunais de Contas sdo “fiscais da

responsabilidade garantistica do Estado”, sustenta que:

[...] a légica do Estado garantidor aponta para a imputacéo da responsabilidade dos
resultados ao mesmo sujeito. O Tribunal de Contas ndo podera deixar de estar
envolvido no julgamento desta responsabilidade pelos resultados na sua dimensdo
econdmico-financeira plblica. [...] A atractividade do Estado garantidor reside na
combinagdo de duas racionalidades (muitas vezes consideradas incompativeis):
racionalidade do sector privado da economia e racionalidade do sector publico.

[...] justifica-se também que a “responsabilidade garantidora” do Estado robusteca a
capacidade de direccdo do Estado quer quanto aos resultados da prestacdo de
servicos quer quanto a mobilizacdo de valores pablicos econémico-financeiros. No
plano da organizacdo da administracdo do Estado-garantidor isto implica, desde
logo, que se trate de uma boa administracdo (Cfr. Art. 41 da Carta de Direitos
Fundamentais da Unido Europeia) quanto as formas de actuacdo, ao procedimento
de escolha e qualificacdo dos parceiros privados, quanto a observancia dos preceitos
protectores de terceiros (concorrentes privados, utentes), quanto a disponibilidade de
instrumentos de informacdo e de controlo (tutela, fiscalizacdo, publicidade,
informagdo), quanto aos mecanismos de avaliagdo de capacidade dos operadores
privados, quanto a consideracdo de alternativas e de opgdes efectivas por parte do
Estado [...]

A “boa administracdo” do Estado garantidor aponta também para o melhor
cumprimento das tarefas publicas em termos de rentabilidade, efectividade e
eficiéncia dos servicos. Néo é este o lugar adequado — e para tal faltar-nos ia mesmo
competéncia — para discutir e analisar os novos instrumentos de “management” da
administracéo e financas pUblicas no contexto do Estado garantidor. Esses modernos
instrumentos — orientacdo de output, orcamentacdo global, orcamento de resultados,
controlo de execugdo — estdo na base da prépria evolugdo dos controlos por parte
dos Tribunais de Contas. (grifo do autor)

Esse poder fiscalizatorio dos Tribunais de Contas deve ser exercido tanto em sua
versdo branda (soft power), que, por meio de sua funcdo pedagdgico-orientadora, langa méo
da persuasdo, atracdo e orientacdo, como em sua modalidade dura (hard power), que se utiliza
da coercdo, intimidacéo, sancao.

Quanto ao primeiro, a utilizacdo pelos Tribunais de Contas de mecanismos de
controle consensual da administracdo publica, tais como a celebracdo de Termos de
Ajustamento de Gest&o (TAG) ou Termos de Compromisso de Gestdo (TCG),? é um exemplo
que rompe com a légica da vertente exclusivamente sancionatéria da atividade de controle e
possibilita 0 aumento da eficiéncia e eficacia do Poder Publico, bem como do controle das
politicas publicas pelas Cortes de Contas.®

Os Tribunais de Contas devem adotar controles que promovam ou incentivem boas

préaticas de administragdo pulblica por parte de seus jurisdicionados. E o controle preventivo

® Sobre o assunto, vide Ferraz (2010, pp. 205-214) que, fazendo uma leitura contextual e conformada do
ordenamento juridico brasileiro, enxerga no ato de alerta, previsto no art. 59, § 1°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, abrangéncia e potencial de celebracdo dos TAG pelos Tribunais de Contas com a administracao publica.

% Sobre o controle das politicas publicas pelas Cortes de Contas, as fases em que ele se da, bem como as funcdes
de provocacdo, de comprometimento e sancionadoras que elas exercem nesse processo, vide locken (2014).



que é feito atualmente, mas que deve contar com uma feicdo mais proativa por parte das
Cortes de Contas, no sentido de estimular os gestores publicos ao seu engajamento com
instrumentos e praticas de modernizacao e melhoria da gestdo publica. Esse controle pode ser
denominado de controle indutivo ou promotor da boa administracdo publica.

No que concerne a segunda forma referida anteriormente, ou seja, do tradicional
controle reativo, protetivo-repressivo, de cunho sancionatorio, muito utilizado pelas Cortes de
Contas, ndo se esta aqui defendendo o seu abandono, mas que, ao lado dele, seja adotado cada
vez mais o controle indutor de boas praticas de governanca publica, bem como que, a0 mesmo
tempo, essas instituicdes atuem de maneira mais proativa.

A esse respeito, vale destacar as ligdes de Bobbio (2007, p. 23-24), para quem:

[...] a inovagdo mais importante no sistema de controle juridico ndo é tanto o
acréscimo dos comandos ou normas positivas, mas a introdugdo, cada vez mais
difundida, de estimulos & execucdo ou a superexecucdo de comandos (e também de
proibices), isto é, de sangdes positivas, ou, de modo geral, 0 uso cada vez mais
amplo das técnicas de encorajamento.

Por sua escassa importancia pratica, o tema das sancdes positivas sempre foi
negligenciado pelos juristas. [...] Com efeito, o papel do direito na sociedade é
comumente considerado do ponto de vista da sua fun¢do predominante, que sempre
foi aquela, mais passiva que ativa, de proteger determinados interesses mediante a
repressdo dos atos desviantes. Ndo ha ddvida de que a técnica das sancbes negativas
¢ a mais adequada para desenvolver esta fungdo, a qual é, ao mesmo tempo,
protetora em relacdo aos atos conformes e repressiva em relacéo aos atos desviantes.
Contudo, a partir do momento em que [...] o direito ndo mais se limita a tutelar atos
conformes as préprias normas, mas tende a estimular atos inovadores — e, portanto, a
sua funcdo ndo € mais apenas protetora, mas também promocional —, surge,
paralelamente ao emprego quase exclusivo das sangfes negativas, as quais
constituem a técnica especifica da repressdo, um emprego, ndo importa se ainda
limitado, de sang¢des positivas, que dao vida a uma técnica de estimulo e propulséo a
atos considerados socialmente Uteis, em lugar da repressdo de atos considerados
socialmente nocivos.

Em outras palavras, cabe a um novo direito administrativo, como institui¢cdo e por
meio dos agentes e 6rgdos (inclusive os de controle) que o dotam de unidade institucional, a
aplicacdo das sancbes administrativas negativas e positivas, no intuito de promoverem ou
garantirem o principio da justica financeira e o direito fundamental a boa administracéo, a boa

governanca e, consequentemente, ao bom controle publico.

50 CONTROLE DA RECEITA PUBLICA PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

E a partir dessa perspectiva, ou seja, do exercicio do bom controle sobre a
administracdo e governanca publicas, que deve ser encarado o controle da arrecadacdo dos

entes federados pelos Tribunais de Contas.



Com efeito, a CRFB/88, em seu art. 70, inclui expressamente a rendncia de receitas,
dentre o seu escopo ao tratar da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da administracdo publica, a cargo do Poder Legislativo e dos Tribunais de Contas,
mediante controle externo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), por sua vez,
dedica, em diversas passagens, tratamento especifico a receita publica e a sua renlincia, com
destaqgue para o seu art. 11, que prevé que “constituem requisitos essenciais da
responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federacdo.” (BRASIL, 2001)

A partir da leitura desses dispositivos, resta claro, portanto, que a fiscalizagcdo das
contas publicas pelos Tribunais de Contas ndo se restringe ao gasto publico, mas abrange
também o controle da receita publica. Mister, portanto, que esses 6rgdos constitucionais de
controle verifiguem se 0s entes publicos estdo de fato exercendo, em sua plenitude, a
competéncia tributaria que lhes foi outorgada pela CRFB/88. E é a partir dessa analise, que
sera possivel extrair o comprometimento ou nao do ente publico e dos seus administradores
com a responsabilidade da gestao fiscal.

E importante ndo confundir o controle da receita pablica pelos Tribunais de Contas
com o controle e a fiscalizacdo de tributos a cargo dos Orgdos de arrecadacdo da
administracdo tributaria (secretarias estaduais ou municipais da fazenda ou de finangas).

A esse respeito, vale transcrever trechos de decisdo do Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina, ao responder consulta formulada por um prefeito acerca da composicao da

base de célculo de determinado imposto municipal:

Ocorre que, a matéria versada tanto na presente consulta, como nas decisfes acima
mencionadas, trata da formagdo da base de calculo de incidéncia tributaria, ndo se
ajustando, a meu ver, a competéncia material das Cortes de Contas, o que
impossibilita a resposta.

Incumbe aos Tribunais de Contas a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, o que difere da Orbita em que gravita a consulta,
circunscrita exclusivamente a seara tributaria.

Ndo se ignora que a interpretacdo da legislacéo tributéria é essencial para a exacao
do tributo e que o fruto da arrecadacgdo fiscal compde a receita publica.

Contudo, isso ndo permite confundir o que, quando e como tributar, com o fiscalizar
das financas publicas.

Cabe aos 6rgaos de arrecadacao tributéria e fiscalizacdo dos contribuintes interpretar
e aplicar a legislacdo pertinente aos tributos, bem como orientar tanto os
contribuintes como seus proprios agentes nos misteres relacionados ao fisco.

Conforme disciplina o Cédigo Tributario Nacional, a atividade administrativa de
lancamento é de competéncia privativa da autoridade fazendéria.
Consequentemente, a legislacdo pertinente a constituicdo do crédito tributéario deve
ser interpretada pela autoridade responsavel pela sua fiscalizag&o.



]

O dever de instituir, prever e proceder a efetiva arrecadagdo de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente da Federacéo ¢ essencial para a responsabilidade
na gestao fiscal, como preconiza o art. 11 da LC n. 101/2000, area em que esta Corte
de Contas deve atuar, porém, no exercicio dessa fiscalizacdo ndo cabe a este
Tribunal imiscuir-se em questdes exclusivamente tributarias, como é o caso da
definicdo da base calculo deste ou daquele tributo. (SANTA CATARINA, 2011)

A complexidade do sistema tributario brasileiro faz com que a administracdo publica
tributaria mereca uma especial atencdo por parte dos Tribunais de Contas, como 06rgaos
constitucionais do controle das contas publicas.

No que tange a receita publica, a realidade municipal contrasta com a da Unido e dos
Estados, que tém uma administracdo tributaria mais bem estruturada, o que faz com que os
Municipios mere¢cam um cuidado ainda maior.

A ineficiéncia e ineficicia da administracao tributaria municipal decorrem em grande
medida da falta de uma estrutura legal adequada e da insuficiéncia de recursos humanos e
materiais que permitam aos Municipios a utilizacdo plena da sua base tributaria.

Uma das razdes € o alto custo politico da instituicdo e efetiva cobranca dos tributos
municipais, agravada pela proximidade local do poder politico tributante como o poder
econdmico tributado. Por outro lado, as transferéncias constitucionais oriundas da Uniéo e dos
Estados, a partir do momento em que propiciam uma fonte de receita sem a contrapartida do
custo politico da exacdo tributaria, terminam por desestimular o esforco fiscal dos governos
municipais.

Mas hé outros fatores que contribuem para a crise financeira por que passam 0s
Municipios brasileiros, mencionada anteriormente. O modelo de reparticdo de competéncias
tributarias adotado pelo Pais, por exemplo, atribui aos Municipios impostos cujos fatos
geradores ocorrem em areas urbanas (Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISSQN,
Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU), ignorando a realidade de que muitos
Municipios sdo, predominantemente, rurais.

Dentre as medidas de fomento a uma arrecadacdo propria de qualidade dos entes
publicos jurisdicionados que os Tribunais de Contas devem adotar, orientando, auxiliando e
cobrando os gestores publicos, podem ser relacionadas algumas:

a) verificacdo se as politicas publicas de tributacdo encontram-se alinhadas com o
principio da justica financeira e com as ideias de boa administragdo e governanca publicas.
Em outras palavras, se ha, de fato, um comprometimento do Poder Publico com a eliminac&o

ou reducdo das injusticas fiscais e com realizacdo da boa receita publica;



b) identificar se a legislacdo tributaria encontra-se devidamente instituida e
atualizada. Um exemplo é a legislacdo municipal que trata do ISSQN, que deve encontrar-se
atualizada, incluindo, dentre os servigos que constituem fato gerador do imposto, aqueles
servigos previstos na Lei Complementar n® 116/03, a fim de possibilitar a cobranca sobre eles.
Outro exemplo de ndo exercicio pleno de sua competéncia tributaria é a falta de edicdo, por
parte da Unido, de lei complementar instituindo o Imposto sobre Grandes Fortunas — IGF (art.
153, VII, da CRFB/88);

c) andlise e revisdo criteriosa das medidas de rendncia fiscal e de suas justificativas
sob o0 ponto de vista econémico e social e de seu alinhamento com as politicas publicas do
ente tributante;

d) verificacdo se a administracdo tributaria (aqui incluidos tanto o 6rgéao responsavel
pelo lancamento e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia como também o 6rgédo
juridico responsavel pela execucdo do crédito tributario e da divida ativa) encontra-se
devidamente estruturada e modernizada;

e) articulacdo e integracdo das administracdes tributarias municipais, estaduais e
federal, entre si e entre os demais érgdos de fiscalizacdo e controle, como o préprio Tribunal
de Contas, o Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAF, o Ministério Publico e
as policias judiciarias, com intuito de levar a efeito operaces de combate e repressdo da
sonegacéo de tributos e visando um intercambio de informacdes e de conhecimento;

f) utilizacdo de tecnologia da informacdo, como, por exemplo, a adocdo de sistemas
de controle e emissdo de notas fiscais eletrdnicas, fiscalizacdo com base na escrituracdo
contabil digital dos contribuintes;

g) estimulo a uma maior efetividade na cobranca da divida ativa, com atualizacdo do
cadastro de devedores e dinamizacdo de agdes judiciais e extrajudiciais, inclusive com a
identificacdo dos sujeitos passivos solidarios do crédito tributario desde a etapa do
lancamento até a execucao fiscal;

h) analise da plena exploracdo do potencial de crescimento do ISSQN, de
competéncia municipal, considerando a correlacdo da arrecadagdo desse tributo com a
vocagdo econdmica e porte do Municipio.

i) atualizacdo do cadastro imobiliario e da planta genérica dos valores venais dos
imoveis urbanos, que serve de base de célculo para a cobranca do IPTU de competéncia
municipal;

j) estimular, no caso dos Municipios em que a relacdo custo-beneficio a justifique, a

celebracdo do convénio de que trata a Lei n° 11.250/2005 (que regulamentou o inciso 111 do §



4° do art. 153 da CRFB/88) com a Unié&o e a efetiva implementagéo, no sentido daqueles entes
federados assumirem por delegacgéo as atribuicdes de fiscalizagdo, inclusive a de langcamento
dos creéditos tributarios, e de cobranca do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR,
possibilitando, com isso, que arrecadem a integralidade do imposto e ndo apenas cinquenta
por cento, conforme previsto no art. 158, 1, da CRFB/88. Os Tribunais de Contas devem
analisar a situacdo de cada um desses Municipios, orientar, incentivar, cobrar essas adesoes,
inserindo essa verificacdo, inclusive, no escopo mais abrangente da necessaria estruturacéo
das administracdes tributarias municipais; e

k) verificar se ha efetivo controle sobre a guarda do patriménio publico, tais como
terrenos, edificacdes e demais espacos publicos, bem como sua exploracdo adequada, a fim de
gue a arrecadacao das receitas patrimoniais ndo seja subestimada ou negligenciada.

De modo que, apds devidamente orientado e cobrado, os Tribunais de Contas devem
aplicar as san¢des negativas aos responsaveis pela omissdo em adotar as medidas necessarias
para que se promova uma adequada arrecadacao, ou seja, para que 0s érgdos da administracdo
tributaria busquem efetivamente a boa receita publica.

Dentre essas san¢fes negativas, destacam-se a emissdo de parecer prévio pela
rejeicdo das contas de governo desses entes publicos™ e a imputacdo de débito e a aplicagdo
de penalidades aos gestores responsaveis.

6 CONCLUSAO

O presente trabalho procurou demonstrar a importancia da ado¢do de um bom
controle, pelos Tribunais de Contas, com foco ndo apenas no gasto publico, mas também na
atividade estatal de tributacdo, com o intuito de fomentar a arrecadacdo de uma boa receita
publica, dando concretude assim ao principio da justica financeira, bem como ao direito
fundamental a boa administracdo e governanca publicas, que devem pautar a atuacdo do
Estado.

Os Tribunais de Contas, no exercicio de sua misséo constitucional de fiscal das
contas publicas, devem atuar como instituicbes de combate a ineficiéncia e ineficacia da

administracdo publica, promovendo, com isso, justi¢ca financeira, principio que deve nortear

19 A respeito da utilizacdo do parecer prévio sobre as contas de governo como instrumento de uma necessaria
evolucdo do controle exercido pelos Tribunais de Contas, com a incorporacdo de um viés qualitativo a andlise
das contas publicas, vide Ferreira Junior e Cardoso (2013).



toda a acdo do Estado, levada a efeito por meio de suas politicas publicas de tributacdo e do
gasto.

Além disso, tal principio tem relacdo direta com o direito fundamental a boa
administracdo e governanca publicas, que impde a eficiéncia e a eficicia da atuacdo estatal, de
forma que a deficiéncia na universalidade e na qualidade dessa atuagcdo constitui violagdo
aquelas diretrizes, caracterizando, assim, injusticas fiscal e social que devem ser combatidas.

A partir dessa perspectiva, a esses conceitos, pode ser agregada a ideia de boa receita
publica, traduzida em uma matriz tributaria onde se busque a universalizacdo da tributacdo, a
progressividade dos tributos e o respeito a capacidade contributiva, por meio do exercicio pleno
das competéncias tributéarias dos entes publicos, buscando mitigar as iniquidades provocadas pelas
imperfeigdes e injusticas do sistema tributario tal como positivado.

A vinculacdo da atividade estatal ao principio da justica financeira coloca os Tribunais
de Contas, como 6rgdos responsaveis pelo controle externo técnico da administracdo publica, na
posicao de promotores ou garantidores desse principio constitucional, cuja concretizacdo depende
também de um controle eficiente, eficaz e racional por aquelas instituicdes, ndo apenas sobre a
despesa, mas também sob a Otica da receita publica, que estimule em seus jurisdicionados 0 seu
engajamento com instrumentos e praticas de modernizacdo e melhoria da gestdo publica.

N&o confundindo o controle da receita publica pelos Tribunais de Contas com a
fiscalizacdo a cargo dos 6rgdos da administracdo tributaria, a complexidade do sistema
tributério brasileiro faz com que a atividade de arrecadacdo publica mereca uma especial
atencdo por parte das Cortes de Contas, como 6rgaos constitucionais do controle das contas
publicas.

A realidade dos Municipios contrasta com a da Unido e dos Estados, que possuem
uma administracdo tributaria mais bem estruturada, o que faz com que aqueles entes merecam
um cuidado ainda maior por parte dos Tribunais de Contas, que devem lancar mao do controle
consensual e do repressivo.

De modo que, ap6s devidamente orientados e cobrados acerca das medidas
necessarias para o0 aprimoramento de suas arrecadacgdes, algumas das quais sugeridas no
presente trabalho, os Tribunais de Contas devem aplicar as sangbGes negativas aos
administradores pela omissdo, dentre as quais destacam-se a emissao de parecer prévio pela
rejeicdo das contas de governo desses entes publicos e a imputacdo de débito e a aplicagéo de

penalidades aos gestores responsaveis.
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