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THE CONTRIBUTION OF OPERATIONAL AUDITS TO THE EXTERNAL
CONTROL OF PUBLIC POLICIES.

TRafael Ant6nio Baldo
RESUMO: O artigo examina o controle da atividade performativa do Estado, como
mecanismo democratico para a promogao equilibrada dos direitos fundamentais e sociais,
ressaltando a contribuicao das auditorias operacionais para o controle externo das
politicas publicas. Baseado no método dedutivo e na pesquisa bibliografica, o artigo
defende que a efetividade dos diretos fundamentais exige a reaproximagao entre soflen e
sein, harmonizando as condicionantes axioldgicas impostas pelo procedimentalismo e
pelo substancialismo, principalmente em tempos de abertura do Estado para as pressoes
do Mercado e da Sociedade. Dada a complexidade e a dinamicidade do mundo
contemporaneo, a atividade performativa do Estado voltou-se para as politicas publicas e
para as novas técnicas de gestao publica, destacando a importancia do controle material
de resultados. Diante das discussdes em torno do controle judicial das politicas publicas,
em virtude do déficit democratico do Poder Judiciario, dos limites decorrentes da
Separagao dos Poderes e das dificuldades na promogao da "macrojusti¢ca”, a analise
institucional comparada revela as potencialidades dos Tribunais de Contas no controle
das politicas publicas e na promogao dos direitos fundamentais e sociais, tendo em vista
a evolugao do controle externo a partir das auditorias operacionais.
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ABSTRACT: The article examines the control of the state's performative activity as a

democratic mechanism to the balanced promotion of fundamental and social rights,
highlighting the contribution of operational audits to the external control of public policies.
Based on the deductive method and bibliographical research, the article argues that the
effectiveness of fundamental rights requires a rapprochement between soflen and sein,
harmonizing the axiological constraints imposed by proceduralism and substantialism,
especially in times of openness of the State to the pressures of the Market and the Society.
Given the complexity and dynamicity of the contemporary world, performative activity of
the State turned to the public policies and to the new techniques of public management,
highlighting the importance of material control of results. Considering the discussions
about judicial control of public policies, due to the democratic deficit of the Judiciary, the
limits arising from the separation of powers and the difficulties in the promotion of
"macrojustice”, the comparative institutional analysis reveals the potentialities of the
Auditing Courts in the control of public policies and the promotion of fundamental and
social rights, considering the evolution of external control based on operational audits.

Keywords: public policies, external control, operational audits.

1. INTRODUGAO: A DEMOCRACIA COMO FERRAMENTA DE PROMOGAO EQUILIBRADA E
FACTIVEL DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS.

Prestes a completar seu trigésimo aniversario, a Constituicao Federal de 1988
passou por varias fases até atingir o atual estagio. A situacgao politica e econdmica do pais
demonstra que envelhecer nao significa, necessariamente, amadurecer segundo o
otimismo preconizado pelas promessas de outrora. Por isso, € tempo de avaliar a trajetoria
constitucional do pais para avaliar a possibilidade de promogao equilibrada e factivel dos
direitos fundamentais, sem pretensao de esgotar o tema. De forma embrionaria, sua forga
motriz surgiu com o movimento pelas “Diretas Ja", mas sua gestagao somente teve inicio

em 1986, com as eleigdes para o Congresso Constituinte.
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Ao condensar os interesses dos mais diversos setores da sociedade brasileira, a

Constituicao Democratica nasceu forte e robusta, pois seu corpo normativo foi preenchido
pelo vasto rol de direitos fundamentais e pelo regramento analitico dos Poderes.

Em sua infancia, a doutrina desde logo percebeu que a efetividade de muitos
direitos fundamentais e sociais dependia de prestagdes materiais positivas que poderiam
ser exigidas do Poder Publico. Ocorre que, naquela época, o pais passava por uma grave
crise econdmica, com a sucessao de varios planos econdomicos, que mostram, em ultima
analise, a fragilidade de um pais recém-democratizado que comegava a se reabrir para o
mercado internacional. Neste contexto, coube a doutrina juridica confinar a aplicabilidade
imediata de muitos direitos fundamentais e sociais em classificagoes que acabaram por
condicionar a exigibilidade judicial a edi¢cao de lei intermediadora. Apesar disso, a doce
quimera permaneceu intacta, pois os direitos fundamentais e sociais continuaram a ser
motivo de orgulho para a toda nagao, inspirando a promessa constitucional de que o Brasil
seria o pais do futuro.

Durante a juventude da Constituicao Cidada, a estabilidade da moeda e o
crescimento econdémico camuflaram alguns problemas congénitos de nossa arena
publica. Por um lado, o socorro recorrente as emendas constitucionais revelou o lado
negativo de uma constituigao analitica, enfraqueceu o poder simbdlico da legalidade e
estimulou um clima de incerteza e de instabilidade politica, delegando ao poder reformador
a disciplina de matérias que poderiam ser objeto de lei ordinaria, como as politicas
publicas nas areas da ciéncia e da cultura. Ao mesmo tempo, essas mudangas no texto
constitucional nao abordaram questdes estruturais, com o adiamento das reformas
trabalhistas e tributarias, deixando de sintonizar a economia brasileira a flexibilidade e a
agilidade exigidas pela globalizagao.

Para conseguir o consenso necessario para as reformas constitucionais, em
virtude do quérum qualificado de aprovacao, foi preciso criar algumas manobras politicas
que se mostraram indispensaveis ao presidencialismo de coalizao, como a nomeagao de

ministérios e a composi¢ao das comissoes parlamentares, sem falar nos andes do
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orcamento e no escandalo do mensalao.! Diante da sequéncia reiterada de escandalos

politicos, o povo brasileiro tem perdido a confianga na classe politica, autonomizada em
seus interesses corporativos, pois a realidade mostrou o quanto a corrupgao ainda exerce
um papel estrutural no pais. Tal arecorréncia dos escandalos que a inércia e 0 pessimismo
parecem dominar a maioria dos brasileiros, reforcando o distanciamento entre o povo
soberano e os representantes eleitores.

Mais importante do que alterar as estruturas de nosso ordenamento juridico, é
preciso otimizar o uso dos espagos normativos ja existentes, com arranjos institucionais
que possam romper o exercicio autopoiético do poder estatal, de modo que as fungdes
legislativas, executivas e judiciais se exponham a for¢ga normativa que decorre do principio
democratico, submetendo-se as condicionantes impostas pelo procedimentalismo, em
favor da democracia participativa, e, ao mesmo tempo, pelo substancialismo, em prol dos
direitos fundamentais e sociais. Essas duas correntes surgiram apos a Segunda Guerra
Mundial, considerando que a legalidade logico-formal do Estado de Direito havia
legitimado, juridicamente, as atrocidades praticadas pelos regimes totalitarios, o que
distanciou ainda mais os planos do soflene do sein, além de ter promovido uma “assepsia
moral" do direito dentro do plano deontoldgico.

Na vertente substancial, a “virada kantiana" rompeu o legalismo hermético do
positivismo juridico entao dominante, reaproximando a ética e o direito, de maneira que a
dignidade da pessoa humana (imperativo categérico ético) pudesse fundamentar os
direitos fundamentais (imperativo categérico juridico), com a difusao de novos institutos
juridicos, mais ajustaveis aos valores morais, a exemplo dos principios e dos conceitos

juridicos indeterminados. Essa reaproximacao deontoldgica entre a ética e o direito fez

10 Plano Real deu inicio ao processo de estabilizacdo da moeda ao afastar a inflagio galopante, viabilizando
uma atividade praticamente inusitada ao cidadao comum, qual seja, o planejamento da economia doméstica,
com o consequente fortalecimento do mercado acionario, dos investimentos e financiamentos de longo
prazo e da previdéncia privada, tudo sob a protecao de novas formas de securitizagao. Gragas a abertura do
mercado ao capital externo, os efeitos da globalizagao ecoaram mais fortemente no cenario nacional, na
medida em que ela passou exigir relagcoes laborais mais flexiveis, transacdes financeiras mais dinamicas e
precificagdo mais transparente dos bens e servigos, levando em conta todas as externalidades envolvidas
na producao, inclusive os custos relacionados ao desenvolvimento sustentavel.
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com que aos principios fossem atribuidos normatividade e imperatividade, favorecendo os

direitos fundamentais. Além da dimensao subjetiva, tradicionalmente invocada por aquele
que teve seus direitos violados, a eficacia vertical dos direitos fundamentais passou a ser
revestida de uma dimensao objetiva, orientando o exercicio do poder.

Na via procedimental, a reaproximagao entre o direito e os fatos rompeu o carater
autopoiético do subsistema juridico para experimentar novas fontes de juridicidade. Nessa
linha, Jiirgen Habermas desenvolveu o procedimentalismo ético, ao fixar a relagao entre a
positividade do direito (faticidade) e a legitimidade por ele almejada (validade), buscando
essa legitimagao nos processos discursivos de criagao e de aplicagao do direito, com a
participacao do cidadao por meio dos diferentes canais de comunicagao (DIAS, 2013, pp.
102). Essa reaproximacao ontolégica acabou ampliando a zona de intersecgao entre as
esferas da politica e do direito, com a consequente "politizagao do direito".

Como o déficit de legitimidade dos poderes representativos tem produzido sérios
abalos nos pilares da democracia indireta, esporadicamente exercida pelo povo nas urnas,
tornou-se necessario alterar o modo de se fazer politica, no sentido mais pleno e genuino
da palavra, de maneira que todo cidadao possa participar do exercicio do poder,
ressignificando o conceito de democracia. Nessa conjunta, Nina RANIERI (2013, p. 312)
revela a primazia atualmente dada ao tema da qualidade da democracia, pautando-se nas
teorias de Roberto Dahl e de Leonardo Molino para assentar a relevancia dos conceitos de
responsiveness e de accountability, que podem ser compreendidos, respectivamente,
como a capacidade governamental de responder e de se responsabilizar pelas demandas
de seus cidadaos.

Longe de se ater aos dominios da “grande politica”, essa proposta de democracia
participativa também se expande para o plano operacional do Estado. Dadas as
dificuldades que permeiam a aplicagao dos instrumentos da democracia semidireta, como
o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular, Rubens BECAK (2013, p. 07) ressalta o papel
renovador das propostas deliberativas que se infiltram pelas estruturas governamentais.
E essa expansao ocorre tanto num sentido horizontal, de maneira a favorecer a

participagao da sociedade no processo decisorio, quanto num sentido vertical, de modo a
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permear os diversos niveis hierarquicos, através de mecanismos que estimulam o controle

do poder por meios enddgenos e exdgenos, como os portais da transparéncia.

Nesse contexto, o controle externo das politicas publicas, realizado por intermédio
das auditorias operacionais dos Tribunais de Contas, coloca-se, concomitantemente, a
servico do procedimentalismo e do substancialismo, na medida em que fortalece o
compromisso democratico dos agentes politicos com a concretizagao legitima,
econdmica e eficiente daquelas politicas publicas que, em ultima instancia, dao vida aos
direitos fundamentais e sociais, viabilizando, individualmente, o fortalecimento da
dignidade da pessoa humana e, coletivamente, a construgao de uma sociedade livre, justa
e solidaria.

Como a longevidade da nossa Constituicao vai muito além da mera previsao
normativa das promessas constitucionais, ela requer a adogao de medidas concretas e,
acima de tudo, factiveis, que estejam em sintonia com a realidade fatica, conciliando a
imperatividade deontoldgica do direito com as condigdes ontologicas do mercado e da
sociedade. Trata-se de reaproximar os planos do soflen e do sein por uma nova
compreensao da democracia participativa, atrelada a formulagao, a implementacao e ao
monitoramento das politicas publicas, de modo que os cidadaos possam participar da
decisao de alocacao dos recursos escassos, conciliando, procedimentalmente, os
imperativos do minimo existencial e da reserva do possivel, sem incorrer em solugoes
maniqueistas que anulam os direitos fundamentais ou que comprometem a globalidade
das finangas publicas.

A énfase dada ao controle das politicas publicas aprimora a qualidade da
democracia, em termos de accountability e de responsiveness, porque direciona o
exercicio do poder estatal para a concretizagao dos direitos fundamentais e sociais, numa
sintese dialética entre a previsao abstrata das decisdes politicas e a concretizagao

empirica dessas decisOes nas agoes politico-administrativas.
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2 Alcangada a “juridicizagao da politica” ou “politizagao do direito”, a concretizagao das

politicas publicas com lastro constitucional deixa de ser assunto exclusivo dos poderes
representativos, restrito aos dominios da “grande politica", favorecendo o ativismo judicial
na implementagao dos direitos fundamentais. Em contrapartida, o Poder Judiciario deve
conciliar a legalidade do Estado com a economicidade exigida pelo Mercado e a
legitimidade clamada pela Sociedade.?

Gragas aos principios, aos conceitos juridicos indeterminados e as normas
narrativas, o direito deixa de ser visto como um sistema autopoiético, nos moldes
luhmannianos, para interagir com o entorno. Abrir-se a analise consequencialista do
direito nao significa render-se, cegamente, ao neoliberalismo avesso aos direitos
fundamentais, mas tomar a consciéncia de que quaisquer decisoes politicas, sejam
executivas, legislativas ou judiciais, tém um impacto certeiro nos gastos publicos. A tonica
conferida aos gastos publicos reforga a ideia de que todos os direitos fundamentais e
sociais exigem prestagdes positivas. Tal inteleccao se aplica mesmo em relagao as
tradicionais liberdades negativas, pois a inviolabilidade da vida privada pressupde, por
exemplo, a manutencgao da ordem e da seguranga publica, impondo gastos publicos com
o policiamento.

Ora, se grande maioria dos direitos requer a atuagao direta ou indireta do Poder
Publico, entao é indispensavel otimizar o exercicio da atividade financeira do Estado, seja
na arrecadagao das receitas, seja na realizagao das despesas publicas. Como as
necessidades sao infinitas e os recursos sao escassos, a formulagao das politicas
publicas deve contar com a participagao democratica dos cidadaos na definicao das

prioridades publicas, levando em conta os valores constitucionais que informam os

2 Além disso, esse foco dado ao controle das politicas publicas exerce um papel epistemoldgico importante
no modo como os brasileiros atualmente compreendem o fenémeno juridico, porque harmoniza a tradicional
filiagao a cultura juridica europeia e a atual tendéncia de seguir o empirismo juridico norte-americano,
conciliando o método racionalista dos europeus ao método empirico dos anglo-saxodnicos.

8 Quando um juiz analisa o pedido de prestacdo positiva formulada contra o governo, visando a
implementagao de um direito social, ele deve considerar eventual politica publica, na forma de lei
intermediadora, bem como a repercussao social na protegao do minimo existencial, além da repercussao
econdmica na globalidade das finangas publicas, em atengao aos limites faticos da reserva do possivel.
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direitos fundamentais e sociais. Além de legitimas, substancial e procedimentalmente, as

politicas publicas devem ser eficientes, o que impde um novo padrao de performance
governamental e, de conseguinte, um novo padrao de controle do Estado, realgando a
centralidade do direito financeiro, do controle externo e das auditorias operacionais ao

fiscalizar a qualidade do gasto publico.

2. O DESENVOLVIMENTO DA ATIVIDADE PERFORMATIVA DO ESTADO - DIREITO,
DEMOCRACIA, POLITICAS PUBLICAS E GESTAO PUBLICA.

Sob o prisma do poder politico, o substancialismo e o procedimentalismo podem
encontrar seu ponto comum, de superagao dialética, nos novos contornos doutrinarios da
democracia. Com fundamento no contrato social e na vontade popular, tal como definidos
por Thomas Hobbes e por Jean Jacques Rousseau, respectivamente, o conceito de
democracia renasceu ha modernidade ocidental sob os pilares axiologicos da liberdade e
da igualdade. Mas, diferente da democracia direta ateniense, as dimensoes territoriais e
populacionais do Estado moderno levaram a consolidagao do modelo de representagao
indireta, afastando a ideia do mandato imperativo, sob o argumento de que o politico eleito
representa os interesses da nagao como um todo. Ao longo do século XIX, os conflitos
sociais provocaram a expansao quantitativa da democracia formal (pelo sufragio
universal) e o avango qualitativo da democracia material (em termos de responsiveness e
de accountability).

Como visto no topico anterior, a desconfianga do povo brasileiro com relagao aos
poderes representativos, em virtude dos diversos escandalos politicos, fez com que o
processo de democratizagao transpusesse os limites da “grande politica” para se infiltrar
dentro do plano operacional da Administragao Publica, refor¢gando a politizagao do direito
ou a juridicizagao da politica. De conseguinte, a classe dos burocratas assistiu a abertura
do Estado as pressoes exdgenas da Sociedade Civil, por mais legitimidade democratica, e
as pressoes exdgenas do Mercado, por mais eficiéncia e economicidade. Esse processo
de abertura do Estado foi descrito por Claus OFFE (1984, pp. 216-233), ao abordar a
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chamada ‘“racionalidade tridimensional”, ressaltando que as agdes politico-

administrativas devem atender, concomitantemente, a legalidade do Estado, a legitimidade
clamada pela sociedade e a economicidade do Mercado.

Ao transpor os limites da legalidade formal, o Estado passou a buscar novas
formas de atuacgao, pois varios fatores externos passaram a interferir no sucesso da agao
governamental, impossibilitando a previsao certeira sobre o desenrolar das decisées
politicas. Como o apego da burocracia administrativa a previsibilidade e a calculabilidade
tornou-se anacrdnico nesse novo dasein historico, a ciéncia organizacional abriu-se para
os problemas empiricos da Administragao Publica. Nessa conjuntura, o Estado comegou
a otimizar sua atividade performativa, de maneira a responder, rapida e eficientemente, as
imprevisibilidades que surgem no desenrolar da agao governamental, sem abandonar,
contudo, as regras formais do legalismo estatal. Para conseguir tal desenvoltura, o
exercicio democratico do poder socorreu a duas poderosas ferramentas, as politicas
publicas e a gestao publica.

Em linhas genéricas, os dois termos podem ser definidos como o conjunto de
medidas eficientes e legitimas que se destinam a consecucgao de certa finalidade a priori
definida, mas a gestao publica costuma remeter aos meios, ao passo que as politicas
publicas geralmente remetem aos fins definidos no plano politico a partir das diretrizes
constitucionais. No presente trabalho, referiu-se, genericamente, a at/vidade performativa
do Estado para designar o novo modo de atuagao de todo aparato estatal, colocando em
evidéncia a legitimidade e a eficiéncia almejadas pelas politicas publicas e pelas técnicas
de gestao publica. Com isso, torna-se possivel conciliar essas duas ferramentas
organizacionais que perseguem a mesma finalidade por vias diferentes, qual seja, a boa
governanga.

As politicas publicas sao formuladas de tal forma que vinculam,
procedimentalmente, determinado arranjo institucional a concretizagao de uma finalidade
especifica, tendo como substrato légico os fundamentos, objetivos e principios
constitucionais. Dado que as politicas publicas podem buscar varios fins, extraidos do
corpo constitucional, Maria Paula Dallari BUCCI (2013, p. 38) desenvolveu um conceito

61
BALDO, Rafael Antonio. A contribuicao das auditorias operacionais para o controle externo (...)



62

amplo de politica publica, nos moldes de um tipo-ideal weberiano, definindo-a como um

programa de agao governamental que resulta de um conjunto de processos juridicamente
regulados e que se destina a realizagao de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinantes mediante a coordenagao dos meios a disposi¢ao do Estado
e da iniciativa privada.

Ao abordar o tema sob outro prisma, Carlos Ari SUNDFELD e André ROSILHO (2013,
p. 38) asseveram que as politicas publicas permitem uma nova compreensao do fenémeno
Juridico, no ponto em que elas realgam a interagao entre as multiplas forgas institucionais.
Dois motivos sao indicados pelos autores para explicar o motivo por que o direito pode, as
vezes, representar um perigo para a concretizagao das politicas publicas. Primeiro, o
mundo juridico disputa poder com o mundo politico, refletindo o fogo cruzado entre as
instancias burocraticas e politicas. Segundo, a estrutura juridica das organizagdes pode
comprometer a realizagao das politicas publicas, principalmente quando a composigao
dos d6rgaos decisdrios conta com a participagao de diferentes setores da sociedade.

Sem qualquer pretensao de esgotar o universo teorico das politicas publicas, esse
breve recorte doutrinaria teve o objetivo de mostrar que o sucesso das decisoes politicas
também depende de fatores extrajuridicos, pois vai muito além da simples fixagao juridica
das competéncias, abarcando, igualmente, a gestao eficiente dos procedimentos e das
forgas institucionais, com a exigéncia de regras, arranjos e processos que possam
envolver, na pratica, os agentes publicos do Estado, os parceiros privados do Mercado e
os cidadaos da Sociedade Civil. Vale dizer, o sucesso de uma politica publica requer novas
técnicas de gestao publica, mais dinamicas e permeaveis aos atores sociais, sob pena de
fracassar diante daquelas barreiras burocraticas que impediam o dialogo travado dentro
e fora do aparato estatal.

Para resolver os problemas oriundos dessa burocracia hermética, a teoria da
“geréncia publica" foi desenvolvida com base nos governos de Ronald Reagan e de
Margaret Thatcher, propondo diferentes solugdes para a crise de governabilidade que se
instalara apds a década de 1970 por causa da prestagao ineficiente de servigos publicos.

Essa teoria enfocava a relacao de eficiéncia entre os insumos e os rendimentos (relagao
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inputs-outputs), com foco voltado para a otimizacao do tempo, da matéria-prima, da mao-

de-obra, dos equipamentos, mediante a aplicacao de ferramentas da administracao
privada. Na mesma época, a teoria das "escolhas publicas” buscou solucionar a crise de
governanga que advinha do déficit de legitimidade dos governos, enfocando a relagao de
eficacia entre os insumos e os resultados (relacao /nputs-outcomes), com o propodsito de
verificar o impacto dos produtos, dos servigos e das politicas publicas sobre os clientes,
os usuarios e os cidadaos.*

Nao tardou para que essas correntes doutrinarias passassem influenciar as
reformas gerenciais que foram realizadas em paises como a Australia, a Nova Zelandia e
a Franga, ressaltando a necessidade de se flexibilizar o modus operandi do Estado,
conforme o grau de puissance publigue e de permeabilidade das atividades estatais as
pressdes do entorno. No Brasil, essas teorias gerenciais repercutiram, ainda que
modestamente, no Programa Nacional de Desburocratizagao, langado pelo Presidente
Figueiredo em 1979, e no Programa Nacional de Desestatizagao, editado pelo Presidente
Collor em 1990. Mas, talvez pelo reflexo doutrinario e pela forga simbdlica das propostas,
0 maior impacto ocorreu durante o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso,
quando foi langado o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, levando a
aprovacgao das Emendas Constitucionais n.° 19 e 20 de 1998.

Desde entao, foram criados novos institutos juridicos com a finalidade de
reestruturar a Administragao Publica sob o viés institucional e procedimental, favorecendo
a abertura estatal para o Mercado, para a Sociedade e para outras esferas de governo.
Nessa esteira, o Mercado passou a desempenhar varias atividades econémicas que antes
estavam concentradas no setor publico por conta de seu carater estratégico (e.g.
Telebras), mas, em contrapartida, o Estado intensificou a intervencao indireta por meio da
regulacao e da inducao, levando a criagao de diversas agéncias reguladoras (e.g. Anatel).
Na sociedade civil, o Terceiro Setor cresceu num ritmo acelerado, em virtude do fomento

estatal a prestagao dos servigos publicos nao-exclusivos pelas entidades juridicamente

4 BOZEMAN, Barry. Dos conceptos de gestion publica. In: ___, La gestion piblica. su situacion actual. México:
Fondo de Cultura Econédmica, 1998, p. 37 — 42.
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qualificadas como organizagao social ou como organizagdao da sociedade civil de

interesse publico. Na esfera publica, os entes federados uniram-se na implementacgao de
seus objetivos comuns, explicando a criagdao dos consorcios publicos, em beneficio do
federalismo de cooperacgao.

Essas reformas institucionais tornaram os subsistemas sociais mais permeaveis
uns aos outros, exigindo o desenvolvimento de novos procedimentos de atuagao interna e
de interagao dialogica. Nesse sentido, a Lei de Processo Administrativo representou um
grande avanco por ter uniformizado o tramite dos procedimentos federais, conferindo um
grau minimo de previsibilidade a atuacao interna. Para se adequar a eficiéncia, a
economicidade e a agilidade do Mercado, o Estado precisou complementar as normas
gerais de licitagao e de contratagao publica com outros regimes mais dinamicos, levando,
por exemplo, a inversao das fases no pregao, as parcerias publico-privadas e ao regime
diferenciado de contratagoes publicas. Noutra vertente, para se ajustar a legitimidade, a
moralidade e a transparéncia, exigidas pela Sociedade, foram editadas a Lei da
Transparéncia e a Lei de Acesso as Informacgoes, com a consequente difusao de poderosas
ferramentas de controle social do Poder Publico, como os portais da transparéncia e os
servigos de informagao ao cidadao.

Todas essas transformacgoes institucionais e procedimentais resultaram na
criagao de novas técnicas de gestao publica, que vem sendo utilizadas na formulagao, na
implementagcao e no monitoramento de varias politicas publicas, em areas essenciais
como saude, mobilidade urbana, saneamento basico, residuos sdlidos, etc. Na saude, os
contratos de gestao e os termos de pareceria abriram novas possibilidades para o
desenvolvimento das respectivas politicas publicas, conduzindo ao gerenciamento de
hospitais e unidades de saude por OS e OSCIP, mediante a aprovagao de planos de
trabalho que permitem a avaliagao do desempenho em termos quantitativos e qualitativos.
No transporte publico, as parcerias publico-privadas tém viabilizado a inje¢ao de capital
privado em obras faradnicas, como demonstra a expansao do sistema metroviario na
cidade de Sao Paulo. Por fim, os consércios publicos tém permitido a reuniao de pequenos

Municipios, que, isoladamente, nao poderiam atender as diretrizes da politica nacional de
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saneamento basico e de residuos sdlidos.

Definidos os meios e os fins, com a criagao dessas novas ferramentas gerenciais
e com a regulamentacgao de varias politicas publicas, a atividade performativa do Estado
desenvolve a capacidade institucional e procedimental de melhor responder as pressoes
deontologicas da moral e as pressoes ontoldgicas do entorno social. Nesse processo de
abertura sistémica do Estado e do direito, a légica da democracia participativa pode
conciliar, procedimentalmente, as exigéncias do sollen e do sein, pois a formulagao das
politicas publicas passa a resultar de uma cooperacao dialdgica entre os diferentes
subsistemas sociais, com a observancia da legalidade imposta pelo Estado, da
economicidade exigida pelo Mercado e da legitimidade clamada pela Sociedade Civil,
socorrendo-se aquelas técnicas de gestao publicas que sao mais adequadas para as
finalidades eleitas.

No plano operacional, a atividade performativado Estado funciona de tal modo que
as politicas publicas e as técnicas de gestao publica encontram seu ponto de
convergéncia no controle material de resultados, na medida em que ele demonstra,
procedimentalmente, o grau de coesdao entre os meios e os fins, refletindo,
substancialmente, a qualidade da democracia em termos de accountability e de
responsiveness. Afinal, o controle material de resultados revela o comprometimento dos
agentes politicos na promocgao factivel dos direitos fundamentais, complementando,

assim, o controle formal dos meios disponiveis.

3. AEVOLUGAO DAS FORMAS DE CONTROLE — CONTROLE DE RESULTADOS E ATIVIDADE
PERFORMATIVA DO ESTADO.

As novas configuragoes do Estado Democratico de Direito exigiram novos
instrumentos para o exercicio do poder, mais legitimos e eficientes, a ressaltar a sua
atividade performativa por intermédio das politicas publicas e das técnicas de gestao
publica, com reflexo imediato nas formas de controle. Isto porque toda forma de controle

€ imbuida de valor subjacente que orienta seu exercicio. De acordo com Odete MEDAUAR
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(2014, p. 32), a palavra controle surgiu na Franga para designar um juizo de conformidade

(contre-réle), contrapondo o objeto controlado a certo parametro de conferéncia. Nessa
esteira, a autora conceitua o controle da Administragao Publica como "“a verificagao da
conformidade da atuacao desta a um canone, possibilitando ao agente controlador a
adocao de medida ou proposta em decorréncia do juizo formulado”.

Com o tempo, a nogao de controle adquiriu uma enorme elasticidade, de maneira
a abrigar diferentes significados, podendo assumir o sentido de dominagao, direcao,
limitagao, vigilancia, verificagao, monitoramento e registro. Essa multiplicidade semantica
demonstra que o canone de controle varia conforme o respectivo dasein historico. Logo,
para cada tipo de sociedade, de direito e de Estado, existe um modelo de controle mais
ajustavel, o que nao excluiu outras formas de controle igualmente validas. No auge da
modernidade ocidental, por exemplo, o Estado de Direito buscava legitimar-se numa
concepcgao hermética de legalidade, cujas balizas doutrinarias poderiam ser encontradas
na escola da exegese e no positivismo juridico. Consolidou-se, naquele periodo, um
conceito hermético de controle que avangou pelos dominios do direito administrativo.

No direito administrativo francés, o estudo cada vez mais analitico dos elementos
do ato administrativo comprova o quanto esse tipo de controle formal ainda é importante
para a doutrina. Apesar da catalogacgao das ilegalidades externa e interna, esse controle
formal nao foi suficiente para monitorar o espaco de discricionariedade de que dispoe o
administrador publico. Para resolver essa lacuna, René CHAPUS (2001, 1055-1085)
observa que a doutrina e a jurisprudéncia desenvolveram, paulatinamente, o controle dos
atos discricionarios, até chegar ao ponto de repudiar as medidas desproporcionais no
exercicio do poder de policia e do poder disciplinar (Arrét Vinolay 1978). De acordo com o
jurista francés, gracas a proporcionalidade, o poder discricionario deixou de ser uma
“questao de oportunidade”, como era visto no século XIX, para se tornar uma “questao de
legalidade”.

Dessa forma, o direito administrativo francés teve valiosa contribuicao na
catalogacgao dos vicios do ato administrativo, operando através de silogismos juridicos

que reforgcavam o /mpério da lei e o controle formal. Ocorre que esse modus operandi
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conduziu a um tipo de legalismo hermético que se desprendeu da realidade, legitimando

qualquer conduta estatal, desde que ela pudesse ser subsumida a um preceito normativo.
Como a ldgica interna do positivismo e a coeréncia externa do processo legislativo nao
foram suficientes para impedir as barbaries fascistas, difundiu-se a ideia de crise da
legalidade apds a Segunda Guerra Mundial, com a promocao da virada kantiana
(BAPTISTA, 2003, p. 125). Para agravar, essa crise da legalidade foi acompanhada pelas
demandas de boa governancga e de governabilidade, estimulando a abertura do Estado as
pressoes do Mercado e da Sociedade.

Para se ajustar a complexidade e a dinamicidade dos novos tempos, a
Administracao Publica precisou diversificar suas agdes, englobando as atividades de
planejar, organizar, dirigir e controlar. De conseguinte, novos canones de controle foram
desenvolvidos, com o objetivo de medir o desempenho da atividade performativa do
Estado e de corrigir os desvios apurados. Nesse contexto, as definigdes classicas de
controle que atrelavam o controle ao juizo de conformidade meramente formal passaram
a ser criticadas, em razao da existéncia de normas imperfeitas que nao trazem uma sangao
ou medida correspondente. Em contrapartida, colocou-se em evidéncia o procedimento de
controle, por ser mais ajustavel aos novos contornos da democracia participativa e do
controle material de resultados.

Segundo Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2006, p. 67), o controle de
resultados complementa o controle de juridicidade e o controle de legitimidade,
contribuindo para resolver o problema da irresponsabilidade politico-administrativa na
formulagao e na execugao das politicas publicas. Para o autor, essa "luta contra as
imunidades do poder” desdobra-se em duas frentes. No controle dos meios (legalidade
formal), elementos do ato administrativo servem para controlar a manifestagao da vontade
publica, apesar de ainda existirem trés grandes barreiras — o ato politico, o ato
discriciondrio e o ato normativo. No controle dos resultados (legalidade substantiva), a
eficiéncia estimula o dever de resposta adequada do gestor as demandas do cidadao
(reponsiveness), com a ampliagao do controle finalistico das politicas publicas, garantindo

a participagao da comunidade aberta, em beneficio da democracia deliberativa.
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Numa critica ao controle meramente formal, Floriano de Azevedo MARQUES NETO

(2009, pp. 195-226) aponta o excesso de regras e de procedimentos no modelo brasileiro,
pois o controle tende a ser visto como um fim em si mesmo, implicando a expansao dos
mecanismos de auditoria, com a atuagao concomitante de varias instancias
fiscalizatorias, a exemplo do Tribunal de Contas da Uniao e da Controladoria Geral da
Unido. Essa autonomizagao do controle causaria varios problemas, dentre eles, a primazia
do controle formal sobre o controle de resultados, a multiplicidade de instancias com
orientagdes contraditorias, a captura das politicas publicas pelo controlador, a
apropriagao corporativa da pauta de controle e o deslocamento da discricionariedade, pois
o controle prévio substituiria a decisao do administrador publico pela opgao discricionaria
do controlador, muitas vezes apresentada sob a roupagem da expertise técnica, apesar do
déficit democratico.

A partir desse resgate doutrinario é possivel notar que o controle formal de
legalidade costuma ser confrontado com o controle material de resultados, tendo como
pano de fundo a dicotomia tedrica entre 0 modelo burocratico e as propostas gerenciais.
No mundo real, as formas de controle sao multiplas e variaveis, porque elas se ajustam as
peculiaridades de cada situacgao. No direito norte-americano, Jerry L. MARSHAW (2006, p.
119) abordou o desenho institucional dos sistemas de accountability, considerando seis
pontos especificos: o controlador, o controlado, o objeto, o processo, os parametros e os
efeitos do controle. Depois de conjugar esses seis pontos, o autor identificou trés modelos
de controle, que estao vinculados ao Estado, ao Mercado e a Sociedade Civil. Em sua visao,
todos os regimes de controle tém suas forgas e suas fraquezas institucionais, mas seria
possivel ajusta-los da maneira mais favoravel a promogao da accountabilitiy.

Diante desse leque de possibilidades faticas, a doutrina tem elaborado varias
tipologias e classificagdes de controle, referindo-se ao objeto (controle de legalidade ou
de mérito), ao fundamento (controle hierarquico ou finalistico), ao 6rgao (controle interno
ou externo), ao momento (controle preventivo, concomitante ou posterior) e a iniciativa
(controle de oficio, a pedido ou obrigatério). Sob o viés objetivo, o controle prévio,

concomitante ou posterior pode tomar como referéncia os critérios de legalidade
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(formalidade) ou de finalidade (rendimentos economicamente eficientes ou resultados

legitimamente eficazes), decorrendo de uma relacao hierarquica (controle interno), de uma
relagdo institucional (controle externo) ou de uma relagao contratual (fiscalizagao no
contrato administrativo).

Sob o prisma subjetivo, o Poder Executivo tem usado as novas técnicas de gestao
publica para substituir a estrutura piramidal da burocracia pela Administragao
Policéntrica, minimizando o controle hierarquico, realizado por meio das auditorias e das
correigoes, em beneficio do controle tutelar, realizado mediante a supervisao das agéncias
e estatais. Dentre as fungdes mais relevantes, o Poder Legislativo realiza o controle
externo com o apoio dos Tribunais de Contas e julga as contas anuais do Chefe do Poder
Executivo, além de sustar os atos exorbitantes. Por fim, o controle realizado pelo Poder
Judiciario nao exige o esgotamento da via administrativa, mas nao pode ser promovido de
oficio, valendo ressaltar o atual avango da sindicabilidade judicial dos atos discricionarios
a partir da teoria dos motivos determinantes e da teoria do desvio de poder.

Com fundamento no sistema de freios e contrapesos, cada um dos trés Poderes
tem uma gama de institutos a sua disposicao para realizar o controle das agdes politico-
administrativas. Tradicionalmente, os Poderes usavam, com mais frequéncia, o controle
formal de legalidade, cabendo o controle prévio ao Poder Legislativo, o controle
concomitante ao Poder Executivo e o controle posterior ao Poder Judiciario, numa
classificagao doutrinaria que sucumbe a aplicagao pratica. Nada obstante a abertura
sistémica do Estado ao Mercado e a Sociedade tem reforgado o interesse dos trés Poderes
pelo controle material de resultados. E isso nao se restringe ao controle da Administragao
Publica pelo proprio Poder Executivo, o que acaba por interferir na prépria légica de
funcionamento da triparticao dos Poderes.

No ambito do Poder Legislativo, o controle material de resultados tem levado a
instauragao de comissdes parlamentares de inquérito, com o objetivo de apurar o
desempenho de certas politicas publicas. Esse foi o caso da “CPI dos Presidios”, langada

pela Camara dos Deputados em 2007 para investigar a realidade do sistema carcerario
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brasileiro.® Mas é no ambito do Poder Judiciario que o controle material de resultados tem

causado mais discussoes e repercussoes doutrinarias, quica em virtude de sua incursao
jurisdicional nos dominios da “grande politica". Avulta, entdo, a questao relativa ao
controle judicial das politicas publicas, levando ao confronto retérico entre os promotores
do minimo existencial e os defensores da reserva do possivel, com reflexo na qualidade do

gasto publico.

4. AS DISCUSSOES EM TORNO DO CONTROLE JUDICIAL DAS POLITICAS PUBLICAS —
ENTRE O MINIMO EXISTENCIAL E A RESERVA DO POSSIVEL.

Quando o legalismo hermético ainda confinava o Estado de Direito em torno da
rigida Separagao dos Poderes, a escolha das prioridades publicas cabia, de forma
prioritaria, aos Poderes representativos, levando em conta os fins definidos pelo
Legislativo e os meios fixados pelo Executivo. Dada a suposta completude do direito
liberal, o juiz podia ordenar a execugao daquelas politicas publicas que estavam previstas
na lei, num calculo subsuntivo que ignorava os reflexos da decisao para além dos limites
do processo. Como visto acima, essa conjuntura foi alterada drasticamente com abertura
do Estado e do direito as pressoes deontoldgicas da moral (dignidade da pessoa humana)
e as pressoes ontologicas do Mercado e da Sociedade (na forma da economicidade e da
legitimidade). Isto porque tal abertura implicou a positivagao dos direitos sociais, cuja
efetividade depende de prestagoes positivas, deslocando, assim, o problema da omissao

legislativa e executiva para o Poder Judiciario.

5De acordo com a CPI, os presos vivem numa realidade cruel, onde sao tratados como “lixo humano”. Quanto
as condigdes do carcere, a CPI relatou que a maioria dos presidios inspecionados nao tem acesso a agua,
nem a saneamento basico, “com esgoto escorrendo pelos patios, restos de comida amontoados, lixo por
todos os lados, com a proliferacdo de roedores e insetos, sendo o ambiente envolto por um cheiro
insuportavel”". Quanto as condi¢oes de higiene e salude, as denuncias de cabelos, baratas e objetos estranhos
misturados na comida eram recorrentes, isso sem falar na assisténcia médica deficitaria (CAMARA DOS
DEPUTADOS. CP/ Sistema Carcerdrio, 2009.

Disponivel: <http://bd.camara. gov.br/bd/handle/bdcamara/2701>. Acesso em: 15.mai.2017. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/2701>. Acesso em: 25.abr.2017).
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Nesses novos horizontes, a efetividade dos direitos fundamentais e sociais tem

instigado o controle judicial das agoes estatais comissivas e omissivas, principalmente
em questdes prioritarias, como a saude e a educacao. E nesse contexto que tem avancgado,
ultimamente, o ativismo judicial no controle das politicas publicas, visando a
implementacgao dos direitos fundamentais e sociais. Gragas a "juridicizagao da politica”, a
concretizagao daquelas politicas publicas com lastro constitucional deixa de ser assunto
exclusivo dos poderes representativos. Para legitimar a intervencao judicial nas “questoes
politicas”, as decis6es do Supremo Tribunal Federal costumam afastar, discursivamente,
os dois maiores obstaculos que se lhe apresentam, quais sejam, o déficit democratico do
Poder Judiciario e os limites decorrentes da Separagao dos Poderes.

Quanto a Separacao dos Poderes, argumenta-se que a atuagao judicial se impde
nesses casos em decorréncia da inércia dos demais poderes. No tocante ao déficit
democratico, defende-se que o Poder Judiciario tem a missao constitucional de promover
os direitos sociais, com a finalidade de garantir condigoes minimas de existéncia, sem as
quais seria impossivel desenvolver uma verdadeira democracia. Sob o prisma da
democracia formal, o ativismo judicial reforga a racionalidade comunicativa
habermasiana, pois o processo pode servir como canal de participagao daqueles grupos
sociais excluidos das decisdes politicas. Sob a perspectiva da democracia material, o
ativismo judicial favorece a concretizagao dos valores constitucionais, além de estimular
aigualdade aristotélica, corrigindo os excessos dos demais poderes por meio de seu poder
contra majoritario.

E possivel afirmar que o ativismo judicial conquistou expressivo apoio da
populagao brasileira por ter promovido aqueles direitos sociais que beneficiam um grande
numero de cidadaos, em favor do principio democratico da maioria. Mas, recentemente, a
intervencao do Judiciario nos dominios do sistema penitenciario comprovou que a
legitimidade do ativismo judicial pode persistir mesmo quando ocorre a defesa daquelas
camadas sociais que costumam ser menosprezadas pela maioria dos cidadaos, a exemplo
da populagao carceraria. No Recurso Extraordinario n. 592.581/RS, por exemplo, o STF

frisou que as condigoes desumanas do carcere implicam a violagao de normas
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constitucionais, supralegais e infralegais, autorizando o Poder Judiciario a exercer seu

poder contra majoritario no sentido de dar concretude aos direitos fundamentais dos
presos, com a possibilidade de se ordenar, judicialmente, a realizagao de obras nos
presidios federais e estaduais, independente de reserva do possivel.®

Em outro caso, ao apreciar a medida cautelar referente a ADPF n. 347/DF, a Corte
assentou que a situagao deploravel do sistema prisional brasileiro configura “estado de
coisas inconstitucional”, permitindo ao Poder Judiciario interferir nas politicas publicas e
nas escolhas orgamentarias como meio de estancar a forte violagao dos direitos
fundamentais e a inobservancia do minimo existencial.” Da leitura desses precedentes,
constata-se que o ativismo judicial geralmente conduz ao confronto subjacente entre o
“minimo existencial" e a “clausula da reserva do possivel". Esses dois postulados
hermenéuticos orientam o controle judicial das politicas publicas e assim se qualificam
porque seus contornos faticos somente podem ser definidos no caso concreto, conforme
os padrdes socioecondmicos vigentes e as necessidades de cada pessoa, 0 que impede a
formulagao aprioristica de um rol taxativo.

Por um lado, o “minimo existencial” consiste num imperativo deontoldgico que
esta assentado sobre a dignidade da pessoa humana, de maneira a consagrar a obrigagao
estatal de entregar prestagdes positivas em favor do minimo fisiolégico e do minimo
sociocultural (e.g. educacao basica), confundindo-se com o ntcleo axiolégico de muitos
direitos fundamentais sociais. Por outro lado, a “reserva do possivel" consiste num
imperativo ontolégico que condiciona a entrega dessas prestagdes positivas a
observancia de requisitos faticos e juridicos, decorrendo do julgado alemao que restringiu
a admissao de novos alunos no curso de Medicina, sob o argumento de que as
universidades ja operavam com a capacidade maxima de estudantes.

Ao analisar a “clausula da reserva do possivel”, José Reinaldo de Lima LOPES
(2013, pp. 155-173) socorre-se a trés institutos juridicos. Sob a perspectiva questao

politica, o juiz nao pode rever as prioridades fixadas no orgamento pelos Poderes

6 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Pleno, RE n. 592.581/RS, Min. Rel. Ricardo Lewandowski, £13.08.2015.
" BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADPF-MC 347, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 09.09.2015, dje. 19.02.2016.
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Legislativo e Executivo, como decorréncia logica da separagao dos Poderes. Sob o prisma

da obrigagao impossivel, a impossibilidade econémica decorre da escassez de recursos,
ao passo que a impossibilidade juridica deriva da proibicao de alterar o orcamento fora
das hipoteses constitucionais de contingenciamento e remanejamento. Sob a ética da
clausula potestativa, nao seria possivel pleitear uma prestagao positiva sem considerar as
limitagdes do Estado na universalizagao das prestagdes positivas, assim como nao seria
valido o socorro retdrico a reserva do possivel para escusar o Poder Publico de suas
obrigagdes constitucionais.

Em outro artigo sobre o tema, Ricardo Lobo TORRES (2013, pp. 75-76) assevera
que o "minimo existencial" somente implica a obrigagao estatal de entregar prestagdes
positivas no tocante aos direitos sociais fundamentais, pois os demais direitos sociais
estao condicionados a “"reserva do possivel", dependendo da formulagao legal da politica
publica, da lei orgamentaria e do empenho das despesas. Segundo o autor, a insisténcia
do Poder Judiciario em adjudicar bens publicos individualizados (e.g. concessao judicial
de medicamentos), ao invés de ordenar a implementacgao da politica publica existente, tem
levado a predagao da renda publica pelas elites. Em suas palavras, "a abertura de créditos
adicionais cabe aos poderes politicos (Administracao e Legislativo), e ndo ao Judiciario,
que apenas reconhece a intangibilidade do minimo existencial e determina aos demais
poderes a pratica de atos orgcamentarios cabiveis.

A adverténcia do autor demonstra que o ativismo judicial deve ser promovido de
forma ponderada, respeitando as balizas hermenéuticas do minimo existencial e da
reserva do possivel, com suas limitagdes faticas e juridicas. E indiscutivel que muitos
direitos sociais e fundamentais tém uma superioridade moral em relagao a outras normas
constitucionais de carater procedimental ou organizacional. Contudo, essa superioridade
moral ndo permite ao Poder Judiciario anular o nucleo axiologico de outras normas
constitucionais, procedimentais e substanciais, sob pena de fragilizar o funcionamento e
a dinamicidade do sistema juridico, pois o somatoério de varias decisdes singularmente
justas pode ser avesso a justiga coletiva.

Em defesa do ativismo judicial, seria possivel argumentar que a concessao judicial
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da tutela pleiteada numa ac¢ao individual dificilmente afetaria a globalidade das contas

publicas, pois o custo de um medicamento raro, de uma vaga na creche ou de um beneficio
assistencial representa uma fracao infima do orgamento fixado na casa dos milhGes ou
bilhdes de reais. Além disso, o somatdrio de milhares de decisdes semelhantes também
nao prejudicaria a globalidade das contas publicas, uma vez que o orgamento publico pode
ser compreendido como um sistema de vasos comunicantes, de modo que seria factivel
deslocar areceita publica de uma finalidade para outra, sendo mais importante resguardar,
materialmente, o nucleo axiologico dos direitos fundamentais do que observar os
procedimentos formais de transposi¢ao, remanejamento e transferéncia das dotagoes
orgamentarias.

Nada obstante, o deslocamento informal das receitas publicas coloca em xeque o
planejamento da atividade performativa do Estado, com prejuizo a eficiéncia que se espera
das politicas publicas. Por isso, a tutela judicial dos direitos fundamentais e sociais nao
pode violar as normas constitucionais relacionadas as finangas publicas, sob pena de
prejudicar, indiretamente, a implementacao de outras politicas publicas que sao
suportadas pela atividade financeira do Estado. Para evitar esse tipo de desajuste,
cognic¢ao judicial tem sido convidada a transpor os limites do processo para considerar a
perspectiva consequencialista. No ambito do direito a saude, por exemplo, Ricardo Seibel
de Freitas LIMA (2013, pp. 237-253) afirma que o juiz deveria dar prioridade para os
postulantes carentes, para os tratamentos realizados nos hospitais brasileiros e para os
medicamentos genéricos, observando os Protocolos Clinicos do SUS, de modo a evitar os
tratamentos aventureiros e os laudos tendenciosos de médicos particulares.

O problema é que essa guinada epistemoldgica na atividade jurisdicional esbarra
nos arranjos institucionais que conformam o funcionamento do Poder Judiciario e que
dificultam o desenvolvimento de uma visao global, dinamica e prospectiva. Nessa esteira,
o ativismo judicial tem sido criticado por realizar a microjustica num ambiente
macroestrutural, pois as decisdes judiciais podem conduzir a escolhas individuais
racionais, com resultado coletivo irracional, considerando que o juiz nem sempre tem

condicoes de avaliar a atuacgao estatal globalmente. A preocupagao com os reflexos
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extraprocessuais da decisao judicial tem sido bastante ressaltada pela doutrina norte-

americana que ficou conhecida como Law and Economics. Essa corrente doutrinaria
defende que a justica deveria levar em conta os custos dos direitos e as consequéncias de
cada decisao judicial no entorno social.

Numa 6tica consequencialista, Arthur Sanchez BALDIN (2013, pp. 12-57) defende
a analise institucional comparada, propondo a observancia das forgas e das fraquezas de
cada instituicao na concretizagao das politicas publicas. Atenta as forcas e as fraquezas
do Poder Judiciario, Ana Paula Barcellos classificou os tipos de controle judicial das
politicas publicas em dois grupos. No primeiro, o controle recai sobre o conteudo da
politica publica, em atengao as metas consideradas juridicamente obrigatorias,
autorizando, por isso, a maior "invasao” do Judiciario nos demais Poderes, com a
prevaléncia do controle abstrato das metas e das prioridades sobre o controle concreto do
resultado esperado. No segundo grupo estao incluidos trés tipos de controle que incidem
sobre a execugao das politicas publicas, quais sejam, o controle da quantidade de recursos
publicos, o controle do atingimento das metas e o controle da eficiéncia na aplicagao das
verbas, valendo-se das agoes coletivas.

Essa classificagao confirma a importancia do Poder Judiciario no controle
abstrato das politicas publicas, mas também indica que o seu modus operandi nem
sempre sera o mais adequado para o controle material de resultados. Dai porque se mostra
valido o socorro a analise institucional comparada, cotejando as forgas e as fraquezas
institucionais do Poder Judiciario com os atributos de outras instituigdes que também tem
a missao constitucional de controlar a eficiéncia das politicas publicas. Neste ponto, os
Tribunais de Contas despontam como um importante aliado das politicas publicas, pois
suas forgas institucionais estao orientadas para a fiscalizagao operacional da atividade
performativa do Estado. Contudo, antes de abordar as forgas institucionais dos Tribunais
de Contas, é necessario examinar, em breves linhas, os contornos subjetivos e objetivos
do Sistema Brasileiro de Controle Externo, pois é dentro desse sistema que se desenvolve

a atividade fiscalizatéria do Estado.
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5. 0S CONTORNOS SUBJETIVOS E OBJETIVOS DO SISTEMA BRASILEIRO DE CONTROLE
EXTERNO — O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS.

Quando se pensa no controle externo, logo vem a tona um cenario muito distante
da maioria dos cidadaos e dos operadores do direito, remetendo ao formalismo tao
prestigiado pelos Tribunais de Contas, com seus procedimentos especificos e com suas
decisOes técnicas que mesclam o direito a contabilidade publica e as questdes politicas.
Tradicionalmente, os Tribunais de Contas sao definidos como 6rgaos auxiliares do Poder
Legislativo, no exercicio do controle externo, tal como apregoa o artigo 70 da Constituicao
Federal de 1988. Essa definicao revela uma dimensao subjetiva do controle externo que
esta assentada sobre a logica tradicional da Separagao dos Poderes, na medida em que
demonstra a centralidade do Poder Legislativo no controle formal de legalidade e no
controle politico de finalidade, servindo os achados de auditoria para balizar a avaliagao
parlamentar.

Entretanto, com a abertura do Estado as pressdes do Mercado e da Sociedade, sua
atividade performativa voltou-se para a eficiéncia e para a legitimidade das politicas
publicas, ressaltando o controle material de resultados. Nessa conjuntura, os Tribunais de
Contas desenvolveram uma dimensao objetiva que favorece o avango da democracia, em
termos de accountability e responsiveness, pois o0s achados de auditoria se
transformaram numa poderosa ferramenta que esta disponivel ao administrador publico,
servindo de subsidio para o planejamento da atividade performativa do Estado. E neste
sentido que as forgas institucionais dos Tribunais de Contas se colocam a servigo do
controle externo das politicas publicas, transpondo os limites da Separagao dos Poderes
para se converter, na pratica, num orgao auxiliar de todo o aparato estatal, de maneira a
conciliar as dimensdes subjetiva e objetiva.

Considerando esse processo de mutagao institucional, o Sistema Brasileiro de
Controle Externo pode ser examinado de acordo com essas duas dimensoes. Por um lado,
a dimensao subjetiva converge para os sujeitos ativos e para o0s sujeitos passivos do

controle externo, com a distingao entre as diferentes instituicoes fiscalizadoras e com a
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definicao do rol de jurisdicionados, separando os jurisdicionados diretos e indiretos. De

outro lado, a dimensao objetiva aflui para o objeto controlado (e.g. subvencdes, rentncia
de receita, bens e valores publicos, atos admissionais), para os instrumentos de controle
(e.g. inspecgdes, auditorias, determinacdes, sustagdes, multas), para os canones de
avaliacao (e.g. principios da legalidade, da economicidade e da legitimidade) e para as
formas de controle externo (e.g. fiscalizagdo orgcamentaria, financeira, contabil,
operacional, patrimonial).

Sob o prisma subjetivo, o Sistema Brasileiro de Controle Externo comporta um rol
de sujeitos ativos e passivos, considerando aqueles que realizam a atividade de controle e
aqueles que a ele se submetem. Dentre as instituigdes fiscalizadoras, apenas exercem o
controle externo o Poder Legislativo, nas trés esferas de governo, e os Tribunais de Contas.
Por sua vez, os sujeitos passivos do controle externo podem ser separados em dois grupos
distintos. No grupo dos jurisdicionados diretos, o controle externo recai sobre os
responsaveis pelos orgaos da Administragao Publica Direta, pelas autarquias e pelas
fundagoes publicas de direito publico, estendendo-se, recentemente, as empresas estatais,
nos termos do artigo 85 da Lei 13.303/2016. No grupo dos jurisdicionados indiretos, a forga
normativa que decorre do paragrafo unico do artigo 70 da Constituicao Federal amplia,
subjetivamente, o rol dos sujeitos passivos, para além das hipoteses taxativas do artigo 71
da Lex Mater. Vigora, assim, uma clausula de abertura que estende o controle externo para
todo aquele que, eventualmente, utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar ou administrar
dinheiro ou bens publicos também prestara contas, independentemente de se tratar de
pessoa fisica ou de pessoa juridica, seja de direito publico ou de direito privado.

Sob o prisma obyetivo, o controle externo reuine aqueles meios previstos nos artigos
70 e 71 da Constituicao Federal, que materializam a Jurisdi¢gao de Contas. Para viabilizar o
controle externo desses objetos, os Tribunais de Contas se valem de uma série de
instrumentos fiscalizatérios, como as auditorias (verificam a conformidade dos atos com o
planejamento estatal) e as inspegdes (esclarecem as informacdes faltantes). A partir do
exercicio dessa competéncia fiscalizatéria, sao elaborados os relatérios de fiscalizagao, que

se submetem ao crivo do contraditério e da ampla defesa. Verificada a existéncia de

BALDO, Rafael Antonio. A contribuicao das auditorias operacionais para o controle externo (...)

77



78

ilegalidade, o Tribunal de Contas pode fixar prazo para que a Administracao Publica adote

as providéncias necessarias a corre¢cao das falhas apontadas, sob pena de sustar a
execugao do ato impugnado, cabendo ao Poder Legislativo sustar a execugao dos
contratos.

Em suas decisoes, os Tribunais de Contas devem sequir os critérios da legalidade,
da legitimidade e da economicidade. Ha diferentes interpretagdes para cada um desses trés
termos, mas, na presente abordagem, adota-se aquela que mais se aproxima do processo
de abertura do Estado as pressoes da Sociedade e do Mercado. Atualmente, o principio da
legalidade nao se restringe ao legalismo de outrora, pois engloba a juridicidade no sentido
amplo, reconhecendo a normatividade substancial que decorre dos principios
constitucionais, de modo a favorecer a reaproximagao entre a ética e o direito (Acordao n.°
1877/2005, Plenario, TCU). Por sua vez, o principio da economicidade impde o
comprometimento do Estado na busca por rendimentos eficientes e por resultados eficazes,
viabilizando a analise econdmica do direito. Por fim, o principio da legitimidade serve, num
prisma weberiano, como contraponto a agao racional do Estado voltada aos meios legais
ou aos fins econémicos, estimulando o avanco da democracia nos procedimentos e nas
decisodes publicas.

Quanto as formas ou as dimensodes de fiscalizagao, o artigo 70 da Constituicao
Federal de 1988 consagrou a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional,
pautando-se nos principios da legalidade, da legitimidade e da economicidade. A
fiscalizagao contabil verifica a regularidade e a veracidade dos registros contabeis, a partir
da escrituragao analitica e sintética, revelando, instrumentalmente, o gerenciamento e a
tomada de decisbes. A fiscalizagao financeira compreende a andlise dinamica e
temporalmente diluida do fluxo de caixa, com a avaliagao dos ativos e passivos, sem
desconsiderar os resultados financeiros dos exercicios anteriores, apurando, assim, o
cronograma de execugao mensal de desembolso, o cumprimento das metas fiscais e de
contingenciamento, a observancia dos limites de despesa com pessoal, a disponibilidade

de caixa, a divida flutuante e os investimentos.
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A fiscalizagao orgcamentaria verifica a execugao daqueles programas, projetos e

atividades que foram previstos na triade orgamentaria, vale dizer, no Plano Plurianual, na
Lei de Diretrizes Orgamentarias e na Lei Orgamentaria Anual, com o exame dos créditos
adicionais, remanejamentos, transposicoes e transferéncias de dotagées orcamentarias. A
fiscalizacao patrimonial converge para os bens moéveis (almoxarifado) e os bens imdveis
(conservacgao), com o controle dos tombamentos, dos inventarios e da codificagao dos bens
patrimoniais, lembrando que a Administragao Publica é vedado aplicar a receita de capital
decorrente da alienagao de bens e direitos no financiamento de despesas correntes. Por
fim, a fiscalizagao operacional avalia a eficiéncia dos recursos humanos, materiais e
financeiros, qualificando-se com uma importante ferramenta para o controle externo das

politicas publicas.

6. AS POTENCIALIDADES DO TRIBUNAL DE CONTAS NO CONTROLE EXTERNO DAS
POLITICAS PUBLICAS.

Demonstrados os contornos subjetivos e objetivos do controle externo, fica
evidente que os Tribunais de Contas podem se transformar num importante aliado na
implementacao dos direitos fundamentais e sociais. Nao se pode olvidar que a
concretizacao desses direitos exige a formulacao de politicas publicas e a consequente
realizagao de despesas pelo Poder Publico, reforcando o quanto as finangas publicas
estao imbricadas a tutela dos direitos fundamentais. Nessa esteira, Daniela Zago
Gongcalves CUNDA (2011, pp. 111-147) assevera que os Tribunais de Contas podem
promover o minimo existencial, ao otimizar a aplicagao dos recursos orgamentarias com
base no principio da eficiéncia, contornado, assim, a escassez de recursos. Consoante a
autora, os Tribunais de Contas deveriam disponibilizar os dados colhidos nas auditorias
para o Poder Judiciario, o que permitiria a analise do gerenciamento dos recursos
limitados para o atendimento de demandas ilimitadas, num cotejo entre a microjustica e a

macrojustica.
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Dada a falta de representatividade de seus membros, tanto o Poder Judiciario,

quanto os Tribunais de Contas sao criticados por realizarem o controle das politicas
publicas, pois as decisoes politicas caberiam apenas aos poderes representativos, do que
decorreria o carater antidemocratico do controle. Apesar da critica, a dimensao objetiva
dos direitos fundamentais autoriza o controle material das politicas publicas pelo Poder
Judiciario e pelos Tribunais de Contas. Em artigo sobre o tema, Rholden Botelho de
QUEIROZ (2009, pp. 63-83) aponta duas diferencas institucionais que favorecem o
controle realizado pelos Tribunais de Contas. A primeira é que a sua atuagao teria um
potencial invasivo de menor alcance, porque nao lhe compete reconhecer o direito
subjetivo lesado, nem conceder o bem da vida pretendido, afastando as limitagées
oriundas dareserva do possivel. A segunda é que os Tribunais de Contas teriam uma visao
geral da atividade performativa do Estado, o que facilitaria a analise das caréncias sociais.

De acordo com José Ribamar Caldas FURTADO (2014, pp. 541-558), o controle
jurisdicional se restringe ao exame da legalidade dos atos praticados pela Administragao
Publica, ao passo que o sistema do controle externo vai muito além, podendo apreciar o
mérito do ato administrativo, sem qualquer afronta ao principio da Separacao dos Poderes.
Isto porque o Poder Legislativo teria a missao constitucional de realizar o controle externo
sob o prisma da legalidade, da legitimidade e da economicidade, contando com o auxilio
do Tribunal de Contas. E, nessa empreitada, a fiscalizagao operacional teria um papel
fundamental, por ser uma moderna ferramenta de controle da eficacia, eficiéncia e
efetividade das politicas publicas. O autor também frisa que, diferentes das auditorias de
conformidade, as auditorias operacionais estao voltadas para a avaliagao do desempenho
das agoes governamentais, para a qualidade do gasto publico e para a efetividade das
politicas publicas.

Nessa conjuntura, o controle externo das politicas publicas exigiu o
desenvolvimento de novos métodos de auditoria e de fiscalizagao. Em artigo sobre o tema,
Ronaldo CHADID (2014, pp. 20-45) observa a gradativa ampliagcdo do processo
fiscalizatorio, pois a auditoria de conformidade passou a ser complementada pela

auditoria operacional, também conhecida como auditoria de performance ou auditoria de
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desempenho. No mesmo sentido, José Ricardo Parreira de CASTRO (2015, pp. 76-83)

afirma que as auditorias operacionais sao mais dinamicas que as tradicionais auditorias
de conformidade, pois elas se ajustam as peculiaridades de cada situagao, cindindo-se
nas auditorias de desempenho operacional e nas avaliagdes de programas. Em sua visao,
as auditorias operacionais permitem ao gestor publico corrigir rumo daqueles programas
que nao estejam produzindo os resultados esperados, o que pode representar um ganho
de eficiéncia na implementacgao das politicas publicas.

Atento a evolucao do controle externo, Hamilton Antonio COELHO (2010, pp. 66/74)
afirma ser necessario priorizar aqueles métodos de fiscalizagao que mais se ajustam as
novas formas de auditoria. Enquanto o controle formal de legalidade usava a auditoria
como método predominante de fiscalizagao, a auditoria de desempenho geralmente utiliza
a inspecgao para avaliar a economicidade na produgao dos bens e servigos, sendo a
avaliacao dos programas realizada através de pesquisas que indicam a legitimidade das
acoes governamentais naresolugao dos problemas coletivos. Nesse sentido, as auditorias
de desempenho e as avaliagdes de programas foram desenvolvidas com base nas teorias
da gestao publica com o objetivo de promover a economia, a eficiéncia e a efetividade.
Segundo o autor, as auditorias de desempenho fortalecem a accountability, porque os
resultados da acao governamental passam a prevalecer sobre as regras formais de
funcionamento.

Precursor desses métodos de auditoria e de fiscalizagao, o Tribunal de Contas da
Uniao passou a aplicar a auditoria operacional desde meados da década de 1990, como
resposta as demandas da sociedade, servindo como instrumento adequado para analisar
o planejamento, a economicidade e o resultado das politicas publicas. De acordo com o
TCU, a auditoria de natureza operacional (ANOp) é o processo de coleta e de analise
sistematicas de informagdes sobre as caracteristicas, os processos e os resultados de
certo programa, atividade ou organizagao, conduzindo a avaliagdo do desempenho.? No

Brasil, esse pioneirismo do TCU foi impulsionado pelas normas internacionais das

8 Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-tcu/auditoria-
operacional.htm>. Ultimo acesso: 15.08.2017.
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Entidade Fiscalizadoras Superiores (ISSAl), que sao divulgadas pela Organizagao

Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), com vistas a realizacao
de auditorias independentes e eficazes.

As normas profissionais da INTOSAI tém quatro niveis. O nivel 1 define os
principios fundamentais das Entidades de Fiscalizagao Superior (ISSAI 1 — Declaragao de
Lima), ao passo que o nivel 2 fixa os requisitos imprescindiveis para o funcionamento das
entidades fiscalizadoras, como independéncia, transparéncia, ética e controle de
qualidade (ISSAI 40). O nivel 3 define os principios fundamentais de auditoria (ISSAI 100 a
400), cabendo ao nivel 4 detalhar os procedimentos de auditoria (ISSAI 3000 a 4000). Os
principios fundamentais das auditorias operacionais estao previstos na ISSAI 300, que
define a auditoria operacional como exame independente, objetivo e confiavel que analisa
os empreendimentos, sistemas, operagoes, programas, atividades e organizagées do
governo de acordo com a economicidade, eficiéncia e efetividade, fornecendo
informacdes, andlises e recomendacgdes para seu aperfeicoamento.®

Com relagao ao marco referencial, a ISSAI 300 estabelece que o principal objetivo
da auditoria operacional é promover a governanga econdmica, efetiva e eficaz, mediante a
analise das decisdes tomadas pelos Poderes Legislativo e Executivo, focando as areas que
podem agregar valor aos cidadaos, de modo a favorecer a accountability e a transparéncia.
As auditorias operacionais podem fazer parte de uma auditoria mais abrangente, que
também cubra aspectos de auditoria financeira ou de conformidade, priorizando as
atividades e os resultados, ao invés dos relatorios e das prestagoes de contas. Além disso,
a auditoria operacional tem uma dimensao subjetiva (auditores, responsaveis e usuarios)
e uma dimensao objetivo (objeto e critérios) que orientam a conducao dos trabalhos.

Quanto aos contornos gerais da auditoria operacional, a ISSAl 300 desenvolveu
principios especificos que disciplinam a selegao dos temas, dos objetivos, da abordagem
e dos critérios de auditoria. A partir de um objetivo claramente definido, os auditores

devem escolher uma abordagem voltada para a avaliagao dos resultados, para a

9 INTOSAI, 2013, ISSAI  300. Disponivel ~em: <  http://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-
controle/auditoria/normas-internacionais/>. Ultimo acesso: 15.08.2017.

Revice - Revista de Ciéncias do Estado, Belo Horizonte, v.3, n.1, p. 53-90,.jan./jul. 2018



investigagao das causas de um problema ou para o funcionamento dos sistemas de

gestao, realizando uma analise ascendente ou descendente. Além disso, os critérios
devem corresponder as questoes formuladas, gerenciando o risco de obter conclusoes
incorretas ou incompletas. A condugao dos trabalhos deve ser permeada pelas habilidades
profissionais, pelo ceticismo profissional, pelo controle de qualidade, pela documentagao
dos achados e pela comunicagao eficaz com as entidades auditadas, considerando os
aspectos sociais e politicos do objeto.

No tocante ao procedimento da auditoria operacional, a ISSAlI 300 aborda as
etapas de planejamento, execugao, relatério e monitoramento. No planejamento, a selegao
do tema deve considerar os recursos disponiveis e as habilidades profissionais, pautando-
se num estudo prévio que permita a definicao dos objetivos, das questoes, dos critérios e
da metodologia. Na execugao, os dados serao coletados por meio de entrevistas,
pesquisas, analise documental, dentre outras fontes que possam fundamentar os achados
e as conclusoes. Na confecgao dos relatorios, os auditores devem responder as questoes
formuladas, apresentando as conclusées sobre o impacto dos programas, com as
recomendagoes Uteis para sanar as deficiéncias e os problemas detectados. Apds a
conclusao dos trabalhos, os auditores devem monitorar as agées adotadas em resposta
aos achados e as recomendagoes.

A partir das diretrizes fixadas na ISSAl 300, complementadas pelas normas
definidas na ISSAI 3000, a realizacao das auditorias operacionais pelos Tribunais de
Contas apresenta diversas vantagens institucionais que favorecem o controle externo das
politicas publicas, sem apresentar os inconvenientes geralmente citados em relagao ao
ativismo judicial. Com relagao ao principio da separagao dos poderes, os resultados da
auditoria operacional podem ensejar a assinatura de prazo, visando a apresentagao de um
plano de acgao, por meio do qual o gestor responsavel definira as medidas necessarias para
sanar as falhas levantadas na fiscalizagao. Ao fixar esse prazo, o Tribunal de Contas
realiza o controle externo das politicas publicas sem violar o principio da Separagao dos

Poderes.
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No que tange a promogao da “macrojusti¢a”, os Tribunais de Contas tém realizado

varias as auditorias operacionais em areas relevantes, como saude, educagao, meio
ambiente, saneamento, residuos sélidos. Diferente das agoes individuais, controle externo
¢é capaz de levar em conta todas as externalidades envolvidas, fazendo o diagndstico dos
problemas detectados e o prognostico das solugées viaveis, com a possibilidade de
desenvolver uma analise intersetorial para corrigir as assimetrias informacionais. Além
disso, a avaliagao global de uma politica publica é fundamental quando a atividade
performativa do Estado resulta na producao de servigos e bens que nao possam ser
mensurados individualmente, como ocorre no caso dos tradicionais servigos ut/ universi.

Quanto ao suposto déficit de legitimidade democratica do controle realizado pelo
Poder Judiciario e pelos Tribunais de Contas, as auditorias operacionais se ajustam aos
novos contornos do conceito de democracia, na medida em que reforcam o compromisso
do agente politico com a implementagao dos direitos fundamentais e sociais, reforcando
a qualidade da democracia em termos de accountability e de responsiveness. Afinal, as
recomendacoes que decorem das auditorias operacionais permitem que o gestor publico
corrija os rumos de uma politica publica que tenha apresentado resultados ineficazes e
antiecondmicos. Dessa forma, a auditoria operacional se converte num mecanismo
democratico que fortalece a governanga, evitando a judicializagao de politicas publicas

macroestruturais.

7. CONCLUSADO.

Para nao se converterem numa promessa constitucional indcua, a compor o
arsenal retérico de muitos politicos e juristas, os direitos fundamentais e sociais exigem
sua promogao equilibrada, dentro dos limites do factivel. Num contexto de escassez dos
recursos publicos, o principio democratico permite a superagao dialética entre a previsao
abstrata dos direitos fundamentais e a implementagcao empirica das politicas publicas,
atendendo, de forma concomitante, as condicionantes impostas pelo substancialismo e

pelo procedimentalismo. Essa guinada axioldgica descortinou novos horizontes,
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permitindo a abertura do Estado e do direito para novos fatos e valores, num mundo que

se tornou cada vez mais dinamico.

Na vertente substancial, a reaproximacgao deontoldgica entre a ética e o direito fez
com que aos principios juridicos fossem atribuidos normatividade e imperatividade,
revestindo os direitos fundamentais com uma dimensao subjetiva e uma dimensao
objetiva, que orienta o exercicio do poder. Na vertente procedimental, a reaproximacgao
ontoldgica entre o direito (validade) e os fatos (facticidade) rompeu o carater autopoiético
do subsistema juridico, ampliando a zona de intersecgao entre as esferas da politica e do
direito, numa verdadeira “politizagao do direito”, de maneira favorecer a participagao
politica do cidadao por meio dos diferentes canais de comunicagao. Juntas, essas duas
vertentes promovem a qualidade da democracia, em termos de accountability e de
responsiveness.

Transpondo os limites da “grande politica”, o controle externo das politicas
publicas insere-se num contexto de democratizagao que reforga o processo de abertura
do o Estado para as pressdes exogenas da Sociedade e do Mercado. Sem descuidar da
legalidade imposta pelo Estado, da legitimidade clamada pela sociedade e da
economicidade exigida pelo Mercado, a atividade performativa do Estado torna-se mais
dinamica e flexivel, valendo-se das politicas publicas e das técnicas de gestao publica. O
ponto de convergéncia entre as politicas publicas e as técnicas de gestao publica reside
no controle material de resultados, pois ele demonstra, procedimentalmente, o grau de
coesao entre os meios e os fins, refletindo, substancialmente, a qualidade da democracia
em termos de accountability e responsiveness.

Para cada tipo de sociedade, de direito e de Estado, existe um modelo de controle
mais ajustavel, alargando o conceito de controle, de maneira a abrigar diferentes
significados, como dominagao, diregao, limitagao, vigilancia, verificagdao, monitoramento e
registro. Nessa esteira, o império da lei conduziu ao controle formal da Administragao
Publica, recaindo, sobretudo, sobre os elementos do ato administrativo. Atualmente, a
abertura do Estado para a Sociedade Civil e para o Mercado exigiu o desenvolvimento de

novos canones de controle, variando de acordo com o controlador, o controlado, o objeto,
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0 processo, os parametros e os efeitos do controle. Com fundamento no sistema de freios

e contrapesos, cada um dos trés Poderes tem uma gama de institutos a sua disposi¢ao
para realizar o controle das politicas publicas, mas o controle judicial é aquele que tem
gerado maiores discussoes.

A abertura do Estado e do direito para as pressoes deontoldgicas da moral e para
as pressoes ontologicas do Mercado e da Sociedade fortaleceu a “juridicizagcao da
politica”, de modo que a concretizagdo daquelas politicas publicas com lastro
constitucional deixou de ser assunto exclusivo dos poderes representativos, legitimando
o avango do ativismo judicial na concretizagao dos direitos fundamentais e sociais. Ocorre
que o controle judicial das politicas publicas costuma ser criticado em virtude do déficit
democratico do Poder Judiciario, dos limites decorrentes da Separagao dos Poderes, das
condicionantes impostas pela “clausula da reserva do possivel" e pelas dificuldades
institucionais na promog¢ao da “macrojustica”. Neste contexto, a analise institucional
comparada demonstra que os Tribunais de Contas podem ser um importante aliado na
concretizagao dos direitos fundamentais e sociais.

Considerando as dimensoes subjetivas e objetivas do controle externo, os
Tribunais de Contas exercem a atividade fiscalizatoria, apoiando-se nos instrumentos de
controle (e.g. inspecgbes, auditorias, determinagdes), nos critérios de julgamento
(legalidade, economicidade e legitimidade) e nas formas de fiscalizagao (fiscalizagao
orgcamentaria, financeira, contabil, operacional, patrimonial). Dentre essas modalidades
fiscalizatorias, a fiscalizagao operacional é aquela que mais se adequa aos novos
contornos da atividade performativa do Estado, na medida em que viabiliza o controle
material de resultados na implementagao das politicas publicas e na consequente
materializagao dos direitos fundamentais e sociais, sem interferir, de maneira drastica, na
dinamica de funcionamento do trés Poderes. Além disso, a auditoria operacional permite
uma compreensao panoramica e sistémica das politicas publicas, demonstrando a
potencialidade institucional dos Tribunais de Contas para promover a “macrojusti¢a” e
para fortalecer o compromisso democratico dos agentes politicos com a implementagao

dos direitos fundamentais e sociais.
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