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DIREITOS HUMANOS

Questoes reflexivas nas delibera¢6es das cortes de contas

Procuradora do Ministério Publico de Contas do Estado de Minas Gerais. Doutora e Mestre em
Direito Constitucional pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Pés-graduada em
Controle Externo pela PUC Minas.

Ha quase 75 anos, mais precisamente no dia 10 de dezembro de 1948, em momento marcado pelas
profundas cicatrizes deixadas pelas duas grandes guerras, a Organizacdo das Na¢des Unidas promulgava
0 que seria um ideadrio e — por que ndo dizer — uma resposta ao ardente reclamo mundial de milénios
pela paz e dignidade da pessoa: a Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH)'.

Constituida de um preambulo e apenas 30 artigos, a DUDH foi capaz de estabelecer uma base de direitos
que traduzem valores da mais alta envergadura, como liberdade, igualdade e dignidade, servindo de
inspiracao para a producdo de outros documentos internacionais e penetrando nas constitui¢des para
conformar o rol de direitos fundamentais da pessoa, como saude, educacdao, moradia, alimentacao,
trabalho, lazer e seguranca.

Desde entao, o incessante clamor pela efetivacdo daquilo que fora pactuado na DUDH tem sido uma
tonica em grande parte das nac¢des, incorporando a pauta de discussdes entre os povos de diferentes
culturas e crencas, cientes de que, com os fendbmenos da interconexdo e da mundializacdo, em que
o conceito de individuo passa a ser concebido em sua acepcdo plural, os reflexos do que ocorre em
determinado local se espraiam de forma célere, trazendo consequéncias para o todo.

Nessa medida, a tematica dos direitos humanos precisa ser considerada dentro de uma visao holistica,
visto que referidos direitos devem ser tomados como universais para que sejam, de fato, efetivos.
Ademais, a sua garantia de efetividade depende da existéncia de organismos multinacionais e
instituicdes nacionais fortes, capazes de adotar medidas necessdrias para promové-los, bem como de
vigiar e obstar a pratica de qualquer ato que possa vulnera-los.

E nesse cenario que as entidades de controle externo e, no caso do Brasil, notadamente as Cortes
de Contas e os Ministérios Publicos de Contas, que junto aquelas atuam, assumem extraordinario
encargo, em especial, com o advento da Constituicao de 1988, com muita propriedade terminoldgica
denominada “Constituicao Cidada” Atribuindo-lhes competéncia para aferir a legitimidade - ao lado
da legalidade e da economicidade - dos dispéndios publicos, nossa Lei maior, pela leitura conjugada
das normas que consagra, passou a exigir que os érgaos de controle externo deixem de ser apenas os
defensores do erdrio de outrora para se tornar garantidores da realizacdo acertada de politicas publicas

1 Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/91601-declaracao-universal-dos-direitos-humanos.
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concretizadoras de direitos fundamentais. Assim, a defesa do erdrio passa a ser meio para se atingir o
propdsito maior atinente ao resguardo dos interesses da sociedade.

E, portanto, dessa perspectiva democratica, que considera como Ultima ratio a finalidade publica e a
satisfacao das necessidades e dos interesses coletivos, que emerge como coroldrio a relevancia das
deliberacoes das Cortes de Contas no exercicio permanente da fiscalizacdo da escorreita aplicacao dos
recursos publicos, capaz de contribuir decisivamente para a efetivacao de direitos fundamentais.

A DUDH, primeiro documento a consagrar a protecao universal de direitos indispensaveis a dignidade
da pessoa, foi proclamada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas na cidade de Paris, em 10 de
dezembro de 1948. Juntamente com o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e com o Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, formam a chamada “Carta Internacional dos
Direitos Humanos". Desde sua proclamacao, varios tratados internacionais expandiram o corpo dos
direitos humanos reconhecidos mundialmente como essenciais, merecendo destaque a Convencao
para a Prevencao e a Repressao do Crime de Genocidio (1948), a Convencao Internacional sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial (1965), a Convencdo sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminagao contra as Mulheres (1979), a Convencao sobre os Direitos da Crianca
(1989) e a Convencao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (2006).

Enfrentando as oscilacbes politico-ideoldgicas, as incertezas advindas da complexidade dos novos
arranjos institucionais e das relagcdes travadas entre Estado/sociedade, bem como, por vezes, alguns
retrocessos em termos de conquistas democraticas, a luta pela afirmacdo dos ditames pactuados na
DUDH sempre permaneceu pujante, porquanto compreendida como absolutamente necessaria para
garantia da paz e da dignidade de todos.

No Brasil, a Constituicdo de 1946 ja consignava um elenco de direitos fundamentais, mas foi com a
nossa Constituicao cidada de 1988 que o nucleo desses direitos, capaz de conferir uma vida digna a
todos, ganhou prevaléncia, na medida em que, ao lado do extenso rol de direitos individuais e sociais
estabelecidos, foram previstas garantias com potencial para lhes assegurar a maxima efetividade.

Sob uma perspectiva de universalidade, legitimidade e inclusdo, os direitos fundamentais passaram
a ser incorporados, paulatinamente, no quadro de politicas publicas estabelecidas periodicamente
nas leis orcamentdrias dos entes federativos (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentdrias e Lei
Orcamentaria Anual), com o escopo de materializar aquilo que constitucionalmente fora assegurado
enquanto texto normativo.

AosTribunais ou Cortes de Contas foram conferidas competéncias constitucionais que exorbitam as raias
da legalidade, compreendida aqui como subsuncao dos atos praticados com o prescrito nas normas, e
atingem aspectos qualitativos dentro de uma avaliacao teleoldgica ou finalistica das despesas publicas.

Mensurar aspectos qualitativos junto a afericdo de conformidade da gestdo publica ndo é tarefa
simples. Ao contrario, demanda a incursao em diversas dreas do conhecimento e a avaliacao conjugada
de aspectos faticos compreendidos na realidade de cada ato administrativo analisado. Nesse cenario de
alta complexidade, ndo apenas a constituicao de equipes multidisciplinares para o exercicio do controle
se faz necessdria, como, também, o uso de ferramentas da tecnologia da informacdo que viabilizem
a realizacao de analises simultaneas de milhares de dados em curto espaco de tempo, o respectivo
tratamento e a extracdo de achados preliminares a partir do uso da inteligéncia artificial, para nortear
os trabalhos apuratérios.
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No exercicio desse mister, o Tribunal de Contas realiza as fiscalizacdes orcamentdria, contabil, financeira,
patrimonial e operacional da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, abrangendo as
entidades da administracao direta e indireta, julgando contas de qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que manuseie recursos publicos, e emitindo parecer prévio sobre as contas de
governo, no contexto de uma avaliacdo atinente a macrogestao governamental?.

O resultado dessa atividade, desenvolvida com o suporte do seu corpo técnico e do Ministério
Publico de Contas, que atua nos processos que perante ele tramitam, na condicao de custos iuris, é
consagrado em suas deliberacoes, cujos erros ou acertos repercutem diretamente na esfera de direitos
de todos. Indubitével que a necessaria representatividade democratica, conferida pelo povo aos seus
representantes eleitos, precisa ser controlada na exata medida de suas limitacdes e poderes legalmente
transferidos, de modo que néo restem espacos ao arbitrio ou ao desvio de finalidade. As instituicdes
de controle externo cabe, portanto, no seio do Estado Democratico de Direito, o exame acurado da
juridicidade de cada ato administrativo praticado, visando coibir ou reprimir a ocorréncia de prejuizo
a coisa publica. O resguardo do interesse coletivo requer, pois, atuacdo firme dos Tribunais de Contas
sob a conduta do administrador, a tempo e modo adequados, de forma a ndo permitir que sejam
lesados direitos de toda a sociedade, mormente quando se tem em mente que a malversacao de
recursos publicos e as mazelas da corrupgao, que atualmente atingem patamares assustadores, minam
a possibilidade de se conferir dignidade de subsisténcia as pessoas, chegando, em alguns casos, a
ceifar-lhes a prépria vida.

Para além dessa funcdo fiscalizatoria, em regra, de cunho repressivo, as Cortes de Contas ja se
conscientizaram da importancia de sua missao pedagdgica, preventiva e mesmo propositiva, buscando
orientar seus jurisdicionados quanto a pratica acertada dos atos administrativos no intuito de minimizar
a incidéncia de irregularidades, cujas consequéncias danosas, muitas vezes, sequer sao passiveis de
reparacdo, pois que extrapolam a érbita de apuracdo matematica do prejuizo financeiro causado,
vulnerando significativamente a esfera de direitos essenciais dos cidadaos, como a prestacao de servicos
de atencao bdsica e universal a salide e a educacao de qualidade.

Assim, as Cortes de Contas incumbe a responsabilidade de zelar pela garantia de preservagao do nucleo
basico de direitos humanos consignados na DUDH, constitucionalmente densificados em nossos
direitos fundamentais e que ganham efetividade com a realizacdo cotidiana de politicas publicas
legitimamente estabelecidas e concretizadas. Para tanto, é preciso que os atores envolvidos no exercicio
dessa relevante tarefa estejam cientes de que precisam empreender o maximo esforco, promovendo,
permanentemente, uma re(leitura) dos textos normativos de forma a deles extrair o substrato necessario
para uma atuagao consentanea com os interesses e necessidades coletivos que se fazem presentes em
diferentes momentos da histéria de cada sociedade.

Esse novo paradigma de controle, que privilegia o aspecto teleolégico da fiscalizacdo, buscando a
maximizacao dos resultados alcancados, seja para coibir a pratica de corrupcdo seja para assegurar
maior efetividade no emprego dos parcos recursos publicos, encontra terreno fértil na era digital em
que vivemos, que permite a conexao entre pessoas e instituicoes em tempo real, a anélise de dados em
sistemas de big data e o uso da inteligéncia artificial. Sdo contextos de alta complexidade e grandes

2 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e

indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecunidria.
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, ao qual compete: (...)
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desafios, que exigem de todos, Estado e sociedade, atuacdo integrada e célere, diante de um
processo incessante de mudancas rapidas e multidimensionais, para que se possa garantir uma vida
digna a todos.

Nao se pode olvidar de que nem os pactos internacionais que consagram direitos humanos universais
nem as salvaguardas constitucionais voltadas a atribuir-lhes densidade, por melhor projetados que
sejam, podem garantir, por si s6, a efetividade de direitos fundamentais necessarios a dignidade
dos cidadaos. Imprescindivel que a pratica administrativa, acompanhada pari passu pelo exercicio
permanente do controle da gestao publica, seja desenvolvida rumo ao cumprimento da sua finalidade
ultima - a satisfacao do interesse publico.

A funcado de controle da gestdao publica, na estrutura e organizacdo dos Estados modernos, de
conformacdo democratica, passa a incorporar, assim, a complexa tarefa de assegurar a concretizacao de
politicas publicas legitimas e sustentaveis, universais e inclusivas, estabelecidas com a participacao dos
cidadaos, e que sejam capazes de promover a efetividade de direitos fundamentais constitucionalmente
consagrados, ainda tao distantes de significativa parcela da nossa sociedade.

Com base nessa compreensdo, para o exercicio da adequada fiscalizacdo, o agente controlador
precisa romper a cdpsula da legalidade estrita em que estdo previstas as balizas para a conduta do
administrador e alcangar uma avaliacdo que considere a observancia de principios outros, da mesma
estatura e relevancia, como economicidade, eficiéncia, moralidade e legitimidade. Somente dessa
forma se podera verificar se o interesse publico foi efetivamente atingido, ou seja, se direitos como
educacdo, saude, seguranca, entre outros, foram, de fato, garantidos, ou se apenas aspectos formais e
quantitativos da aplicacao de recursos publicos nesses segmentos foram atendidos.

Essa mudanca de postura, a luz das bases do Estado Democratico de Direito, apta a ultrapassar os
contornos estabelecidos por um paradigma ha muito superado, centrado no positivismo ortodoxo
e que se achava engessado em um sistema juridico composto apenas por regras, desconsiderando a
existéncia de principios que, tal como as regras, também integram o ordenamento juridico e Ihe servem
de fundamento, importa a atuacdo emancipadora da funcao de controle da gestao publica, operada a
partir da interpretacao constitucionalmente adequada que permita que Estado e sociedade, em acdo
concertada, se tornem protagonistas de mudancas capazes de viabilizar o melhor atendimento das
demandas que se fazem presentes em cada época.

A missdao de controle incumbida aos Tribunais de Contas, pois, é das mais nobres, razao pela qual
requer que seja explorada toda a sua potencialidade funcional por meio da incessante busca por seu
aprimoramento, de modo que o resultado do trabalho que produz, sintetizado em suas deliberacdes,
possa ser um vetor de transformacdo da realidade social e de inducao de boas praticas, imprimindo
maior concretude ao rol de direitos fundamentais, arduamente conquistados e que se encontram
consignados na nossa Constituicao. Indubitdvel, portanto, que o papel desempenhado pelas Cortes de
Contas pode ser decisivo para a consolidacao dos direitos preceituados na DUDH e, consequentemente,
para que se cumpra um dos compromissos centrais da Republica Federativa do Brasil, expressamente
estabelecido no art. 19, inciso Ill, da CR/88, qual seja, garantir a dignidade da pessoa humana.
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