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Resumo

Os Tribunais de Contas brasileiros ganharam bastante notoriedade nos ultimos
anos. Embora a aplicacao do Direito por qualquer drgao esteja aberta as diversas
possibilidades interpretativas da lei, a analise das sumulas desses tribunais evi-
dencia grande assimetria na interpretacao normativa por parte de tais drgaos, o
que pode gerar um tratamento diferenciado em casos semelhantes. Nesse con-
texto, este artigo buscou identificar assimetrias no conteddo das sumulas dos Tri-
bunais de Contas brasileiros para verificar se ha isonomia na fiscalizacao dos ges-
tores e organizacoes do setor publico no territdrio nacional. A pesquisa foi realizada
a partir de uma metodologia qualitativa, com a utilizacao do método de analise de
conteudo e o apoio do software Iramuteq. Como resultado, apresenta-se um mapea-
mento das sumulas dos Tribunais de Contas brasileiros a partir de sete classes
(remuneracao, aposentadoria, pensao, irregularidades, processo de contas, orca-
mento e licitacao). Tais dados podem ser Uteis ao planejamento estratégico na
Administracao Publica, buscando garantir mais seguranca juridica aos gestores
publicos. As conclusoes indicaram nao existir isonomia na auditoria dos gestores e
organizacoes do setor publico no territério nacional, especialmente em razao da
inexisténcia de uma Corte Superior de Contas com o papel de harmonizar essa juris-
prudéncia na federacao.

Palavras-chave
Tribunais de Contas; simulas; uniformizacao da jurisprudéncia; seguranca juridica;
isonomia.

Abstract

The Brazilian Courts of Accounts have gained considerable notoriety in recent
years. Although the Law’s application by anybody is open to the various interpre-
tative possibilities of the law, the analysis of these courts’ summaries shows a
significant asymmetry in the normative interpretation by such bodies, which can
generate different treatment in similar cases. In this context, this article sought
to identify asymmetries in the contents of the precedents of the Brazilian Courts
of Accounts to verify whether there is equality in inspecting public sector man-
agers and organizations in the national territory. The research was carried out
using a qualitative methodology, using the content analysis method and the Ira-
muteq software’s support. As a result, a mapping of the precedents of the Brazilian
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Courts of Accounts is presented from seven classes (remuneration, retirement,
pension, irregularities, account process, budget, and bidding). Such data can be
useful for strategic planning in Public Administration, seeking to ensure more
legal security for public managers. The conclusions indicated no equality in the
audit of public sector managers and organizations in the national territory, mainly
due to the lack of a Superior Court of Accounts to harmonize this jurisprudence
in the federation.

Keywords
Courts of Accounts; precedents; uniformization of case law; legal certainty; isonomy.

INTRODUCAO

Os cidadaos, tinanciadores da agao governamental por meio de tributos, tém o direito de saber
0 que, como e por quanto os gestores planejam realizar os gastos publicos. A prestagao de con-
tas viabiliza avaliar se as ag6es do governo cumprem os requisitos de boa governanga e a legis-
lagdo pertinente, controlando a realizagao or¢amentaria e evitando infragdes ou abusos de
poder (SCHILLEMANS, TWIST e VANHOMMERIG, 2013).

Ainda que o controle social seja um instrumento de accountability imprescindivel a uma
democracia, a experiéncia mostra que ele ndo possui a visao independente, a capacitagao ade-
quada, os recursos financeiros suficientes ou a autoridade hierarquica caracteristicos do con-
trole realizado por institui¢des governamentais (LEVASSEUR, 2018).

Para realizar esse controle institucional ¢ que existem, entre outras instancias, os Tribunais
de Contas (TCs), que no Brasil sdo responsaveis pelo auxilio ao controle externo das contas
publicas a cargo do Poder Legislativo.

No que diz respeito a natureza juridica dos TCs, ha divergéncia doutrinaria se eles seriam
orgaos auxiliares do Poder Legislativo ou instituigdes autonomas. De um lado, a Constitui-
¢ao de 1988 preve os TCs, em seus arts. 70 a 75, justamente no capitulo relativo ao Poder
Legislativo, podendo-se, com isso, concluir que se trata de um orgao alocado na estrutura
desse Poder.

Tambem da redagao expressa do caput do art. 71 pode-se inferir sua natureza de 6rgao
auxiliar do Legislativo: “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, ao qual compete: (...)”.

Nada obstante, o mesmo dispositivo também afirma a autonomia desses orgaos, segundo

a interpretacao dada pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) Ayres Britto:

Quando a Constitui¢ao diz competir ao Congresso Nacional exercer o controle externo

com auxilio dos Tribunais de Contas, no caso doTribunal de Contas da Uniao, ela ndo o
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faz um mero auxiliar, nao o coloca no plano da subalternidade hierarquica. Ela diz nao

poder haver controle externo senao com auxilio do Tribunal de Contas. Ou seja, esse

auxilio ¢ indiscartavel. (ADI 1.175-8/DF, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, D] 19.12.2006)

Segundo Torres (2014), na atribui¢ao de suas competéncias previstas no art. 71 da Cons-
tituigao Federal de 1988 (CF/1988), exceto nos dispositivos que expressamente assim preve-
jam, nao ha subordinagao hierarquica das decisées dosTCs ao Poder Legislativo, podendo, por
exemplo, determinar diretamente a sustagao do ato administrativo impugnado (art. 71, X, da
CF/1988)." As garantias de seus ministros sao derivadas diretamente do texto constitucional
(art. 73, § 3°, da CF/1988), também, indicando a auséncia de hierarquia funcional dos mem-
bros da Corte de Contas relativamente ao Congresso Nacional.

Portanto, naquilo que nao for expressamente previsto, tanto as competéncias do Tribunal
de Contas da Uniao (TCU), e ipso facto, tambem dos TCs dos entes subnacionais, quanto as
prerrogativas de seus membros denotam sua independéncia em relagao ao Poder Legislativo.
Consequentemente, os TCs brasileiros desfrutam de importante autonomia, essencial para o
exercicio de suas fungdes, embora justamente isso possa provocar divergéncias na atuagao de
cada uma das Cortes de Contas no Brasil.

Considerando que suas competéncias sao repartidas por fonte de recursos, nao raro os
gestores publicos sao fiscalizados por mais de um TC, como se da em grandes obras de infra-
estrutura que envolvem recursos federais, estaduais e municipais, auditadas, portanto, simul-
taneamente pelo TCU e pelos Tribunais de Contas Estadual (TCE) e Municipal (TCM),
quando houver, cada qual com sumulas proprias. Isso possibilita a ocorréncia de diver-
géncias na compreensao de uma mesma materia pelos diferentes TCs com competéncia
para decidi-la.

A fim de solucionar essa desarmonia, tramita no Senado Federal a Proposta de Emenda a
Constitui¢ao (PEC) n. 22/2017, que objetiva criar parametros mais transparentes, uniformes
e harmonicos de atuagcio dos TCs em ambito nacional, com a instituicio de um Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas.

O proposito deste artigo ¢ investigar justamente as possiveis assimetrias interpreta-
tivas pelas Cortes de Contas brasileiras a respeito de uma mesma tematica a partir da ana-
lise do contetdo informacional de suas simulas, examinando se ha com isso a possibilida-
de de tratamento anti-isonomico aos gestores publicos pelos TCs no Brasil em razao dos

multiplos entendimentos firmados por tais 6rgaos em materias semelhantes, considerando

1 Cretella Junior (1986) ja confirmava ambas, a fungao administrativa e a judicante, das competéncias dos

Tribunais de Contas. Nao adentraremos com mais profundidade nessa discussao por nao ser o foco deste

trabalho.
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a auséncia de um 6rgao superior com competéncia para ditar uma diretriz vinculante a todas
as Cortes nacionais.

Para tanto, sera adotada uma metodologia qualitativa, com a utilizagdo do metodo de analise
de contetudo e o apoio do software Iramuteq. O uso de softwares especificos para analise de dados
textuais esta cada vez mais presente em estudos em distintas areas do conhecimento, em especial
naqueles em que o corpus a ser analisado ¢ volumoso. A analise de dados textuais ou analise lexical
propoe que se supere a dicotomia classica entre o dominio quantitativo e o qualitativo. Isso pos-
sibilita que se quantifique e se empreguem calculos estatisticos sobre variaveis essencialmente
qualitativas — os textos, que neste estudo sao o contetdo informacional das simulas.

Tal abordagem preenche uma lacuna na literatura sobre o controle da gestao publica
(ARANTES, ABRUCIO e TEIXEIRA, 2005; LIMA, 2005; GOMES, 2006; CARVALHO,
2008; LOUREIRO, TEIXEIRA ¢ MORAES, 2009; MENEZES, 2012; LEMOS et al., 2013;
ROCHA, 2013: SANTOS et al., 2013; REIS, DACORSO e TENORIO, 2015; SUNDFELD
et al., 2017; LINO e AQUINO, 2018) sob a perspectiva do exame da produgao jurispru-
dencial dosTCs, especificamente suas sumulas, o que denota a relevancia teorica da pesqui-
sa apresentada neste artigo.

A classificagao proposta ao final apresenta-se como ferramenta ttil ao planejamento estrate-
gico na Administragao Publica quanto ao entendimento das Cortes de Contas nas areas exami-

nadas, justificando, também do ponto de vista pratico, os resultados apresentados neste artigo.

1. REFERENCIAL TEORICO

I.1. ACCOUNTABILITY NO SETOR PUBLICO

Accountability ¢ um conceito amplamente utilizado na pesquisa em Administragao Publica, mas
que padece de uma definigao inequivoca, englobando diversos significados, tais como respon-
sabiliza¢ao, transparéncia, equidade, democracia, eficiéncia, capacidade de resposta, responsa-
bilidade e integridade (SCHILLEMANS, 2011).

No Brasil, os termos “responsabilizagao” e “prestagao de contas” sao os mais citados ao defi-
nir o conceito de accountability, que possui relagao direta com a democracia, gerando para os
cidadaos a obrigagao de vigiar a atuagao dos escolhidos para governa-los e, para os governan-
tes, a de prestar contas de sua atuagao (OLSEN, 2015).

O termo accountability, desse modo, esta invariavelmente associado ao cumprimento das
leis no contexto de um setor publico bastante burocratizado (DUARTE et al., 2018), desta-
cando-se o papel do controle interno (POWER, 2013).

Além disso, a accountability diz respeito a prestar contas a alguma autoridade superior, com

énfase no escrutinio externo e na ameaga de possiveis sangées, o que geralmente ¢ visto como

um pre-requisito para a boa governanga (FERRY, ECKERSLEY e ZAKARIA, 2015).
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1.2. TRIBUNAIS DE CONTAS

Acompanhamos, nos ultimos anos, a notoriedade dos TCs, especialmente em casos de grande
repercussao, como em diversos acordos de leniéncia, investigagbes de corrupgao e mesmo na
rejei¢ao das contas do Executivo Federal que culminou no impeachment da ex-Presidente Dilma
Rousseff. A atuacdo do TCU mobiliza diversos atores (SOUZA e MASSERA, 2017), sendo,
portanto, de elevado interesse para o gestor publico.

O Brasil possui 33 TCs, presentes em todas as unidades federativas. Destes, 24 tém sumu-
las, o que equivale a 73% do total. Por nao terem um orgao de referéncia nacional para orien-
tar a aplicagao da lei de maneira uniforme em todo o territorio nacional, as atividades dosTCs
historicamente se pautaram em agoes isoladas, sendo o processo decisorio de cada Corte de
Contas brasileira independente do das demais.

Assim, cada TC constitui sua tltima instancia recursal, o que pode causar discrepancias na
interpretagao e aplicagao da lei a casos semelhantes. Tal constatagao evidentemente nao se
difere do que ocorre também nos 6rgaos jurisdicionais, dado que a norma juridica invariavel-
mente esta sujeita a diversas interpretagdes. Contudo, de modo diferente do que ocorre no
Poder Judiciario, ndo ha um orgao de Contas Central com competéncia para unificar a inter-
pretagao ou decidir de maneira vinculante para todas as Cortes de Contas nacionais, o que
gera uma maior inseguranga juridica e possibilita a ocorréncia de tratamentos anti-isonomicos
a casos semelhantes em todo o territorio nacional.

Muito embora o Brasil tenha adotado o sistema inglés de monopolio da jurisdi¢ao (i.e.,
de jurisdi¢ao una), criou TCs com fungao decisoria, a semelhanga do que ocorre na Cour des
Comptes francesa, mas sem que exista uma justica administrativa como se d4 nesse pais,? o
que permite sejam suas decisoes revistas pelo Poder Judiciario (SUNDFELD et al., 2017).

O julgamento dos gestores publicos pelos TCs tem consequéncias graves como a imputa-
¢ao de multa, a devolugao de valores, a decretagao de inabilidade para o exercicio de fungoes
publicas e inidoneidade para celebrar contratos com a Administragao, entre outras.

No entanto, nao ha uma aplicagao uniforme dessas sangdes em fungao da irregularidade
cometida, ja que a dosimetria da pena ¢ determinada em cadaTC.

Nesse cenario, a Lei Federal n. 13.655/2018 previu que a interpretagao das normas sobre
gestao publica deve considerar os obstaculos, as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das
politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados, privilegiando o

principio da deferéncia administrativa.

I.3. SUMULAS E UNIFORMIZACAO JURISPRUDENCIAL
Sumulas sdo enunciados gerais de contetdo preceptivo, enumerados e publicados pelos tri-

bunais para nortear a aplicagao da lei no caso concreto em seus julgados.

2 A Franga tem por tradigao a separagao da justica administrativa da judiciaria.
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Assemelham-se as leis pelo formato em um texto canonico e oficial e reafirmam a posigao
recorrente da Corte. Ainda que em geral ndo tenham efeito vinculante (binding effect), exce-
¢ao feita as sumulas do STF com essa especifica eficacia, sdao obrigatorias para os proprios
orgaos que as emitem, orientando, assim, o resultado de casos semelhantes pelo mesmo orgao
(INGRAM, 2015).

A pacificagdo da jurisprudéncia por meio de sumulas também evita uma “desordem de
multiplas accountabilities”, isto ¢, expectativas conflitantes de concepgdes dispares que minam
a eficacia organizacional com efeito paralisante (KOPPELL, 2005). Soma-se a isso o audit
performance gap: diferengas entre o que foi regulado e as praticas de auditoria (RUHNKE e
SCHMIDT, 2014).

1.4. OS DESAFIOS A PACIFICACAO DA JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A falta de interagao entre os TCs, a auséncia de homogeneidade no processo de criagao de
sumulas e a precariedade dos sistemas informatizados contribuiam para o carater insular
das Cortes de Contas, implicando injustificavel perda do conhecimento adquirido e incoe-
réncia pelo nao acompanhamento de precedentes em situagGes analogas.

Além de solugdes dispares para problemas comuns, em alguns casos sao firmados en-
tendimentos contrarios a propria letra da lei, o que ofende a legitima expectativa do gestor
de nao ser surpreendido por regra nova.

Muitas das diferengas sdo resultantes das condi¢des as quais a auditoria ¢ exposta, como res-
trigao de recursos, dispersao geografica e numero de jurisdicionados, alem da falta de articu-
lagdo com os demais orgaos de controle do pais (AQUINO e LINO, 2016) e do fator politico.

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A analise de conteudo foi utilizada como método para o mapeamento das simulas dos TCs,
identificagao de seus temas preponderantes e suas divergéncias interpretativas, seguindo os
preceitos da técnica de analise de conteudo de Miles e Huberman (1994), que consiste em

trés atividades iterativas e continuas:

(1) Redugao de dados — processo continuo de selecdo, simplificagao, abstragao e transforma-

¢ao dos dados originais provenientes das observagées de campo.

(2) Apresentacao dos dados — organizagao dos dados de tal forma que o pesquisador consi-

ga tomar decisdes e tirar conclusoes a partir dos dados (i.e., textos).

(3) Delineamento e verificagao da conclusao — identificagao de padrées, possiveis explica-

¢Oes, configuragoes e fluxos de causa e efeito.
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A pesquisa envolveu a base de dados secundarios provenientes de fontes oficiais dos TCs e
outras institui¢es publicas, inclusive a legislagao regente da materia. A abordagem foi qualita-
tiva e quantitativa, por meio de analise textual, que possibilita a quantificagao e o emprego de
tecnicas estatisticas sobre variaveis essencialmente qualitativas originadas de textos, com a fina-
lidade de descrever o material ou compara-lo em fungao de variaveis especificas. Como este
estudo apresentou grande volume de dados, optou-se por definir unidades menores e, em segui-
da, reagrupa-las em categorias, buscando, assim, relacionar padrées, temas e conceitos.

Para apoiar a analise, foi utilizado o software aberto Iramuteq (Interface de R pour les Analyses
Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires), que reproduz o metodo de classificagao hie-
rarquica descendente (CHD), executando a analise lexical do material e fracionando o texto
em classes hierarquicas (clusters), identificadas a partir de segmentos que compartilham o
mesmo vocabulario. Isso permite encontrar padrdes e termos de destaque e aglomerages por
similaridade (LOUBERE e RATINAUD, 2014). Nesse tipo de analise de dados, o processo
envolve atribui¢ao de significado aos achados da pesquisa, explicando os padrées encontrados
e procurando relacionar as categorias identificadas. Por fim, foi realizado o processo de trata-
mento dos resultados por meio de articulagao das similaridades que formam a base da rotu-
lagao, que ¢ a denominagao de cada categoria das stimulas dos TCs.

O planejamento deste estudo seguiu cinco passos metodologicos, a saber: 1) levantamen-
to e analise das simulas dosTCs a partir das informagGes publicas disponiveis nos respectivos
websites; 2) preparagao do corpus textual (extragao dos dados e das informagoes das sumulas
publicadas nos sites dos TCs) para leitura adequada pelo software Iramuteq (construgao da base
de dados); 3) configuragao das preferéncias de analise no software Iramuteq (padrdes estatisti-
cos que fornecem saidas para analise); 4) execugao das analises pelo software; e 5) apresentagao
dos relatorios e graficos do Iramuteq.

ATabela 1 apresenta o resultado da primeira parte da pesquisa, com o levantamento dos 24
TCs brasileiros que contam com sumulas editadas e vigentes. Em seguida, foram coletados os
textos de todas as samulas vigentes dos TCs. As analises textuais foram realizadas com lemati-
zagao (processo realizado pelo software Iramuteq que pesquisa o vocabulario e reduz as palavras
com base em suas raizes, sem realizar a desambigua¢ao), eliminando artigos definidos e inde-

finidos, verbos auxiliares, numerais e preposi¢oes nas propriedades-chave.

TABELA 1 — SUMULAS NOS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS

SIGLA SUMULAS EDITADAS SUMULAS VIGENTES
1 TCU 289 265
2 TCE-ACORDO 2 2
(continua)
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SIGLA SUMULAS EDITADAS SUMULAS VIGENTES

3 TCE-AM 26 25
4 TCE-BA 19 13
5 TCE-CE 4 4
6 TCE-ES 1 1
7 TCE-GO 2 2
8 TCE-MA 6 6
9 TCE-MG 123 85
10 TCE-MS 91 91
11 TCE-PA 18 11
12 TCE-PB 2 2
13 TCE-PE 19 15
14 TCE-PI 10 10
15 TCE-PR 13 13
16 TCE-RJ 4 A
17 TCE-RN 33 32
18 TCE-RO 13 10
19 TCE-RR 4 4
20 TCE-RS 23 22
21 TCE-SC 2 2
22 TCE-SP 51 47
23 TC-DF 109 109
24 TCM-RJ 8 7

Fonte: Elaboragao propria (dados de agosto de 2018).
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3. RESULTADOS E DISCUSSAO

3.1. ESTATISTICAS LEXICAIS CLASSICAS

Nessa analise, o software Iramuteq reformata as unidades de texto, pesquisa o vocabulario e
reduz as palavras com base em suas raizes (lematizagao), alem de criar o dicionario de for-
mas reduzidas e identificar formas ativas e suplementares. Como resultado, o software de-
tectou no banco de dados desenvolvido um corpus geral de 24 textos, correspondentes aos

24 TCs analisados; 4.100 palavras e 1.708,58 ocorréncias por texto.

3.2. ANALISE DE ESPECIFICIDADES

A analise de especificidades permitiu associar diretamente os textos do banco de dados (isto
¢, o conteudo das simulas) em fungao das variaveis de caracterizagao (ou seja, a partir de cada
um dos TCs). Verificou-se que as formas de maior ocorréncia se referem a assuntos relativos
a atos de pessoal, como fungao, promogao, carreira e pensao, indicando que esses sao temas

de grande interesse para os TCs.

3.3. ANALISE FATORIAL DE CORRESPONDENCIA

A analise fatorial de correspondéncia (AFC), por sua vez, ¢ uma representagao grafica dos
dados para ajudar a visualizagdo da proximidade entre classes ou palavras, por meio do cal-
culo das frequéncias e dos valores de correlagao qui-quadrado (2) — teste que serve para
avaliar quantitativamente a relagao entre o resultado de um experimento e a distribui¢ao
de um fenémeno.

E também a distribuicio mais utilizada em estatistica inferencial para cada palavra do corpo
textual, a partir da frequéncia predefinida e da execugao da AFC em uma tabela de contin-
géncia, cruzando as formas ativas e as variaveis observadas.

Como se observa na Figura 1, os resultados da AFC sao representados em um plano car-
tesiano por diferentes agrupamentos de palavras ou sujeitos que constituem as classes pro-
postas pela CHD (seg¢ao 3.4), sendo possivel conhecer a intensidade de cada palavra no con-
junto de classes identificadas a partir do mapeamento do contetido das simulas. Ainda, ¢
possivel saber a intensidade de cada palavra junto ao conjunto de classes e acessar aos seg-

mentos de texto de cada sujeito uma interpretagao mais qualitativa dos dados.

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.17N.1 | e2113 | 2021



ASSIMETRIAS NO CONTEUDO INFORMACIONAL DAS SUMULAS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS : 10

FIGURA 1 — ANALISE FATORIAL DE CORRESPONDENCIA
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Fonte: Elaboragao propria, saida do software Iramuteq.

A Figura 1 apresenta algumas representagdes graficas que indicam o posicionamento das
classes de vocabulos no corpus textual. Também ¢ possivel observar quais classes se complemen-
tam e concentram o corpus e quais se distanciam do centro e mostram certa especificidade. A
divisao espacial e por cores indica proximidade de termos que caracterizam o agrupamento das
classes, assim como algumas palavras que tiveram maior frequéncia (“licitagao” e “obra”, “pen-
sao” e “militar”, bem como “conta” e “julgamento”) nas simulas disponiveis para consulta publi-

ca nos websites dos TCs.

3.4. CLASSIFICACAO HIERARQUICA DESCENDENTE

A classificagao hierarquica descente (CHD) ¢ um método proposto por Reinert (1990) que
classifica os segmentos de texto em fungao de seus respectivos vocabularios, dividindo seu con-
junto com base na frequéncia das palavras ja lematizadas (formas reduzidas), obtendo classes
que simultaneamente apresentam vocabulario semelhante entre si e vocabulario diferente de

outras classes.
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A CHD, realizada apos a configuragao do software, resultou em um corpus textual cons-
tituido por 24 textos e 1.206 segmentos de texto, com aproveitamento de 1.147 segmen-
tos de texto, pois nem todas as palavras textuais foram consideradas para analise, obedecen-
do aos critérios gramaticais (por exemplo: preposicoes, conjungoes, pronomes, entre outros,
que foram removidos da pesquisa: o correspondente a 95,11%).

Emergiram 41.006 ocorréncias de palavras, formas ou vocabulos, dos quais 4.840 eram
palavras distintas. A analise e a categorizagao do corpo textual resultaram em sete classes
de sumulas, com a seguinte composi¢ao de segmentos de texto (sendo apresentadas pelo
percentual e pela frequéncia de palavras de cada agrupamento na construgao de um modelo
de analise): Classe 1 (18,13%, n = 208), Classe 2 (15,95%, n = 183), Classe 3 (15,61%, n =
179), Classe 4 (12,73%, n = 146), Classe 5 (12,21%, n = 140), Classe 6 (12,03%, n = 138)
e Classe 7 (13,34%,n = 153).

3.5. ANALISE DE SIMILITUDE

A andlise de similitude, baseada na teoria dos grafos, permite identificar as coocorréncias entre
as palavras, de forma que seu resultado traga indicagGes sobre a conexao entre as palavras, pos-
sibilitando a identificagao da estrutura do corpus textual, das partes comuns e das especifi-
cidades em funcao das variaveis ilustrativas (descritivas) detectadas na analise (MARCHAND
e RATINAUD, 2012).

A Figura 2 contém a representagao grafica da arvore de resultados e foi gerada selecio-
nando-se as formas com ocorréncia igual ou superior a trinta palavras (criterio de selegao)
para a frequéncia de contagem de cada palavra.

Por meio da analise de similitude, percebe-se que diversos assuntos se sobrepdem, ¢ o
termo “ndo” possui uma localizagao central na arvore de resultados, indicando o carater proi-
bitivo de muitos dos enunciados das simulas. A palavra “lei” também esta posicionada central-

mente, o que se coaduna com a tradi¢ao da civil law.
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FIGURA 2 — ANALISE DE SIMILITUDE
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Fonte: Elaboragao propria, saida do software Iramuteq.

3.6. ANALISE DAS CATEGORIAS E SUBCATEGORIAS

Na Figura 3, ¢ apresentada a distribui¢ao dos TCs pela classe em fungao do seu 2 (qui-qua-
drado), indicando que os tribunais mais representativos com base em associagGes para contri-
bui¢do as suas classes foram: Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP) (Classe
7/%2 = 108,27), TCU (Classe 6/%2 = 73,15) e Tribunal de Contas do Estado de Mato Gros-
so do Sul (TCE-MS) (Classe 3/%2 = 72,59). Os resultados indicam graficamente a posigao
de cada TC no plano cartesiano em relagao aos demais, de acordo com as frequéncias de for-
mas, a exemplo do TCE-SP, que foi o mais representativo na Classe 7 — Licitagao, consideran-

do que quase a totalidade de suas simulas aborda esse tema.
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FIGURA 3 — DISTRIBUICAO DOS TCS POR CLASSE EM FUNCAO DO SEU X2
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Fonte: Saida do software [ramuteq — dados da pesquisa.

A pesquisa apresenta que o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES)
e o Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE-PB) nao obtiveram correspondéncias de
segmentos de texto significativas, na logica do algoritmo semantico, considerando a pouca
quantidade de sumulas, no caso do TCE-ES, e a auséncia de segmentos de textos associados

as classes encontradas em quantidade significativa, no caso do TCE-PB.
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FIGURA 4 — CHD — DENDROGRAMA 2
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Fonte: Elaboragao propria, saida do software Iramuteq.

Gestdo Publica

A Figura 4 ¢ um dendrograma ou diagrama de arvore que exibe as classes e os grupos for-
mados por agrupamento de observagdes em cada passo. Em seus niveis de similaridade foram
acrescentadas, apos analise dos vocabulos pertencentes a cada ramificagao (demonstrando as
parti¢oes do corpus até chegarem as classes finais), as denominag¢Ges de categorias e subca-
tegorias de areas da Administragao Publica, que constituem um dos segmentos mais ativos
(SERVA, 2017).

A Administragao Publica brasileira se encontra diante de um grande desatio, uma vez que
as reformas na gestao nao alcangaram um processo de revisao e desenvolvimento institucio-
nal permanente — e ultrapassar o modelo gerencial implica uma nova agenda de mudangas
estruturais alinhadas com os objetivos da cidadania (FILGUEIRAS, 2018).

Como resultado da pesquisa, as denominag¢6es foram atribuidas em fun¢ao da analise das clas-
ses, gerando as categorias “Servidores Publicos” e “Gestao Publica” e respectivas subcategorias.

Conforme previsao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), as despesas com pessoal
podem alcangar 50% da Receita Corrente Liquida (RCL), no caso da Uniao, e 60% da RCL,
nos Estados e Municipios, demonstrando ao gestor a necessidade de equilibrar a despesa com
manutengao do setor publico, sem comprometer os recursos para realizagdo de politicas
publicas. Isso torna a categoria “Servidores Publicos” uma das principais preocupagoes do ges-
tor publico e um dos pilares da LRF (CRUZ ez al., 2018). Da analise do software Iramuteq,
foram encontradas as classes “Remuneragao”, “Aposentadoria” e “Pensao”, todas intimamente
relacionadas as despesas com pessoal e a categoria “Servidores Publicos”.

A preocupagao com os gastos com o funcionalismo publico ¢ tanta que 0s TCs devem exa-
minar o cumprimento dos limites quadrimestralmente e alertar os Poderes ou orgaos que atin-
girem 90% do limite com a despesa com pessoal, por determinagao do art. 59, § 1%, 11, da LRF.

O estado do Rio de Janeiro ¢ exemplo do descontrole de gastos com pessoal, atingindo 72,3%
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da RCL em 2016, percentual que, somado a queda do produto interno bruto, a elevagao das
taxas de juros e aos continuos déficits primarios, levou a insustentabilidade fiscal (CRUZ et
al., 2018).

Por seu turno, a categoria “Gestao Publica” engloba as classes “Orgamento”, “Licitagao”,
“Irregularidades” e “Processo de contas”, todas alinhadas a indicadores de boa governanga local
(CRUZ e MARQUES, 2017), sobretudo para prevenir e reduzir a corrupgao, assegurando

integridade, transparéncia e accountability, justificando o interesse dos TCs nessas materias.

3.6.1. CATEGORIA “SERVIDORES PUBLICOS”

A categoria “Servidores Publicos” engloba a subcategoria “Incorporagdes”, que inclui as
Classes 1 — Remuneragao, 5 — Aposentadoria e 6 — Pensao, envolvendo questdes trabalhis-
tas e previdenciarias.

Apesar da recomposi¢ao da forga de trabalho e da valorizagao de salarios, especialmente
de algumas carreiras estrategicas no setor publico (CAVALCANTE e CARVALHO, 2017), os
conflitos envolvendo os servidores publicos sao expressivos, o que justifica a grande quanti-
dade de simulas editadas a esse respeito. Entre os assuntos mais demandados no Poder Judi-
ciario em 2017 estao a remuneragao, na Justi¢a do Trabalho, e os beneficios previdenciarios,
na Justica Federal (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA [CN]], 2018), justamente aque-
les encontrados nessa categoria.

A partir da CHD foi realizada a AFC apresentada na Figura 1, que representa graficamen-
te a proximidade das palavras de acordo com o algoritmo do Iramuteq. Nessa figura, ¢ pos-
sivel visualizar, no 2° e 3° quadrantes, a proximidade das classes pertencentes a categoria
“Servidores Publicos”: Classe 1 — Remuneragao (vermelho), Classe 5 — Aposentadoria (azul

claro) e Classe 6 — Pensao (azul escuro).

3.6.1.1. Subcategoria “Incorporagdes”

A subcategoria “Incorporagdes” abrange a Classe 1 — Remuneragao e a Classe 5 — Aposenta-
doria. Os dois temas possuem relagao proxima, pois o beneficio da aposentadoria decorre da
remuneragao do cargo ou fungao exercidos, embora muitas das vantagens do cargo sejam devi-
das apenas aos servidores ativos, o que gera uma importante redugao dos beneficios.

Nos anos 1990, distor¢oes no sistema remuneratorio, especialmente pela manipulagio de
brechas na legislacao regedora da mateéria, ocasionaram também o efeito inverso: incorpora-
¢oes de vantagens temporarias e acumulagao de proventos, aumentando as remuneragoes para
além do teto salarial (PEREIRA, 1998).

Embora os novos modelos de gestao publica tenham introduzido adicionais de produti-
vidade como incentivo para o aumento da eficiéncia no setor publico, existem indicativos de
que esse instrumento tem sofrido do efeito crowding-out, de apropriagao do beneficio como
um direito permanente e nio relacionado a melhoria do desempenho (GUIMARAES e MAR-
CONI, 2017), gerando novos contlitos.

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.17N.1 | e2113 | 2021



ASSIMETRIAS NO CONTEUDO INFORMACIONAL DAS SUMULAS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS 16

3.6.1.1.1.Classe I — Remuneragao

A Classe 1, que obteve a maior correspondéncia quantitativa de segmentos de textos (18,13%/n
= 208), pode ser caracterizada por questoes relacionadas a valores monetarios relativos ao exer-
cicio da fungao publica, recebendo, assim, a denominagao “Remuneragao”. Nela, destacam-se

» <« »

palavras como “gratificagao”, “cargo”, “vantagem”, “provento” e “vencimento”, como se observa
na Figura 1.

Esse agrupamento indicou que o Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE-PA), o Tribu-
nal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM) e o Tribunal de Contas do Distrito Federal
(TC-DF) tém maior significancia em relagao a Classe 1 do que as outras. O Tribunal de Contas
do Estado da Bahia (TCE-BA) nao foi considerado nessa classe em fungdo de apresentar maior
correspondéncia de segmentos de texto na Classe 3.

Questdes envolvendo a composi¢ao da remuneragao se tornaram um grande problema no
setor publico em meio a crise fiscal e a longos periodos de explosao inflacionaria, sendo o fun-
cionalismo tratado de modo contabil (GOMES, SILVA e SORIA, 201 2). Assumir posi¢oes em
uma organizagao do setor publico depende dos niveis de beneficios pecuniarios e ndo pecu-
niarios oferecidos (GRISSOM, VIANO e SELIN, 2016).

Com o intuito de assegurar o equilibrio das contas publicas, a Emenda Constitucional
n. 19/1998 e a LRF trouxeram medidas para reduzir o quadro de servidores publicos e os
gastos publicos com pessoal, permitir medidas de demissao voluntaria e ampliar condigées
para contratagao temporaria, alem de limitar as despesas de pessoal (MARTINS e MOLI-
NARO, 2013).

O salario-base do funcionalismo publico foi congelado, com acréscimo de vantagens em
lugar da revisao remuneratoria anual (como gratificagdes, adicionais, abonos e auxilios, cha-
mados “penduricalhos”) que poderiam ser facilmente extintas em caso de desequilibrio nas
contas, indicando também uma precarizagao da carreira publica (GOMES, SILVA e SORIA,
2012; CAMARGO, MINHOTO e JACOMINI, 2014).

Nesse sentido, as palavras “comissao”, “fungao”, “incorporar”, “calcular” e “adicional” igual -
mente se destacam na Classe 1 — Remunera¢ao, como se vé na Sumula n. 1 do TCE-PA: “A
gratificagao de escolaridade integra a remuneragao de cargo em comissao do grupo diregao e
assessoramento superior designado pelo codigo GEP-DAS-010”.

Contudo, essa nao ¢ a posicao do TCE-SP, que, embora nao tenha sumulado tal enten-
dimento, vem decidindo que nao ¢ devido adicional de escolaridade se esta for pre-requi-
sito de acesso a cargo ou fungao, postulando, inclusive, pela devolugao dos valores percebi-
dos indevidamente (vide, por exemplo, o processo TC-001120/026/15).

O requisito de nivel universitario para exercicio de cargos comissionados se mostra neces-
sario diante do grau de complexidade que as fungoes de diregao, chefia e assessoramento exi-

gem, sendo esse também o entendimento do TCE-SP na Agao Direta de Inconstitucionalidade

(ADIn) n. 0130719-90.2011.8.26.0000.
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3.6.1.1.2. Classe 5 — Aposentadoria
Como resultado dos “penduricalhos” (vide Classe 1), houve consequéncias no calculo de apo-
sentadorias e pensoes, indicando a proximidade das Classes 1 — Remuneragao, 5 — Aposenta-
doria e 6 — Pensdo.

A Classe 5, que obteve correspondéncia quantitativa de segmentos de textos de 12,21%
(n = 140), possui vocabulos relacionados as regras para concessao de aposentadoria, desta-

» » (13

. 4 / » . A » f ]
cando-se na Figura 1 palavras como “periodo”, “aposentadoria”, “contagem”, “computo” e “efei-

to”, razao pela qual recebeu a denominagao “Aposentadoria”.

O Tribunal de Contas do Estado de Goias (GO), o Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro (TCE-R]) e o TCE-AM foram os mais significativos em relagao a Classe 5; porem,
o TCE-AM nio foi considerado nessa classe, uma vez que obteve maior correspondéncia de
segmentos de texto na Classe 3. O Tribunal de Contas do Estado do Acre (TCE-AC), por sua
vez, foi incluido na Classe 5 por ter se aproximado mais dela do que da Classe 4 — Processo
de contas.

A CF/1988 permitiu a consolidagao de uma serie de privilégios na aposentadoria dos
servidores publicos e seus pensionistas que elevaram sobremaneira o custo do sistema pre-
videnciario, representando excessivo onus fiscal para a sociedade (PEREIRA, 1998; LOU-
RENCO, LACAZ e GOULART, 2017; LAVINAS e ARAH]O, 2017). Somente apos a esta-
bilizagao da moeda, em 1994, foi possivel ter a exata nog¢ao do tamanho do déficit na
previdéncia, o que facilitou o encaminhamento politico de reformas, pois ja nao havia mais
receitas inflacionarias que pudessem amenizar a despesa publica, principalmente os gastos
com aposentadorias.

Portanto, os deficits nos regimes de previdéncia impuseram a adogao de novas regras para
obtencdo dos beneficios de aposentadoria, visando a adequagio dos sistemas a realidade finan-
ceira dos fundos. As mudangas na legislagao, as regras de transi¢ao e respectivas interpreta-
¢oes geram incertezas, demandando também dos TCs um posicionamento,

A Sumula n. 4 do TCE-R] bem exemplifica as quest6es suscitadas nessa classe, demons-
trando a interpretagao dessa Corte a respeito das regras de contagem de tempo para a apo-

sentadoria especial do magistério:

¢ valido o computo de todo o tempo exercido pelos especialistas em educagao e orientadores
educacionais no ambito de orgaos e unidades da area da educagao, independentemente

das fung¢des exercidas, desde que reunidos os requisitos para a inativagao até a data limite

de 29/10/2009.

Note-se, contudo, que a interpretagao do dispositivo legal nao ¢ pacifica nosTCs. A Sumu-
lan. 2 do TCE-PA, por exemplo, dispée que na contagem para fins de aposentadoria especial
de professor estao excluidos os periodos exercidos em quaisquer outras fungdes na area do

magisterio que nao a docéncia, decisao que se coaduna com a Stmula n. 726 do STF.
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Assim, a comparagao denota que no Rio de Janeiro o professor atuante fora da docéncia
se aposentara antes de um professor, nas mesmas condig¢oes, ocupante de cargo publico no

Para, o que fere o principio da isonomia e gera implicagoes previdenciarias e atuariais.

3.6.1.1.3. Classe 6 — Pensao

A pensao ¢ um beneficio previdenciario devido aos dependentes do beneficiario em razao de seu
falecimento, objetivando o amparo da familia. Assim como o beneficio da aposentadoria, o bene-
ficio da pensao por morte sofreu diversas alteragdes ao longo dos anos acerca do calculo e das
regras de concessao, padecendo das mesmas incertezas quanto a aplicabilidade da legislagao e
das regras de transigao.

Nessa classe, o TCU foi altamente significativo em correspondéncia de textos, sendo o
tnico TC representativo da Classe 6 — Pensao que obteve correspondéncia quantitativa de seg-
mentos de textos de 12,03% (n = 138).

A analise dos vocabulos que compdem essa classe, apresentados na Figura 1, ¢ esclarece-
dora. As palavras “pensao” e “militar” sao as mais significativas desse agrupamento e apare-
cem proximas.

A pensao dos militares ha muito ¢ objeto de grande controvérsia, e o resultado das analises
indica que o TCU — 6rgao competente para apreciar os atos de pessoal das forgas armadas —
tem sido bastante confrontado nessa matéria.

As polémicas giram em torno de questes anacronicas, como a pensao concedida a filhas
solteiras de segurados falecidos. Sobre esse tema, o TCU editou a Sumula n. 285, limitando
sua concessao apenas as filhas solteiras dependentes economicamente do instituidor da pen-
sao. Tal interpretagao, embora “moralizante” e para alivio das contas publicas, ndo possui res-
guardo legal, visto que o art. 5°, paragrafo unico, da Lei Federal n. 3.373/1958 continua
com a mesma redagao desde 1958, prevendo a perda da pensao temporaria somente se a bene-
ficiaria for ocupante de cargo publico permanente. Isso demonstra que o processo de paci-
ficacao das simulas deve, antes de tudo, atentar para a legalidade, respeitando as limitagoes

de competéncia.

3.6.2. CATEGORIA “GESTAO PuBLICA”

Da analise pelo algoritmo do Iramuteq, a categoria “Gestao Publica” ¢ formada pela subcatego-
ria “Contas Publicas” e pela Classe 7 — Licitagao. A subcategoria “Contas Publicas”, por sua vez,
abrange a subcategoria “Prestacao de Contas” e a Classe 2 — Orgamento; essas ramificagoes se
coadunam com as praticas da Nova Gestao Publica e de responsabilidade fiscal.

Na Nova Gestao Publica, a visao ¢ tipica de mercado, centrada nos resultados, na capaci-
dade de inovagdo e de resposta as demandas dos cidadaos, espelhando-se nas empresas priva-
das para ampliar a eficiéncia, reduzir custos e alcangar maior eficacia na prestagao de servigos,
incorporando ideias do liberalismo classico, principalmente a redugao do escopo e do tamanho
do Estado (MOTTA, 2013). Os cidadaos, por sua vez, ultrapassam seus papeis como eleitores
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e clientes, passando a solucionadores de problemas, cocriadores e governadores ativamente
engajados em produzir o que ¢ valorizado e bom para o publico.

Nessa nova abordagem sao proeminentes, alem da eficiéncia e eficacia, os valores de-
mocraticos (BRYSON, CROSBY ¢ BLOOMBERG, 2014), bem como a governanga cola-
borativa (McGINNIS e OSTROM, 2012). Com isso, prevaleceu a tendéncia de descen-
tralizagao, terceirizagao e contratacao de servigos publicos, temas incluidos na Classe 7
— Licitacao.

Em que pese a tentativa de flexibilizar a atividade da Administragao Publica, essa a¢ao
resultou em novas burocracias para o controle das contratagdes publicas, nao extinguindo
os controles tradicionais (MOTTA, 2013). Exemplo disso foi a evolugao dos mecanismos
de accountability, com énfase em um governo mais transparente, viabilizando o controle social
— essencial para uma Administragao Publica eficiente e efetiva, sendo esse assunto tema da

subcategoria “Prestagao de contas”.

3.6.2.1. Subcategoria “Contas Publicas”
As contas publicas envolvem todos os registros e demonstrativos produzidos pela Adminis-
tragao Publica, ainda que nao publicados, relativos ao uso dos recursos publicos (REIS,
DACORSO ¢ TENORIO, 2015).

A subcategoria “Contas Publicas” contém a subcategoria “Prestagao de Contas” e a Classe
2 — Orgamento, que sao duas dimensoes das contas publicas: a de planejamento e execugao
da despesa e a de prestagao de contas da despesa realizada. Embora a fiscalizagao pelos TCs
esteja evoluindo para um controle de resultados, com foco na eficiéncia da gestao (fiscalizagao
operacional), prevalece ainda o modelo de accountability tradicional, priorizando a analise da
conformidade contabil, financeira, or¢amentaria e patrimonial (CRUZ ¢ AFONSO, 2018),
razao pela qual se justifica a divisao da subcategoria “Contas Publicas” em “Orgamento” e

“Prestagao de Contas”, que serdo detalhadas a seguir.

3.6.2.2. Subcategoria “Prestagao de Contas”

A prestagao de contas e a transparéncia adequada existem para permitir que os cidadaos
fagam julgamentos informados (KALAMBOKIDIS, 2014). Na Figura 1, as Classes 3 — Irre-
gularidades e 4 — Processo de contas estao espacialmente mais proximas no 4° quadrante do

grafico, dada sua proximidade textual e estatistica.

3.6.2.2.1. Classe 3 — Irregularidades

A Classe 3 — Irregularidades obteve correspondéncia quantitativa de segmentos de textos
de 15,61% (n = 179), sendo caracterizada por questoes relacionadas a ocorréncia de irre-
gularidades na gestao e no exercicio da fungao publica e suas consequéncias. Destacam-se
“ressarcimento”

nessa classe vocabulos como “irregularidade”, “multa”, “responsabilidade”

) >

19 ~ » .
e “san¢ao”, como se observa na Figura 1.
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Esse agrupamento incluiu a maior quantidade de TCs, indicando que o Tribunal de Contas do
Estado do Ceara (TCE-CE), o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE-RN),
o Tribunal de Contas do Estado do Pernambuco (TCE-PE), o Tribunal de Contas do Estado do
Parana (TCE-PR), o Tribunal de Contas do Estado de Rondénia (TCE-RO) e o TCE-BA tém maior
similaridade em relagao a Classe 3 do que as outras. O Tribunal de Contas do Estado de Roraima
(TCE-RR) foi incluido na Classe 3 por estar mais proximo dela do que das demais (vide Figura 3).

Como exemplo dessa classe, a Simula n. 9 do TCE-PR inclui hipotese de san¢ao nao prevista
na Constitui¢ao Federal, permitindo a imposi¢ao de multa em caso de contas julgadas regulares,
ainda que com ressalvas.

Em outro extremo, a Simula n. 23 do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul (TCE-RS) prevé que nos processos de Contas de Governo nao cabe multa ao administra-
dor, independentemente se as contas foram julgadas irregulares ou regulares com ressalvas,

indicando divergéncias na aplicagao da Constituigao Federal.

3.6.2.2.2. Classe 4 — Processo de contas

A Classe 4 recebeu a denominagao “Processo de contas” por conter palavras alusivas aos ritos,
processos, procedimentos e as competéncias dos TCs, sendo estatisticamente mais significati-
vas palavras como “conta”, “julgamento”, “processual”, “competente” e “jurisdigao”, como
verificavel na Figura 1. Essa classe obteve correspondéncia quantitativa de segmentos de tex-
tos de 12,73% (n = 146), sendo o Tribunal de Contas do Estado do Maranhao (TCE-MA) ¢
o TCE-RS os que mais se aproximaram desse agrupamento.

Sobre o processo de contas, ¢ importante notar que nao existe dispositivo legal que o vin-
cule ao Codigo de Processo Civil, em que pese alguns TCs admitirem sua aplica¢ao subsidia-
ria, como o TCU (Sumula n. 103) e o TCE-PR (art. 52 de sua Lei Organica).

A Sumula n. 23 do TCE-RS exemplifica a Classe 4, segundo a qual a publicagao das pau-
tas das sess6es no Didrio Oficial Eletrénico ¢ garantia suficiente do devido processo legal, como

também entende o TCU.

3.6.2.2.3. Classe 2 — Or¢amento
A Classe 2 — Orgamento alcangou correspondéncia quantitativa de segmentos de textos de
15,95% (n = 183). Nessa classe, o TCE-MS ¢ o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCE-MQ) tiveram alta correspondéncia no corpus textual. No entanto, o TCE-MS foi inclui-
do na Classe 3 — Irregularidades, pois obteve maior correspondéncia quantitativa de segmen-
tos de textos em relagao ao algoritmo do software Iramuteq.
Na Figura 1, vocabulos como “convénio”, “orgamento”, “credito”, “desenvolvimento” e “finan-
ceiro” pertencem a mesma tematica da Classe 2, reunidos sob a denominag¢ao “Orgamento”.
O orgamento publico ¢ um instrumento estruturante da agao governamental de grande rele-

vancia para a tomada de decisao em politicas publicas, tanto na analise da viabilidade econoémica
quanto sob o aspecto politico e social (ABREU e CAMARA, 2015).
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No Brasil, o orgamento publico ¢ objeto de regras formais consubstanciadas na Constitui-
¢ao Federal e em leis, como a LRF e a Lei n. 4.320/1964. Por isso mesmo, lacunas legislativas
quanto ao processo orgamentario exigem um esforgo interpretativo, a exemplo do exercicio
da competéncia legislativa concorrente e suplementar (CAETANO, AFONSO e SILVA, 2007).

A Stimula n. 23 do TCE-MG, por exemplo, preceitua que a indica¢do da dotagdo or¢amen-
tdria que ira comportar os gastos publicos ¢ exigéncia legal que nao pode ser desprezada. Na
realidade, essa sumula resume os arts. 16, § 1°, I e Il, e 17, § 1°, da LRF, simplesmente rea-

firmando a “letra da lei”, cujo cuamprimento poderia ser diretamente invocado.

3.6.2.2.4. Classe 7 — Licitagao
A Classe 7, que atingiu correspondéncia quantitativa de segmentos de textos de 13,34%
(n = 153), compreende palavras associadas ao tema das contratagoes pﬁblicas, notadamente
“obra”, “contratacao”

vocabulos como “licita¢ao” “prego” e “competitividade”, como se

b ) )

observa na Figura 1, recebendo a denominagao “Licitagao”.

OsTCs que mais contribuiram com conteudos textuais em relagao a Classe 5 foram os
de S3ao Paulo, do Ceara, do Rio de Janeiro e de Santa Catarina. A Stmula n. 27 do TCE-SP
ilustra os segmentos de texto dessa classe, dispondo que, em procedimento licitatorio, a
cumulacao das exigéncias de caugao de participagao e de capital social minimo insere-se no
poder discricionario do administrador, respeitados os limites previstos na lei de regéncia.

Por sua vez, a Sumula n. 106 do TC-DF prevé que a comprovagao de capital minimo,
de patrimoénio liquido minimo ou de garantias que assegurem o adimplemento do contrato
pode ser exigida de forma nao cumulativa no caso de compras para entrega futura e de exe-
cucao de obras e servicos.

Consequentemente, no estado de Sao Paulo ¢ permitido exigir, de forma cumulativa, mais
de uma comprovagao quanto a capacidade financeira da licitante — fato que, por um lado,
aumenta a garantia para a Administragao Publica, mas, por outro, restringe potencialmente a

competitividade em relagao ao Distrito Federal.

3.7. EQUIVALENCIAS ENTRE A CLASSIFICACAO DE SUMULAS DO TCU E AS CATEGORIAS DA PESQUISA
Na Figura 5, apresentamos lado a lado as equivaléncias entre a classificagao de simulas do
TCU e as categorias identificadas nesta pesquisa. A unica categoria do TCU que nao encon-
trou equivaléncia foi a “Gestao Administrativa”, relacionada a temas de controle interno,

mencionado apenas na Sumula n. 4 do TCE-RO.
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FIGURA 5 — EQUIVALENCIA ENTRE AS AREAS DE CLASSIFICACAO DE SUMULAS DOTCU E
AS CATEGORIAS IDENTIFICADAS NA PESQUISA

Categorias da Pesquisa Areas do TCU

classe 6 ———— classe 6
Pensdo

Servidores Piablicos

classe 5 Pessoal
Aposentadoria

Incorporagbes

classe 1 classe 1

Remuneracdo

Prestacdo

Irregularidades
de Contas a

Responsabilidade

ADMINISTRACAOD PUBLICA
ADMINISTRAGAQ PUBLICA

Contas Piblicas
Processo de Contas Competéncia

Direito Processual

Gestdo Publica

se 2

Org.amenLtE .

Finangas Publicas

classe 7 classe 7
Licitagdo Contrato Administrativo

Licitagdo

Fonte: Elaboragao propria, com base na arvore de classificagao do TCU.

CONCLUSOES

O ponto de partida deste estudo foi identificar assimetrias no contetdo das sumulas dos TCs
brasileiros para verificar se ha isonomia na fiscalizagao dos gestores e organizagoes do setor
publico no territorio nacional por parte das Cortes de Contas nacionais.

Os resultados evidenciaram diversas incongruéncias entre as interpretagdes sumuladas
pelos TCs, confirmando a hipotese levantada inicialmente. Alem das diferengas de interpreta-
¢ao entre os TCs, identificaram-se divergéncias com relagao a propria letra da lei e da Cons-
tituicdo Federal, como mostraram os casos apresentados. Embora a existéncia de multiplos
sentidos a mesma norma seja propria da hermenéutica juridica, a auséncia de uniformidade
na compreensao das normas orientadoras da gestao publica por diferentes Cortes de Contas,
muitas vezes competentes para a analise do mesmo fato, gera a possibilidade de tratamentos
anti-isonomicos a situagdes semelhantes, alem de grave inseguranga juridica, prejudicando a
propria realizagao da importante fiscalizagao contabil a cargo desses orgaos.

Tais conclusodes sao preocupantes, especialmente porque ¢ frequente, como dissemos, a
atuagao concomitante de mais de umTC sobre a mesma despesa, com o potencial de gerar uma
desordem de multiplas accountabilities, a paralisagao da Administragao Publica e mesmo falhas
no atendimento a populagao.

As causas para tais disparidades residem particularmente na autonomia de atuagao dos
TCs e na inexisténcia de uma Corte de sobreposi¢ao, o que podera ser contornado com a cria-

¢ao de um Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, como prevé a PEC n. 22/2017.
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Da analise das simulas dos TCs foi possivel identificar seus temas de interesse comum e
suas particularidades. As sete categorias identificadas apontam que sao de elevada relevancia
assuntos relativos a remuneragao, aposentadoria, pensao, irregularidades, processo de contas,
orcamento e licitagao.

Os agrupamentos encontrados sao bastante semelhantes a classificagao utilizada pelo TCU
nas areas de indexagao de suas sumulas, muito embora essa organizagao tenha decorrido muito
mais da praxis do que de uma sistematizagao teorica. Por isso mesmo, estudos aprofundados
podem facilitar a identificagao de subcategorias ou subtemas, inclusive auxiliando a gestao da
informagao e possibilitando a recuperagao das saimulas.

Embora as grandes areas do TCU possuam sua categoria correspondente na classificagao
desta pesquisa, constatamos diferencas entre seus niveis e subniveis, indicando que uma
melhor classificagao das sumulas deve considerar o reposicionamento das denominagées de
area para tema ou subtema, ou vice-versa.

A Classe 1 — Remuneragao foi a que obteve a maior correspondéncia de segmentos de
textos. As palavras mais representativas em fungao do seu )2 (qui-quadrado) foram “pensao”
(X2 = 451,9) na Classe 6 — Pensao e “licitacao” ()2 = 402,25) na Classe 7 — Licitacgdo, sina-
lizando os temas de destaque na produgao de sumulas pelos TCs.

O TCE-SP foi o que mais se destacou estatisticamente, com %2 = 108,27 na Classe 7 —
Licitagao, seguido pelo TCU, com %2 = 73,15 na Classe 6 — Pensao.

Primando pela isonomia no tratamento dos gestores publicos, entendemos que a alta cupu-
la de cada TC deve considerar a harmoniza¢ao de sua jurisprudéncia com as demais Cortes,
realizando estudos em conjunto a fim de alcangar a convergéncia de interpretagées em assun-

tos controversos.
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