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INTRODUCAO.

A historia do homem e de sua vida em sociedade nos mostra que diversas e
distintas foram as etapas vivenciadas na vida coletiva e nas inter-relagdes entre os

membros de uma determinada comunidade.

Resultaram, por via de consequéncia, estudos variados sobre a evolucédo
acontecida e a forma de partilhar ou ndo os bens necessarios a sobrevivéncia de um grupo
social formado, com abordagens que dizem respeito ao que é considerado como

pertencente a todos e o significado do ‘pertencer’ (ser 1til, servir a, etc).

Assim, chegados os dias atuais, devemos assumir que a escassez de recursos
e 0 incessante debate sobre como alocé-los de forma otimizada implica no reconhecimento
da necessidade da existéncia de um sistema adequado de controle por parte da sociedade,

frente a quem detém o poder de decidir sobre seus destinos.

Nesta esteira, e afirmando que o Estado de Direito é criagdo do homem
moderno visando oferecer a coletividade condicBes necessarias a realizacdo do bem
comum, da ordem social e da paz, foi aquele ente dotado de instrumental que favorece o

equilibrio de forcas em um sistema de freios e contrapesos.

Dentro da estrutura construida para as dicotomias Estado/Sociedade,
Administrando/Administrado, um sistema politico avancado exige para a obtencdo da
harmonia social a existéncia de uma Constituicdo a indicar os parametros comportamentais

da sociedade.

No Brasil, ap6s historico de periodos com concentracdo de poder e evolugao
no sentido de maior participagdo social nos centros de decisdes, a promulgacdo da
Constituicdo Federal em 1988 permitiu efetivamente uma mudanga de paradigmas nos

rumos da nacao.

Estabeleceu a Carta Magna diversos parametros permissivos de controle
social sobre as decisfes adotadas na administracdo publica. Na medida em que se faz

naturalmente inviavel que as decisdes sejam tomadas por todos os membros da sociedade,



0 sistema deve acontecer de modo a ensejar que aqueles que detém a representatividade do
corpo social possam e devam prestar contas de seus atos.

Decorre dai a necessidade de um sistema de controle dos atos da
administracdo publica e a Constituicdo Federal assim prevé, com tal escopo, a fiscaliza¢do
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e demais entidades

da administracdo direta e indireta.

Estabelece como pardmetros: legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo de subvencbes e renlncia de receitas, referindo a dualidade controle

externo/interno.

Indica que prestard 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 dela assuma obrigacdes de

natureza pecuniaria.

Portanto, se observa que o legislador constitucional procurou ser 0 mais
abrangente possivel no que tange a fixacdo da transparéncia exigida ao administrador
publico responsavel pelo gerenciamento do patriménio que em Ultima instancia pertence a
sociedade, sendo que a busca pela otimizacdo de resultados nas decisdes implica em
conhecimento das rotinas para sugestdes de melhoras e que a indevida atitude diante da
responsabilidade a que se propde enseja punicdes, muitas delas de gravidade intensa.

Neste sentido, tarefa ardua proposta como desafio no presente trabalho é a
discussdo sobre conceitos relativos ao ‘patrimonio publico’ inseridos no mencionado

comando normativo bem como o alcance de sua fiscalizagéo.

Destarte, observa-se que distintas sdo as facetas encontradas no tema da
fiscalizacdo patrimonial da administracdo puablica e cujo debate pode enriquecer a
abordagem na dinamica do relacionamento dos responsaveis por administrar aquele
patrimdnio e o resultado pretendido na busca de uma sociedade melhor e mais justa, que,
afinal, é em ultima instancia o proposito da existéncia da estrutura do Poder junto ao
Estado.



RESUMO:

Pretende-se com o presente trabalho discutir o alcance da expressdo
‘patrimdnio publico’ e o espectro de atuagdo dos 6rgaos responsaveis pela sua fiscalizagao,
sempre sob a perspectiva de que a sociedade é a destinatéaria final das benesses que dele

derivam.

Observa-se que a expressdo ‘patrimdnio publico’ ndo detém unanimidade na
doutrina e por vezes ¢ utilizada como sindnimo de ‘bem publico’ enquanto que, em outras
oportunidades, com caracteristica distinta. Deriva dai a necessidade de fixacdo dos limites
de seu significado para que se possa tracar também o ambito de atuacdo dos Orgaos

responsaveis por sua fiscalizacao.

Dispbe a Constituicdo Federal em seu art. 70 que “A fiscalizacéo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas, seré exercida pelo Congresso Nacional,

mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

Ainda no paragrafo Unico, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
19 de 1998: “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 obrigagdes de natureza

pecuniaria’.

A questdo que se coloca é saber efetivamente o que é o ‘patriménio publico’
e como se opera sua fiscalizagdo, com as respectivas orientacdes para sua gestdo e sanc¢des

para o caso de descumprimento das normas.

Assim, é necessario que se realize previamente uma apresentacao sobre a
estrutura do Estado e da administracdo publica brasileira e ainda como a Constitui¢éo
Federal as delineou, para que se estabeleca como os 6rgdos de controle estdo inseridos
nessa realidade, bem como quais os limites para que possam atuar, tanto no contexto geral

da administracdo como no especifico do patriménio publico.



Portanto, o trabalho foi realizado na busca de elementos essenciais para o
entendimento de como funciona a administracdo publica e da forma que acontece sua

fiscalizacdo, em especial no tema patrimonial.



Abstract:

The purpose of this paper is to discuss the significance of the term ‘public
property' and the range of activities in charge of the entities responsible for its supervision,
always bearing in mind that Society is the final beneficiary of any benefits or profits
arising thereof.

It is to be observed that the expression 'public property' holds no unanimity
in doctrine and sometimes is used as a synonym for 'public good' whilst, at other times,
with a different trait. It is imperative, therefore, to establish the limits of its meaning, so

that we can also trace the scope of activity of the organs responsible for its supervision.

The Brazilian Constitution states in its article 70 that "The fiscalization of
the Union accounting, finances, budget, operations and patrimony, as well as of the
entities of the direct and indirect administration, in regards to the legality, legitimacy,
economy, implementation of grants and waiver of revenue, shall be exercised by the
National Congress through external control, as well as by the internal control system of

’

each Power.’

Its single paragraph, amended by Constitutional Amendment n® 19 of 1998,
complements: "Any person or entity, public or private, which uses, collects, stores,
manages or administers public funds, properties and values, or any others for which the
Union is responsible, or on its behalf assumes obligations of a pecuniary nature, shall be

obliged to render accounts of its acts.”

The question that arises is to know the exact definition of ‘public property’
and how its supervision operates, with the respective guide for its management as well as

the sanctions applied in case of breach of the law.

Hence, it is necessary to conduct a prior presentation on the structure of the
Brazilian government and the public administration, as well as describe how the Federal
Constitution outlined them, in order to establish how the controlling entities are inserted in
this reality, and under which limits they can act, both in the overall administration context

and, particularly, regarding the public patrimony.
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Therefore, the work was focused in the search of the essential elements for
the thorough understanding of the operation of the Brazilian Government and how its

supervision is executed, particularly in the patrimonial theme.
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OSs CAPITULOS

O trabalho foi pensado em capitulos, em ordem didatica, com escopos bem
definidos, porém, sem perder a referéncia da ideia central, qual seja o patriménio publico e

sua fiscalizacdo.

Inicialmente, visando estabelecer o pano de fundo para o tema principal, foi
feita uma breve abordagem sobre a divisdao politica do Estado brasileiro, com a
correspondente separacdo de poderes, particularizando-se mencao a atividade financeira e

patrimonial.

A seguir foram apresentados os principios previstos na Constitui¢do federal
e que devem nortear a atuacdo do administrador responsavel e que servem de parametros
para os 6rgdos fiscalizadores, e em sequéncia figura a analise da administracdo publica e
como se da a divisdo entre administracdo direta e indireta e 0s respectivos entes de cada

qual quando da descentralizacdo administrativa.

Em sequéncia, o estudo esta dedicado ao tema do controle e da fiscalizacéo
da administracdo puablica, com as respectivas modalidades previstas na Constituicdo, a
saber: contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, esta Gltima referida de

forma especial, posto guardar nexo com o tema central do trabalho.

Discute-se quem deve prestar contas e quais 0S momentos em que ocorre a
fiscalizacdo, além das formas e sistemas de controle (interno e externo), ndo sem fugir da
abordagem quanto ao uso indiscriminado dos termos ‘fiscalizagdo’ e ‘controle’, ora como
sindnimos, ora como segmentos distintos de atuacdo diante da atividade do poder publico,
mencionando-se, também, dispositivos da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2012

referentes ao controle do patriménio publico.

Ainda, com fulcro no art.70 da Constituicdo Federal, foram indicados,
mesmo que de forma breve, os parametros nele mencionados, sobre legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvengdes e renincia de receitas, posto que

indicativos quanto ao referencial a ser adotado para fiscalizagdo do patriménio pablico.
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O capitulo seguinte enfoca o Tribunal de Contas e o Ministério Publico,
apresentando os respectivos historicos e os contextualizando no cenario brasileiro, diante
da efetiva participacdo como oOrgdos de fiscalizacdo do patrimonio publico no perfil
constitucional delineado em 1988. Indica-se, no espectro de atuacao de tais 6rgaos, desde a
atividade preventiva até quais as san¢des possiveis em caso de descumprimento da norma
legal, seja apontando infracGes administrativas punidas com multa ou sustagdo de contratos
ou ainda os crimes contra a administracdo publica, com mencao aos atos de improbidade
administrativa, e aos delitos previstos no Cddigo Penal quando de macula ao patrimonio

publico.

Neste sentido, ha que se observar que, diante da possibilidade de se verificar
o0 patriménio publico em etapas distintas de sua existéncia, temos que tanto a fiscalizagdo
como o controle (considerando distingui-los pelo momento: anterior, concomitante ou
posterior aos atos administrativos praticados pelo administrador publico) exercem
fundamental papel na correta verificacdo do modo de gerenciar aquele patrimonio e para
tanto diversos sdo 0s mecanismos disponiveis, seja aos érgdos como Tribunal de Contas ou

Ministério Pablico, seja ao proprio cidadao.

Apés, é feita uma abordagem sobre a definicdo do patriménio puablico, e
como a doutrina considera a expressao, bem como as diversas facetas nele encontradas,
ousando-se estabelecer uma proposta inovadora para formalizar a sua divisao, apontando-
se alguns casos praticos com decisdes do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas diante
da fiscalizacdo patrimonial da administracdo pubica e respectiva prestacdo de contas de

entidades.

Finalmente, as exposi¢bes derradeiras apresentam a conclusdo, mas sem
esgotar o tema. Pontua-se breve distincdo entre a ‘Fiscalizagdo Patrimonial da
Administragdo Publica’ ¢ a ‘Fiscalizacdo do Patriménio Publico’, reiterando-se que é
preciso ter em mente que a busca de uma sociedade melhor e mais justa passa pela
oportunidade do correto gerenciamento dos escassos recursos a disposicao do ente detentor
do Poder e que este deve se submeter ao complexo sistema de fiscalizacdo para que
desvios e abusos ndo acontecam em seu mistér, sem contar que as constantes inovagoes
tecnologicas na dinamica sociedade atual permitem renovacdo da técnica e dos

procedimentos, exigindo permanentes estudos para readequagdo dos processos.
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CAPITULO 1 - O ESTADO E OS PODERES. MODELO
BRASILEIRO.

1.1 — Introducéo.

Sempre que se aborda questdo tedrica envolvendo sociedade, ndo se pode
deixar de mencionar que o homem, na sua esséncia, ndo vive isolado. E sabido, pela
prépria natureza, que o espirito humano é agregador, no sentido de infligir a necessidade

da convivéncia

Diversas as razdes, transitam pela busca de abrigo, alimento e perpetuagéo

da espécie, além de outras.

Derivacgdo natural é a exigéncia de regras de convivéncia, tendo em vista o
surgimento de constantes conflitos, fruto de desacordos de vontades dos membros do
grupo. Se no passado remoto prevalecia a forca, a evolucdo da espécie humana levou a

criacdo de outros mecanismos mais adequados ao estado civilizatério.

Surge a sociedade politica.

O abade Emamanuel Sieyes assim tratou o tema em um panfleto, poucos

meses antes da Revolucéo Francesa:’

“... sdo trés épocas na formacdo das sociedades politicas. Na
primeira, ha uma quantidade de individuos isolados que, pelo s6 fato de quererem
reunir-se, tém todos os direitos de uma nacao, trata-se apenas de exercé-los.

Na segunda época, retinem-se para deliberar sobre as necessidades
publicas e os meios de prové-las. A sociedade politica atua, entdo, por meio de

uma vontade real comum.

! «Que es el tercer Estado?,Madrid: Aguilar, 1973, p.73-80, conforme ainda Celso Ribeiro Bastos, Curso de

direito constitucional, 12%d.S&0 Paulo: Saraiva, 1990, p.20-23 e Alexandre Barros Castro, Processo
administrativo tributario,Sao Paulo: Saraiva, 2008, p.2-3
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Todavia, por causa do grande nimero de associados e de sua
dispersdo por uma superficie demasiadamente extensa, ficam eles impossibilitados
de exercer, por si mesmos a vontade comum. Assim, numa terceira época, surge o
governo exercido por procuracao: os associados separam tudo, 0 que € necessario
para velar e prover as atenc¢Ges publicas, e confiam o exercicio dessa por¢édo de
vontade nacional, e por conseguinte de poder, a alguns dentre eles. Aqui ja nao
atua uma vontade comum real, mas sim uma vontade comum representativa. Os
representantes ndo exercem por direito proprio e nem sequer tém a plenitude do
Seu exercicio...

A nacdo existe de tudo, é a lei mesma. Antes dela e por cima dela s
existe o direito natural (...) estas leis sdo chamadas fundamentais nédo sé no sentido
de que possam ser feitas independentes da vontade nacional, mas sim porque 0s
corpos que existem e atuam por elas ndo podem toca-las. Em cada parte a
Constituicdo ndo é obra do poder constituido, mas sim do poder constituinte. De
qualquer maneira que uma nacdo queira, basta que queira, todas as formas sdo
boas e sua vontade é sempre lei suprema, (...) um corpo submetido a formas

constitucionais ndo pode decidir nada se nao é segundo a Constitui¢do”.

Portanto, se verifica que o elemento que tipifica a soberania é o poder. Nao

ha Estado sem poder.

Passemos a trabalhar esses conceitos.
1.2 - O Estado

Estado para Balladore Pallieri® ¢ uma ‘ordenagio’ que tem por ‘fim’
especifico e essencial a regulamentacdo global das relacfes sociais entre 0os membros de

uma dada ‘populacdo’ sobre um dado ‘territorio’, onde a palavra ‘ordenagdo’ expressa a

ideia de poder soberano, institucionalizado.

2 Diritto constituzionale, p.14 ,apud José Afonso da Silva in Curso de Direito Constitucional Positivo, S&o
Paulo: Malheiros, 26%d. p.97
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Seguindo a classificacdo de José Afonso da Silva® o “Estado’ constitui-se de
quatro elementos essenciais: um ‘poder soberano’ de um ‘povo’ situado num ‘territorio’
com certas ‘finalidades’. Esses quatro elementos quando organizados em um conjunto de

normas, formam a Constituicao.

Na realidade a coletividade territorial somente adquire a qualificacdo de
Estado se conquistar sua capacidade de autodeterminacao, com independéncia em relacdo a

outras coletividades com o mesmo status, vale dizer, a outros Estados.

Para cle a palavra ‘Pais’ se refere aos aspectos fisicos, ao habitat, a
paisagem territorial. Manifesta a unidade geografica, histdrica, econdmica e cultural das
terras ocupadas. O nome de um Pais pode ou ndo coincidir com o nome do Estado

respectivo, mas ndo raro aquele é utilizado em ambos os sentidos.

Ja o ‘territorio’ no dizer de Kelsen “¢ o ambito de validez da ordenacao

>4 vale dizer, é o limite espacial dentro do qual aquele ente

juridica chamada Estado
abstrato manifesta e exerce de modo exclusivo e efetivo o poder de império sobre a

pessoas, bens e relagdes deles decorrentes.

Em funcéo dele existirda um modo do exercicio desse poder politico a que se
denomina ‘forma de Estado’ que pode ser unitario (quando ha unidade de poder sobre
territorio, pessoas e bens) ou composto (se existe divisdo, reparticdo espacial de poderes
em determinado espaco territorial).

Este Gltimo € que nos interessa. Chamado de Estado Federal ou Federacédo

de Estados, remete ao modelo brasileiro.

O Federalismo, que se baseia na unido de coletividades politicas autbnomas,
inaugurou-se como expressao de direito constitucional na Constituicdo norte-americana de
1787, que adotou doutrina surgida na Europa a partir dos movimentos sociais e intelectuais

que pretendiam afastar o absolutismo, de onde se destaca texto da Declaracéo dos Direitos

¥ SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 262 Ed.
* KELSEN, Hans. Teoria general Del derecho y Del Estado. 22 Ed., México, Imprenta Universitaria, 1958,
trad. De Eduardo Garcia-Maynez
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do Homem proclamada pela Revolugdo Francesa: “Toda sociedade onde ndo estiver
assegurada a garantia dos direitos individuais, nem determinada a separagdo dos

Poderes, ndao tem Constitui¢do”.

1.3 — O Estado Brasileiro

O Brasil assumiu a forma de Estado federal em 1889, com a proclamacéo da
Republica, sendo mantida tal forma nas demais constituicdes (apesar de constarem
algumas referéncias doutrinérias quanto a Constituicdo Federal de 1967 e a emenda 1/69
quando o Federalismo limitou-se a ser nominal e n&o real, diante do reduzido campo de

atuacao aos “Estados-federados”).

A Constituicdo Federal de 1988, atual, manteve a forma, consoante dicgédo
do art.1° que configura o Brasil como “Republica Federativa”. Extrai-se, ainda, do
capitulo Ill, do Titulo Il que as comunidades regionais autbnomas sdo chamadas de
“Estados Federados” ou simplesmente “Estados-membros” ou “Estados”. Foram inseridos,
também, distintos elementos, como o “Distrito Federal” e os “Territoérios Federais”,

incluindo na estrutura politico-administrativa os Municipios (arts. 1° e 18).

O “Estado Federal” ¢ dotado de personalidade juridica de Direito Publico
Internacional e a “Unido” ¢ a entidade federal formada pela reunido das partes
componentes, sendo pessoa juridica de Direito Publico Interno, a ela cabendo exercer as
prerrogativas da soberania do Estado brasileiro. Os “Estados-membros” sdo dotados de

autonomia e de personalidade juridica de Direito Publico interno.

Os municipios estdo incluidos no art.1°, que prevé que o Estado brasileiro é
a unido indissoltuvel dos Estados, Municipios e Distrito Federal, entretanto, para José
Afonso da Silva® houve equivoco do constituinte, ja que municipio é divisdo politica do
Estado-membro. Assim, poder-se-ia constituir duvida se somos uma federagdo de
Municipios e Estados ou somente de Estados. Para o autor faltariam outros elementos para

caracterizacéo de federacdo de municipios.

5 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo: Malheiros, 26%d. p.101
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O “Estado Federal” ¢ o tnico titular da soberania, considerada o supremo
poder consistente na capacidade de autodeterminacdo, enquanto atributo da ordem juridica
estatal interna e diante de Estados de igual poder na ordem externa; enquanto os “Estados-
federados” detém somente autonomia, assim entendida como governo proprio dentro do

circulo de competéncias tracadas pela Constituicdo Federal.

Tal autonomia compreende a existéncia de 6rgdos governamentais proprios
ndo dependentes dos 6rgaos federais quanto a forma de selecdo e investidura e também a

capacidade de deter um minimo de competéncias exclusivas.

A Constituicdo Federal de 1988 procurou estabelecer um equilibrio nas
relacGes entre o poder central e os poderes estaduais e municipais, 0 que, entretanto, na
pratica ndo se verifica, sendo a questdo complexa e alvo de discussdes alhures, visto que o
exercicio efetivo do Poder implica ndo somente na forma de concepcéo e distribuicdo das
funcBes estatais, mas também na obtencdo de recursos, valores econdmicos, financeiros e
patrimoniais, permissivos do desenvolver de politicas a serem adotadas em prol do grupo

social.

Prevé, ainda, a Constituicdo Federal, no art.2° que sdo Poderes da Unido,
independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario. As
expressdes indicam tanto as funcbes (legislativa, executiva e jurisdicional, que remontam
as proposicles de Aristoteles) como os respectivos 6rgaos conforme estabelecido no Titulo

IV — Da Organizagdo dos Poderes.

1.4 — O Poder

Entender a palavra “Poder” como um fendmeno socio-cultural e um fato da
vida social nos faz admitir que pertencer a um grupo social também é reconhecer que o
grupo pode exigir determinados atos e condutas conforme fins almejados, pode impor
esforcos e sacrificios, fixar limites aos desejos e intencdes, e indicar formas de agir diante
de situacdes postas. “Poder” para Jean-William Lapierre® é uma energia capaz de

coordenar e impor decisdes visando a realizacao de determinados fins.

® LA PIERRE, Jean-William. Le pouvoir politique, Paris, PUF, Collection Que saisje?, 1953, p.5
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Para Celso Ribeiro Bastos’ sem o Poder ndo existiria ordem, organizacio
dentro de uma sociedade e esta rumaria ao caos. O fenémeno é bilateral, pois decorre da
unido de duas ou mais vontades, sendo que uma sempre prevalece sobre a outra, sendo

essencial para a organizacdo do Estado.

Entretanto, é certo que se o Estado, que carece de vontade propria e que se
manifesta por meio de seus Orgdos, que em ultima instancia exprimem a vontade da
coletividade, vontade humana, portanto, pudesse exercer o Poder de forma concentrada,
ndo estaria atendendo os anseios do grupo a que deve servir, na medida em que nao

permite a captacdo de todas as vontades.

Detém ele o chamado ‘poder politico’ ou ‘poder estatal’ que € superior aos
outros poderes sociais (que ainda que reconhecidos, ndo prevalecem se em conflito, como
0 poder religioso, o familiar, o sindical etc.) e na evolugdo do pensamento doutrinario
atingimos o atual estdgio em que ha uma reparti¢do no exercicio de tal ‘poder’ que consiste
no estabelecimento de mecanismos de equilibrio e controle reciproco das fungdes

principais do ‘poder estatal’.

O Brasil adotou, assim como grande parte das na¢bes ocidentais, 0 modelo
derivado inicialmente do pensamento de Aristételes, que retomado nos séculos XVII e
XVII por Locke, Rousseau, Bolinbroke e Montesquieu redundou na admisséo de que sao
trés funcbes essenciais em qualquer Estado: a legislativa, a executiva e a judiciaria, que

devem ser exercidas por 6rgdos proprios, de forma autdnoma e independente.

Basicamente, conforme ensina Celso Bastos® a funcéo legislativa consiste
em estabelecer normas gerais e abstratas que regem a vida em sociedade, a executiva em
traduzir num ato de vontade individualizado a exteriorizacdo abstrata da lei e a
jurisdicional em dirimir possiveis controvérsias que possam surgir por ocasido da aplicacdo

da norma.

" BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica, Saraiva: Sao Paulo, 42 Ed., 1999,
p.76

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica, Saraiva: S&o Paulo, 42 Ed., 1999,
p.152/153
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Na prética, o tema é mais complexo, na medida em que o exercicio continuo
das funcBes mostrou que nenhum dos poderes que, respectivamente, as exercem é
totalmente autbnomo e independente. Além dos mecanismos de controle reciproco, cada
qual, em determinado momento, exerce funcdo distinta daquela originaria, enquanto que —
conforme se vera mais adiante — a Constituicdo Federal inseriu novos atores na cena do
exercicio do Poder que, ainda que ndo classificados como tal, detém autonomia diante

daqueles trés mencionados, como o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas.

Vé-se que o Principio da Triparticdo de Poderes do Estado ja ndo possui a
mesma rigidez de outrora, tendo em vista a ampliacdo das atividades do Estado moderno e
contemporaneo, bem como das novas formas de relacionamento entre 0s seus entes.
Ademais, ha que se agregar a funcio estatal a de controle, que segundo Karl Loewenstein®,

é essencial a teoria do poder.

Ainda Celso Bastos'® menciona que de acordo com Loewenstein o Estado
teria suas fungdes divididas em: ““ a) policy determination, a decisdo politica fundamental;
b) policy execution, que é a execuc¢do dessa decisdo politica fundamental, viabilizada pela

legislacdo, administracéo e jurisdicdo; e c) policy control, a fiscalizacdo politica.”.

Nessa funcdo de controle exercida pelos magistrados residiria a distancia
para a concepcdo de Montesquieu que considerava a atividade judicial submetida a
legislativa e governativa, enquanto Loewenstein considerando a ‘radical transformagdo’ na
funcéo jurisdicional elenca fungdes de controle a serem desempenhadas: “1) El derecho de
los tribunales a supervisionar y comprobar la concordancia de las acciones del poder
ejecutivo com su base legal. 2) La competéncia judicial para EIl control de la
constitucionalidad de las leyes emitidas por el gobierno y el parlamento. 3) Em algunos
ordenes juridicos La decision arbitral sobre conflictos que se puedan producir em el
ejercicio de las funciones asignadas a los otros detentadores Del poder. Esta ultima
evolucion se designa frecuentemente como Judicializacion, o Justicializacion de La

Politica”.

% Teoria de La Constitucion, p.305, apud BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia
Politica, Saraiva: Sdo Paulo, 42 Ed., 1999, p.161.

0 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica, Saraiva: Sao Paulo, 42 Ed., 1999,
p.160;162.
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Fato é que no Brasil a funcdo do controle foi reconhecida e al¢ada ao nivel
constitucional, se encontrando repartida em varios 6rgdos estatais, dentre 0s quais temos a
atuacdo dos Tribunais de Contas (prevista nos artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal) e o
que foi elencado como funcéo institucional do Ministério Publico (conforme art. 129 da

Constituicdo Federal), assunto que seré objeto de aprofundamento em capitulo préprio.

Sem a funcdo do controle, a atividade dos entes e dos administradores
publicos ficaria como que a vontade, com consequéncias evidentemente nefastas a
sociedade diante da auséncia de mecanismos de freios e contrapesos. Assim também, o
controle sem disciplina poderia levar a desequilibrios, com os 6rgdos controladores

substituindo-se aos proprios controlados.

Portanto, vé-se que necessaria é a funcdo do controle da atividade publica,
mas com os parametros devidamente alinhavados nos textos legais, para que possam

acontecer tanto em carater preventivo e orientador, como também repressivo.

Mais adiante sera visto o exercicio de tal funcéo essencial ao funcionamento
da méquina publica, em especial no tema patrimonial, e em particular porque se constituiu
em elemento central da ideia acerca da realizagdo da fungdo publica frente aos anseios
sociais, momento em que se faz necessario o correto manejo e emprego dos recursos

financeiros e patrimoniais estatais a disposi¢do dos administradores.

1.5 — Recursos do Estado

N&o existe atividade humana que se possa realizar sem que se detenham
recursos para tanto. Podem ser de distintas ordens, seja na esfera absolutamente individual,

seja na coletiva, assim como os recursos podem ser de diferentes naturezas.

Neste sentido, o termo ‘recursos’ pode ser estendido em seu entendimento
até mesmo como determinada capacidade que alguém tem ou n&o de realizar tal ou qual
ato. Porém, ndo se pode perder de vista que mesmo detendo capacidade (raiz subjetiva)
precisa de elementos (objetivos) para o que pretende. Assim, os ‘recursos’ podem ser

concretos ou abstratos, sendo aqueles os referentes a bens, dinheiros e assemelhados, em
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uma unidade patrimonial e estes os relativos as competéncias para exercicio de

determinadas agoes.

Entretanto, quando se fala em atividade do poder publico e se tem que sua
funcgéo essencial é o atendimento das necessidades sociais, se torna inevitavel admitir que
haja intima ligag&o entre a possibilidade de se realizar aquele escopo e a disponibilidade de

recursos financeiros e patrimoniais aliados ao seu correto manejo.

Tanto é que a Lei de Diretrizes Orcamentérias (Lei n® 12.708 de 17 de
agosto de 2012) prevé no artigo 11 que a Mensagem que encaminhar o Projeto de Leli
Orcamentaria de 2013 contera o resumo da politica econdmica do Pais, a analise da
conjuntura econdmica e atualizacdo das informacdes de que trata o § 4° do art. 4° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com indicacdo do cenario macroecondmico para 2013, e suas
implicagOes sobre a Proposta Orgcamentéria de 2013; o resumo das politicas setoriais do
governo; a avaliacdo das necessidades de financiamento do Governo Central relativas aos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, explicitando receitas e despesas e 0s resultados
primario e nominal implicitos no Projeto de Lei Orcamentéria de 2013, na Lei
Orcamentaria de 2012 e em sua reprogramacdo e os realizados em 2011, de modo a
evidenciar tanto a metodologia de célculo de todos os itens computados na avaliacdo das
necessidades de financiamento como o0s parametros utilizados, informando,
separadamente, as varidveis macroeconémicas de que trata 0 Anexo de Metas Fiscais
referido no inciso Il do 8 2° do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal, verificadas em
2011 e suas projecdes para 2012 e 2013.

Também contera a indicacdo do 6rgao que apurara os resultados primario e
nominal, para fins de avaliagdo do cumprimento das metas; a justificativa da estimativa e
da fixacdo, respectivamente, dos principais agregados da receita e da despesa; e 0
demonstrativo sintético, por empresa, do Programa de Dispéndios Globais, informando as
fontes de financiamento, com o detalhamento minimo igual ao estabelecido no §3° do art.
36, bem como a previsao da sua respectiva aplicacdo, além do resultado primario dessas

empresas com a metodologia de apuracao do resultado.
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Vale dizer, dos elementos exigiveis para a consecu¢do da funcdo estatal
necessariamente estardo presentes os recursos financeiros e patrimoniais a disposicdo do
administrador publico, assim como da acdo deste diante daqueles recursos derivara o

sucesso da politica publica a ser implementada.

Neste cendrio, exigivel serd a prestagdo de contas e a fiscalizagdo, como

aqui se estudara.
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CAPITULO 2 - A ADMINISTRACAO PUBLICA.

2.1 — Estado e Administragdo Publica

Relembrando a afirmacdo sobre a natureza social do homem, sejam pelos
interesses familiares, materiais ou ainda objetivos espirituais, protecdo, alimentacdo,
sobrevivéncia etc, fato é que o tempo fez com que surgisse a sociedade politica com o
Estado.

Tal ente abstrato existe em funcdo da necessidade de convivéncia entre 0s
seres humanos em uma determinada coletividade e da exigéncia de instituicdes que
balizem aquela convivéncia estabelecendo os comportamentos aceitaveis ou ndo e as

sancdes respectivas para 0s casos nao aceitos.

Sabendo-se que a doutrina indica como elementos constitutivos do Estado o
povo, o territdrio e um governo e que aponta objetivos (inserindo conceitos de finalidade e
competéncia)™ recaindo no bem publico, é aceito que varia a competéncia, conforme a
época, o lugar, e a escolha de determinada comunidade sobre a quem competira realizar
tais ou quais servigos, e assim, afirma-se que os objetivos escolhidos, para que sejam
realizados, exigem que a sociedade detenha mecanismos de verificacdo quanto a eficécia e

eficiéncia dos instrumentos disponiveis na busca efetiva de sua realizacao.

O poder politico e a autoridade do Estado recaem no governo e ha diversas
formas pelas quais ele pode se organizar, determinando assim a situacdo juridica e social
dos individuos em relacdo aquela autoridade. A forma do Estado (simples ou composto) se

configura conforme sera exercido o poder politico no @mbito de seu territorio.

Por outro lado, o Estado, para atingir seus fins exercita o poder por meio da
competéncia, efetuando servigos e atividades que variam no tempo e no espaco, visando a

realizacdo do bem comum.

1 Darcy Azambuja refere que a quase totalidade dos doutrinadores confunde os conceitos de fim e de
competéncia do Estado. O fim do Estado é o objetivo que ele visa atingir quando exerce o poder. Este
objetivo é invariavel e é o bem puablico. AZAMBUJA, Darcy, Teoria Geral do Estado. 42 ed. Porto Alegre:
Globo, 1963, p.3.
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A complexidade das relagdes no mundo moderno leva a conclusdo que
também sdo complexas as atuais atividades estatais, em especial em face das necessidades
cada vez mais intensas e dificeis da sociedade. Assim, a atividade estatal exige uma
estrutura bem delineada que permita a realizacdo de suas fungdes, em especial as trés

bésicas: legislativa, executiva e judiciaria.

Aqui, reitera-se, como dito no inicio do trabalho, que ndo é intencdo
aprofundar a discussdo doutrinéria acerca da divisdo de poderes ou de funcbes de poder -
desde a cléssica triparticdo de Montesquieu — porém ndo se pode afastar a nocdo de que o
poder do Estado é uno e indivisivel desdobrando-se em fungdes (em especial as trés
mencionadas) e que tomam destinacao a organismos distintos (que recebem a denominacao

das respectivas fungoes).

2.1.1 — A triparticdo de poderes.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que sdo objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir
0 desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor idade e quaisquer outras formas de discriminacao (art. 3°, | a IV) e também
aponta que “sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o

Executivo e o Judiciario” (art. 2°).

Portanto, optando o Brasil pela separacéo tripartite de poder, temos que séo
independentes porque cada qual desempenha sua atividade com exclusividade funcional;
com a investidura dos cargos em um 06rgdo ou no préprio Poder, acontecendo sem
dependéncia da confianca ou da vontade do outro; e possuindo autonomia para elaboragdo

e execucdo do orgamento, juntamente com a autonomia administrativa.

Também harmonicos porque devem respeito muatuo as prerrogativas
funcionais de cada qual, sempre no direcionamento da consecucdo dos fins do Estado.

Cabe afirmar que a independéncia harmdnica ndo é absoluta, na medida em que admite
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algumas interferéncias, com aceitagdo de um sistema de freios e contrapesos — que, na

pratica, pode-se dizer que ¢ o ‘controle do poder pelo proprio poder’.

Para que tal poder seja efetivo, hd necessidade de existir uma organizacao
administrativa no sentido de permitir ao Estado, por meio de entidades e 6rgaos - que por
sua feita agem por intermédio de seus agentes publicos — que possa desempenhar suas

funcBes na realizacao de seus fins.

O Poder Executivo detém a predominancia da fungdo administrativa, porém
os demais também possuem funcGes tipicas de administracdo. Por outro lado, o Estado
pode desenvolver diretamente as atividades administrativas que lhe sdo préprias, como
ainda por intermédio de outras entidades criadas para o desenvolvimento das funcdes
administrativas, e cuja previsdo seja constitucional. Tais entidades podem ter personalidade
juridica de direito publico ou privado.

Diz-se que a atividade administrativa € realizada de forma centralizada ou
descentralizada, sendo aquela a atuagdo direta do Estado por meio de seus 6rgédos, das
unidades que s&o reparticOes interiores de sua pessoa, sem dela se distinguirem e esta a que
acontece por meio de outras pessoas juridicamente distintas do proprio Estado, mas ainda
criaturas suas, constituindo parcela da totalidade do aparelho administrativo estatal*?.

Independentemente das classificacdes, fato é que se pode discutir a divisdo
ou a atribuicdo, mas em quaisquer delas, tanto o Estado, por meio dos entes, como 0s
individuos, que agem no exercicio de parcela do Poder a eles conferido pela sociedade,

devem ter parametros para atuar.

Estes, por sua vez sdo fixados em normas constitucionais e/ou

infraconstitucionais.

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo .4.ed.. Sdo Paulo: Malheiros,
1993, p.70
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2.1.2 — Principios Constitucionais
Papel importante neste cenario desempenha a questao dos principios.

Charles Debbasch®® aponta que os principios gerais do direito s&o as mais
importantes fontes de legalidade no direito administrativo francés, derivados dos
fundamentos de seu direito publico, refletidos particularmente na Declaracdo dos Direitos
do Homem de 1789 ou nos predmbulos constitucionais, sendo seu reconhecimento como
regra de direito indispensdvel para completar o quadro juridico dentro do qual deve
desenvolver-se a nagao e atuar as instituicdes politicas e econdmicas, e cuja violacdo traz a

mesma consequéncia da violacéo a lei.

Extraido da doutrina alema temos que Alexy™ conceitua que “.. principios
sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sdo mandamentos de otimizacéo,
que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a
medida devida de sua satisfacdo nao depende somente das possibilidades faticas, mas

também das possibilidades juridicas”.

Hélio Milesky™ refere que “Principios constitucionais sdo padrées de
conduta que devem ser seguidos pela Administracédo Publica, constituindo arcabougo dos

fundamentos de validade da ag¢do administrativa”..

Para José Afonso da Silva®®: “os principios sdo ordenacdes que se irradiam
e imantam os sistemas de normas, sdo (como observam Gomes Canotilho e Vital Moreira)
nacleos de condensagdes nos quais confluem valores e bens constitucionais. Mas como
disseram 0s mesmos autores, 0s principios que comecam por ser a base de normas
juridicas, podem estar positivamente incorporados, transformando-se em normas-

principio e constituindo preceitos basicos da organizagdo constitucional”.

3 DEBBASCH, Charles. Institutions et droit administratifs, Paris: PUF, 1956, p.266-75

1 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo: Malheiros,
2008. P.90

5 MILESKY, Helio Saul, O controle da gest&o ptblica. S&o Paulo: RT, 2003, p.37

1 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo.15. ed. S3o Paulo: Malheiros, 1998. p.112
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E mais analiticamente encontramos em Humberto Avila'’ que “Os
principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com
pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicacdo se demanda uma
avaliacdo da correlacdo entre o estado de coisas a ser promovida e os efeitos decorrentes

da conduta havida como necesséria a sua promogao.

E possivel afirmar que, em razdo do Estado Democréatico de Direito, a
administracdo publica estd adstrita ao cumprimento e obediéncias dos principios insertos
na Constituicdo Federal, como a supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
— como principio geral de direito — e ainda aos demais tracados em especial no art. 37 da

Carta magna:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia...

O mesmo artigo apresenta outras disposicdes que permitem verificar
contornos para atuacdo do administrador publico, como por exemplo, os paragrafos 4° a 9°
que disciplinam que os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos
direitos politicos, a perda da funcédo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao eréario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel; que
deverdo ser estabelecidos os prazos de prescri¢cdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas acoes
de ressarcimento; que as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa; que deveréo ser fixados pelo legislador os requisitos e as restricdes
ao ocupante de cargo ou emprego da administracdo direta e indireta que possibilite o

acesso a informagoes privilegiadas.

Y AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios. Da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos.
9%d. Séo Paulo: Malheiros, 2009. p.78-79
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Também que a autonomia gerencial, orgamentaria e financeira dos 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta poderd ser ampliada mediante contrato, a ser
firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de
metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei infraconstitucional dispor
sobre o prazo de duracdo do contrato, os controles e critérios de avaliagdo de desempenho,
direitos, obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes e a remuneracdo do pessoal.

H& comando sobre a questdo remuneratoria que diz que a remuneracao e 0
subsidio dos ocupantes de cargos, funcbes e empregos publicos da administracdo direta,
autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes
politicos e o0s proventos, pensGes ou outra espécie remuneratoria, percebidos
cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza,
ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e
no Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no &mbito do Poder Executivo, o
subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no &mbito do Poder Legislativo e o subsidio
dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco
centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do Ministério

Plblico, aos Procuradores e aos Defensores Plblicos®®.

E aplica-se 0 mesmo sistema as empresas publicas e as sociedades de
economia mista, e suas subsidiarias, que receberem recursos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de custeio

em geral.

Em obediéncia a norma maior, a Lei n® 12.708 de 17 de agosto de 2012 (Lei
de Diretrizes Orcamentérias - LDO) indica no art. 118 que a execuc¢do da Lei Orcamentéria
de 2013 e dos créditos adicionais obedecera aos principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia na administracdo publica federal, ndo

8 Art. 31, X1 da CF
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podendo ser utilizada para influir na apreciacdo de proposicoes legislativas em tramitacao
no Congresso Nacional.

Cabe, neste momento, estudar, ainda que de modo perfunctério, cada um
dos principios constantes do art. 37 da Constituicdo Federal, na medida em que s&o
indicativos de limites para atuagdo do administrador publico e consequentemente servem

de parametros para a fiscalizacéo de sua atividade.

2.1.2.1 — Legalidade

Hely Lopes Meirelles ensina “que o administrador publico estd, em toda a
sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e
deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. (...) A eficécia de toda
atividade administrativa esta condicionada ao atendimento da lei. (...) Na Administracao
Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enguanto na administracdo particular é
licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que

. . 19
a lei autoriza”.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, ao afirmar que a legalidade foi
trazida pela ordem da Constituicdo Federal de 1988 como uma expressiva garantia do
respeito aos direitos da esfera individual: “Este principio, juntamente com o de controle da
Administracéo pelo Poder Judiciario, nasceu com o Estado de Direito e constitui uma das
principais garantias de respeito aos direitos individuais. 1sso porque a lei, a0 mesmo
tempo em que os define, estabelece também os limites da atuacéo administrativa que tenha

1

por objeto a restricdo ao exercicio de tais direitos em beneficio da coletividade.’

E Celso Antonio Bandeira de Mello?* considera o principio da legalidade
um dos elementares dentre os que regem a atividade da Administragdo Publica: “... ¢ o
principio basilar do regime juridico-administrativo, ja que o Direito Administrativo nasce

com o Estado de Direito: é uma consequiéncia dele. E o fruto da submissdo do Estado a

9 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito administrativo brasileiro, 242 edicéo, Sao Paulo, 1999, p. 82

2 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 18* ed.,S&0 Paulo: Atlas, 2005. p. 67.

2l MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. S&o Paulo: Editora
Malheiros, 2003. p. 91.
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lei. E, em suma, a consagracdo da idéia de que a Administracio Publica s6 pode ser
exercida na conformidade da lei e que, de conseguinte, a atividade administrativa €
atividade sublegal, infralegal, consistente na expedicdo de comandos complementares a
lei... Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe o sentido profundo
cumpre atentar para o fato de que ele é a traducgdo juridica de um propdsito politico: o de
submeter os exercentes do poder em concreto — 0 administrativo — a um quadro normativo

’

que embargue favoritismos, perseguicoes ou desmandos.”.

Assim, pode se extrair que o principio da legalidade deve ser compreendido
como uma ferramenta necessaria para a promoc¢do da atividade administrativa livre de
arbitrios ou abusos, bem como para fazer seguir os parametros que o0 nosso sistema juridico
impde para o regular exercicio das fungdes dos agentes publicos®®, que somente podem

atuar nos estritos ditames da lei.

N&do se confunde com a propria lei e vai além das prescricbes do poder
legiferante, tanto diante de eventual delegacdo legislativa como pela densa relacéo
contratual entre a Administracdo Publica e os administrados. Assim, contempla o principio
da legalidade outros instrumentos de carater normativo, como, por exemplo, decretos ou

agéncias reguladoras quando do exercicio de seu poder normativo técnico.

Recorde-se sempre que, enquanto nas relacGes entre particulares se aplica o
principio da autonomia da vontade, o que significa que podem fazer tudo aquilo que a lei
ndo proibe, & Administracdo Publica s6 se autoriza a pratica dos atos permitidos por lei.

A titulo de exemplo, consta recente decisdo (julgado em 13/03/2012) do
Supremo Tribunal Federal nos autos do agravo de instrumento n°® Al 837555 de relatoria
do Ministro Luiz Fux (em que afasta recurso especial para rever prova), que existe
legitimidade do Ministério Publico (tema que serd aprofundado adiante) na protecdo do

patrimdnio publico quando da violacio do principio da legalidade?®.

22 LIMA, Raimundo Marcio Ribeiro. Premissas principiolégicas e garantisticas indispensaveis a uma
regular atuacdo da administragdo publica e o siléncio administrativo. Revista a Advocacia Geral da Uniao,
Ano X, n° 28. Brasilia-DF, abr./jun. 2011. p. 252

% Ementa: Agravo Regimental no Agravo de Instrumento. Processual Civil. Acdo Civil Pdblica.
Legitimidade do Ministério Pablico. Art. 129, 1ll, da CF. PROTECAO AO PATRIMONIO PUBLICO.
Eletropaulo. Contratacdo de mao-de-obra. Auséncia de procedimento licitatorio. Empresa publica a época da
assinatura do contrato. Participacdo majoritaria do Estado de Séo Paulo no Capital Social. Lei N° 98.666/93,
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2.1.2.2 — Impessoalidade

Significa que deve ser imposto tratamento objetivo e imparcial dos agentes
publicos sobre as questfes a serem decididas ou acerca das medidas a serem tomadas no
exercicio de suas funcfes. Busca-se uma atuacdo livre de favorecimentos ilegais ou
ilegitimos, vale dizer, que afronte a igualdade de tratamento a ser dispensada a todos 0s

administrados.

Assim, a gestdo da coisa publica deve ser feita no exclusivo interesse da
cidadania e ndo por preferéncias ou animosidades pessoais. A razdo de agir do
administrador havera sempre de ser de interesse publico relevante, ndo sendo tolerados
privilégios em favor de simpatizantes, correligionarios ou amigos, bem como ndo se
tolerando perseguices pessoais ou de fndole politica.?*.

Para Emerson Garcia® “

Tal principio, previsto no art. 37, ‘caput’ e §1°da
Constituicdo, deve ser concebido em uma dupla perspectiva. Em um primeiro sentido,
estatui que o autor dos atos estatais € o 6rgdo ou a entidade, e ndo a pessoa do agente
(acepcdo ativa). Sobre outra 6tica, torna cogente que a Administracdo dispense igualdade

de tratamento a todos aqueles que se encontrem em posi¢do similar, o que pressupde que

Art.. 24, 1 e XXVI. Necessidade de Licitacdo. Alegagdo de afronta aos artigos 5°, LIV e LV, 37, § 5° Il e
XIX, 127, caput, e 129, Ill e IX, da Carta Federal. Ofensa reflexa. Matéria fatica. Sumula n® 279/STF.
Decisdo que se mantém por seus proprios fundamentos.1.A violacdo reflexa e obliqua da Constituicdo
Federal decorrente da necessidade de analise de malferimento de dispositivo infraconstitucional torna
inadmissivel o recurso extraordinério. Precedentes. 2. Legitimatio ad causam do Ministério Publico a luz da
diccdo do art. 129, 111, da C.F/1988, que o habilita a demandar em prol do patriménio pUblico. Precedentes:
RE 459.138-AgR, Rel Min. GILMAR MENDES, 22 Turma, DJ 25.4.2008; RE 262.134-AgR, Rel. Min.
CELSO DE MELLO, 22 Turma, DJ 2.2.2007; Al 495.632-AgR, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, 12
Turma, DJ 16.6.2006;Al 244.217- AgR, Rel. Min. EROS GRAU, 12 Turma, DJ 25.11.2005. 3. Os principios
da legalidade, do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditdrio, da motivacdo das decisGes
judiciais, bem como os limites da coisa julgada, quando a verificacdo de sua ofensa dependa do reexame
prévio de normas infraconstitucionais, revelam ofensa indireta ou reflexa a Constituicdo Federal, o que, por si
s0, ndo desafia a abertura da instancia extraordinaria. Precedentes. 4. A Simula 279/STF disp&e verbis: Para
simples reexame de prova ndo cabe recurso extraordinario. 5. E que o recurso extraordinrio ndo se presta ao
exame de questdes que demandam revolvimento do contexto fatico-probatério dos autos, adstringindo-se a
analise da violagio direta da ordem constitucional. 6. In casu, o acorddo recorrido assentou: ACAO CIVIL
PUBLICA Improbidade ELETROPAULO. Empresa controlada pelo Estado Dispensa de licitagdo para
contratagdo de mdao-de-obra complementar. Emergéncia. - Acdo procedente Declaracdo de nulidade
contratual e condenacdo na indenizacdo da taxa de administragdo, solidariamente Agravo retido desprovido
Preliminares rejeitadas Sentenca mantida Recursos desprovidos. 7. Agravo Regimental a que se nega
provimento. - Negritos ndo originais. Acesso em 27/08/12 in:
http://wwwv.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000185964&base=base Acordaos

% COELHO, Paulo Magalhdes da Costa. Controle Jurisdicional da Administragdo Piblica. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002. p. 30

% GARCIA, Emerson. O Ministério Publico e a Defesa do Principio da Impessoalidade. Revista dos
Tribunais, vol. 799, p.147, maio 2002.
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0s atos praticados gerem 0s mesmos efeitos e atinjam a todos os administrados que
estejam em idéntica situacao fatica ou juridica, caracterizando a imparcialidade do agente
publico (acepcdo passiva). Com isto preserva-se 0 principio da isonomia entre 0s
administrados e o principio da finalidade, segundo o qual a atividade estatal deve ter
sempre por objetivo a satisfacao do interesse publico, sendo vedada qualquer pratica que

)

busque unicamente a implementagdo de um interesse particular.”.

E para Juarez de Freitas®® “.

. a Administra¢do Publica precisa dispensar
tratamento isondmico a todos, sem privilégios espurios, tampouco manobras
persecutdrias, sequer as movidas por supostas boas intencdes. Intenta-se a instauracéao,
acima de sinuosos personalismos, do governo dos principios e dos objetivos fundamentais,

em lugar do idiossincratico império ‘emotivistas’ dos projetos de cunho faccioso,

antagonicos, por definicdo, a filosofia da boa administragdo”.

Portanto, a impessoalidade ndo se vincula a indiferenca na consecu¢do do
servico publico, mas sim impGe o dever de uma atuacdo prestativa e que seja ausente de
favorecimento ou beneficio sem amparo legal, lembrando que a atividade exercida para a
promocao dos misteres da Administragdo Publica é atribuida ao 6rgdo antes de o ser ao
servidor, pessoa fisica.

Em julgamento de acdo direta de inconstitucionalidade?’ quando foi alegada
afronta aos arts. 52, incisos V1 a 1X; 173, 88§ 1°a 5°,; 37; e 170, 1V, da Constituicdo Federal
pelo texto da Lei n. 8388, de 30 de dezembro de 1991, que disciplinava a consolidacéo e
reescalonamento de dividas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, o STF
decidiu pela inexisténcia de plausibilidade para a tese de usurpacdo da competéncia do
Senado Federal, no que concerne ao controle, que Ihe cabe, com exclusividade, do
endividamento das entidades publicas interessadas.

% FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 42 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2009. p. 82

27 ADI 688 MC, Relator: Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 26/03/1992, DJ 07-05-1993
PP-08326 EMENT VOL-01702-02 PP-00225, in:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000105522&base=base Acordaos
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Indicou que, ndo obstante os entes da administracdo indireta, contemplados
pelo diploma legal impugnado, fossem pessoas juridicas de direito privado, deteriam
apreciaveis parcelas do patriménio publico, incumbindo-lhes sua protecao, justificando-se
por esse modo, o tratamento especial que Ihes dispensou a lei. Admitindo a importancia do
principio da impessoalidade, apontou que ndo houve ofensa posto que o caso concreto nao
contemplava nenhuma entidade ou pessoa em particular, ndo foi dado nenhum beneficio
que ndo estivesse previsto em lei e que em momento algum se esteve diante de favores
descabidos ou diante da dominacdo de mercados, da eliminacdo de concorrentes ou do

aumento arbitrario de lucros.

2.1.2.3 — Moralidade

Celso Antonio Bandeira de Mello® afirma que “a Administraco e seus
agentes tém de atuar na conformidade de principios éticos. Viola-los implicara violacéo
ao proprio Direito, configurando ilicitude que assujeita a conduta viciada a invalidacéo,
porquanto tal principio assumiu foros de pauta juridica, na conformidade do art. 37 da
Constituicdo. Compreendem-se em seu ambito, como é evidente, os chamados principios
da lealdade e boa fé... Segundo os cénones da lealdade e da boa-fé, a Administracéo
havera de proceder em relacdo aos administrados com sinceridade e lhaneza, sendo-lhe
interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia, produzido de maneira a

’

confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de direitos por parte dos cidadaos.’

Hely Lopes Meirelles® diz que “o agente administrativo deve,
necessariamente, distinguir o bem do mal, o honesto do desonesto. E, ao atuar, ndo
podera desprezar o elemento ético de sua conduta. Assim, ndo tera que decidir somente
entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, 0 conveniente e 0 inconveniente, 0 oportuno e o
inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto. Por consideragdes de Direito e de
moral, o ato administrativo ndo tera que obedecer somente a lei juridica, mas também a
lei ética da propria instituicdo, porque nem tudo que é legal é honesto, conforme ja

9

proclamavam os romanos: ‘non omne quod licet honestum est’ .

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 152 ed.,
p.109
% MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, Sio Paulo: Malheiros, 242 ed., p.83
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Assim, visa tal principio a propositura de uma atuacdo proba e reta por parte
do administrador publico apontando para a necessidade de que atue com as melhores
condutas. Tal principio entendido como prescricdo de conduta eticamente universalizavel
de modo satisfatério, num dado contexto historico, assume lugar nobre no cerne do

controle sistemético das relagdes administrativas*’.

Seu conteddo ndo é predefinido, sendo que o contexto ira indicar a sua
aplicabilidade, conforme uma determinada época no tempo e no espaco, considerados 0s
aceites sociais. Entretanto, o fato de se admitir certa elasticidade n&o significa que nao

tenha seus contornos solidos ou que se possa negar sua esséncia constitutiva.

O ato praticado deve ser verificado pelo mdvel do agente, pela sua intencéo
moral ou imoral que subverta a moldura pretensamente regular de seus atos. Significa que

mesmo apresentando contorno de legalidade podera ser considerado inadequado.

O principio da moralidade torna obrigatorio que o movel do agente e o
objetivo pretendido estejam em harmonia com o dever de bem administrar e que 0s
contornos do ato estejam superpostos a lei, sujeitando-se, porém, a invalidacdo se resultar
de caprichos pessoais do administrador, afastando-se do dever de bem administrar e da

consecucdo do bem comum?®.

Interessante referéncia encontra-se em descricio do Codigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal. Conforme os itens | e

Il da Secao I:

Das Regras Deontoldgicas.

| — A dignidade, o decoro, o zelo, a eficacia e a consciéncia dos principios
morais sao primados maiores que devem nortear o servidor publico, seja no
exercicio de cargo ou funcéo, ou fora dele, ja que refletira o exercicio da

vocacao do proprio poder estatal. Seus atos, comportamentos e atitudes

% FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e o novo controle das relagdes de
administracdo. Revista Interesse Publico — IP. Belo Horizonte, n° 51, ano 10, p.13-41, set/out e 2008, p.13.

1. GARCIA, Emerson. A moralidade administrativa e sua densificagdo. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. Ano 11, n® 43, p. 110-137, abr/jun 2003, p.122,
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serdo direcionados para a preservacao da honra e da tradi¢ao dos servicos
publicos.

Il — O servidor publico ndo podera jamais desprezar o elemento ético de
sua conduta. Assim, ndo terad que decidir somente entre o legal e o ilegal, o
justo e o injusto, o conveniente e 0 inconveniente, 0 oportuno e o
inoportuno, mas principalmente entre o honesto e o desonesto, consoante as

regras contidas no art.37 caput e §4° da Constitui¢do Federal.”

Para exemplificar a moralidade, cite-se que o Supremo Tribunal Federal
julgou procedente acdo popular para protecdo do patrimdnio publico, tendo decidido que a
remuneracdo de Prefeito, de Vice-Prefeito e de Vereadores deve ser fixada pela Camara
Municipal em cada legislatura para a subsequente, nos termos do art. 29, V da Constitui¢do
Federal e que o fato de Vereadores fixarem a sua prdopria remuneragdo e ainda para viger
na propria legislatura, indica pratica de ato inconstitucional lesivo ndo s6 ao patriménio
material do Poder Publico, como a moralidade administrativa, que constitui patriménio

moral da sociedade, conforme o art. 5%, LX X111 da Carta Magna®.

2.1.2.4 — Publicidade

Por este principio, o Poder Publico estd obrigado a promover a ampla
divulgacdo de seus atos, uma vez que devem ser realizados sob o manto do interesse
publico, dando, assim, conhecimento a populacdo, em realidade os administrados, sobre

sua conduta.

Abarcado pelo principio da publicidade, o principio da transparéncia impde
a Administracdo Puablica o dever de prestar contas perante a sociedade por meio da
divulgacéo de seus atos, permitindo que os cidadaos deles tomem conhecimento e exercam

seu poder de fiscalizagdo, por si mesmos ou pelos 6rgdos respectivos.

%2 RE 206889, Relator: Min. CARLOS VELLOSO, Segunda Turma, julgado em 25/03/1997, DJ 13-06-1997
PP-26718 EMENT VOL-01873-11 PP-02257, Acesso em 27/08/12 in:
http://wwwv.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000110288&base=base Acordaos
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N&o se deseja o alardeio ou o falseamento do objeto divulgado, noticiado,
mas sim o revelar da atuagdo estatal, evitando-se a politica do segredo, isto é a arcana
praxis, no interior da Administracdo Publica. Significa afirmar que o exercicio da atividade
administrativa deve ter em vista a defesa do cidaddo por meio da transparéncia dos atos do

Poder Plblico.®.

A publicidade dos atos publicos faz despertar o ‘status’ politico dos
administrados, bem como alavanca os processos de controle e de cooperacdo na gestdo da
coisa publica® estando intimamente ligado com a gestdo democrética em si, na medida em
que a Administracdo Publica ndo administra para ela, mas sim para os cidaddos, detentores
da soberania popular, razdo pela qual a publicidade ndo deve se limitar aos aspectos
formais, mas sim indicar de forma ampla e efetiva o que acontece no cerne das decisdes

estatais.

Cabe referir que até a participacdo dos cidaddos e entidades da sociedade
civil podem contribuir para a efetiva eficacia de tal principio e neste sentido Adilson
Dallari®® afirma que “Este atributo se liga ao principio da publicidade, mas vai um pouco
além. Nao basta que as decisdes sejam publicas, pois a democracia participativa exige que
se proporcione oportunidade de participacdo do corpo social no préprio processo de

tomada de decisdo”.

Menciona-se, a titulo de exemplo, o recebimento de doacdo de bem movel
feita por empresa privada em favor do Ministério Publico e que se incorpora a seu
patrimdnio, sendo que a divulgacdo em veiculo oficial permite a sociedade que verifique,
em qualquer ocasido, se houve comprometimento da atuacdo da Instituicdo (se alguma

investigacdo recair na doadora).

Assim, encontra-se publicado no DOE de 27 de agosto de 2012 ato do
Procurador Geral de Justica (Ato n° 040/2012— PGJ, de 24 de agosto de 2012) que autoriza

0 recebimento, em doacgéo, do bem que especifica.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 72 ed. Coimbra: Almedina, 2003, p.1165

% LIMA, Raimundo Marcio Ribeiro. Premissas principiolégicas e garantisticas indispensaveis a uma
regular atuacéo da administracéo publica e o siléncio administrativo. Revista da Advocacia Geral da Unido,
Ano X, n° 28. Brasilia-DF, abr./jun. 2011. p. 255

% DALLARI, Adilson de Abreu. Administracéo ptblica no Estado de Direito. Revista Trimestral de Direito
Publico, 5/40.
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O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA, no uso de sua competéncia
prevista no item 2, da alinea “b”, do inciso IX, do artigo 19, da Lei
Complementar n.° 734, de 26 de novembro de 1993, Resolve: Artigo 1.°-
Fica o Ministério Publico do Estado de S&o Paulo autorizado a receber, em
doagdo, sem encargos, da empresa Nextel Telecomunicacdo Ltda., 4
(quatro) aparelhos de radiocomunicacéo, todos do modelo i296 e da marca
Nextel, com os seguintes nimeros de série: 364NND579X, 364NND4SZ],
364NND4SYW e 364NND5D8X, avaliados em R$ 259,00 (duzentos e
cinquenta e nove reais) cada um, perfazendo o valor total de R$ 1.036,00
(mil e trinta e seis reais). Artigo 2.°- A Diretoria-Geral adotara as
providéncias de carater contdbil e administrativo necessarias a
incorporagéo patrimonial, devendo os bens ser agregados ao patrimonio do
Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo. Artigo 3.°- Este Ato entrara em

vigor na data de sua publicacao.

Entretanto, é de se considerar que se por um lado € dever da administracdo
tornar seus atos publicos e agir com transparéncia, por outro ha ressalvas que devem ser

observadas, sob perigo de invasdo em esferas de outros principios e direitos.

Neste sentido Odete Medauar® chama a atencdo para a questio da
mitigacdo da publicidade e transparéncia em razdo da defesa da preservagdo da intimidade,
privacidade, honra e imagem dos individuos: “Outra ressalva a esse direito (informacéo) e
ao principio da publicidade em geral encontra-se na preservacdo da intimidade, da vida
privada, da honra, da imagem das pessoas, declaradas inviolaveis pela Constituicdo, no
inc. X do mesmo artigo 5° - em tais casos, o sigilo ha de predominar sobre a publicidade,

)

para preservagado desses direitos, declarados inviolaveis.”.

Claudio Lembo®” ensina que um dos grandes dilemas da sociedade

contemporanea fundamentada na informacdo é captar, em cada caso, 0 que € mais

% MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 102 ed. revista e atualizada. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2006. p.128/129.
¥ LEMBO, Cléaudio. A pessoa: seus direitos. 12 Ed. Barueri - SP. Manole, 2007. P.180,181
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relevante: o ‘interesse publico’ ou a ‘intimidade pessoal’ e indica que se coloca o

‘principio do balanceamento’ como fiel da avaliagao.

Aponta que o direito a intimidade, consolidado ao longo da evolucdo dos
direitos da pessoa no Ocidente, €, entre os direitos fundamentais aquele que mais sofreu
degradacéo ou contaminacdo pelo contagio com a tecnologia, mencionando que alhures, 0s
italianos falam em ‘dados sensiveis’ da personalidade que exigem reserva da privacidade e
que a doutrina norte-americana classifica em quatro categorias as agressdes contra a
intimidade: ‘apropriacdo’ (captagdo de beneficios ou vantagens por acgdo delituosa,
mediante uso indevido do nome ou imagem da pessoa); ‘intrusdo’ (a¢do invasiva do espago
intimo da pessoa); ‘publicidade (disclosure) de fatos privados’ (divulgagdo publica de
informacodes sobre a vida privada da pessoa) e ‘falsa luz aos olhos do publico’ (exposi¢ao
de fatos ou atos ndo verdadeiros, de forma a prejudicar a imagem da pessoa), 0 que
equivale a colocé-la sob um falso facho de luz.

O reconhecimento da importancia do tema e do efetivo movimento moderno
de auséncia de privacidade aos individuos leva a necessaria conclusdo que o ente abstrato
que existe para garantir a harmonia social ndo pode agir no sentido de criar dissonancias,

escudado em um Unico argumento.

Odete Medauar®, ao se referir ao Principio da preponderancia do interesse
publico sobre o interesse particular ensina: “... Esse cldssico principio (...) vem sendo
matizado pela idéia de que a Administracdo cabe realizar a ponderacédo dos interesses
presentes numa determinada circunstancia, para que ndo ocorra sacrificio ‘a priori’ de
nenhum interesse; o objetivo dessa funcdo estd na busca de compatibilidade ou
conciliacdo dos interesses, com a minimizacdo de sacrificios. O Principio da
proporcionalidade também matiza o sentido absoluto do preceito, pois implica, entre
outras decorréncias, a busca da providéncia menos gravosa, na obtencdo de um

resultado”.

Procura-se o correto termo em que ndo haja “colisdo de direitos” e a

ocorréncia de invasdes de um principio na esfera de outro pode e deve ser evitada ou

% MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 102 ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2006. p.130.



43

mesmo afastada, ponderando-se o equilibrio entre o interesse publico e o interesse privado,

respeitando-os na integralidade e simultaneamente.

Sobre esse tema Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Janior®®
ensinam que em havendo colisdo entre direitos fundamentais sua convivéncia é possivel,
desde que sejam harmonizados para a consecu¢do do fim desejado: “Os direitos
fundamentais ndo séo absolutos. Isso quer dizer que, por vezes, dois direitos fundamentais
podem chocar-se, hipdtese em que o exercicio de um implicara a invasdo do ambito de
protecdo do outro. E o que, vezes a fio, ocorre entre o direito de informacdo e o de
privacidade (...). Nesses casos, a convivéncia dos direitos em colisdo exige um regime de

cedéncia reciproca.”

A solucéo para os casos em que houver conflito de direitos fundamentais,
segundo 0s autores, é apontada por Canotilho e Vital Moreira®®: “No fundo, a
problematica da restricdo dos direitos fundamentais supée sempre um ‘conflito positivo de
normas constitucionais’, a saber, entre uma norma consagradora de certo direito
fundamental e outra norma consagradora de outro direito ou de diferente interesse
constitucional. A regra de solucdo do conflito é da ‘mdxima observincia’ dos direitos
fundamentais envolvidos e da sua ‘minima restricdo’ compativel com a salvaguarda

adequada de outro direito fundamental ou outro interesse constitucional em causa.”.

Portanto, deve o administrador publico ndo esconder seus atos e acoes,
porém, na mesma medida preservar o interesse dos administrados, seja divulgando seja

preservando a coletividade de determinadas informacoes.

O tema que envolve tal conflito foi levado ao Poder Judiciario em autos de
acdo civil publica movida pela Promotoria de Justica do Patriménio Publico de Sdo Paulo,

sem julgamento definitivo, ainda*".

% NUNES Jr. Vidal Serrano; ARAUJO. Luiz Alberto David. Curso de Direito Constitucional. 3. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 1999. p.73.

0 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituicdo. Coimbra, PT:
Coimbra Editora, 1991. p.134.

O Processo, (cuja acdo foi proposta pelo autor do presente trabalho) recebeu n® 0022949-
10.2010.8.26.0053 e corre perante a 3% Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica do Estado de S&o
Paulo, apds apelacdo do autor e da Prefeitura de Sdo Paulo (parte passiva dos autos).
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Para atendimento de tal principio, a Lei de Diretrizes Orcamentérias (Lei n°
12.708 de 17 de agosto de 2012) apresenta, dentre outros, no art. 17 comando que diz que
0s oOrgaos e as entidades integrantes dos Orcamentos Fiscal, da Seguridade Social e de
Investimento deverdo disponibilizar no Sistema Integrado de Administracdo de Servicos
Gerais - SIASG e no Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV,
no que couber, informagdes referentes aos contratos e aos convénios ou instrumentos
congéneres firmados, com a identificacdo das respectivas categorias de programacéo e
fontes de recursos quando se tratar de convénios ou instrumentos congéneres, observadas

as normas estabelecidas pelo Poder Executivo.

Também no artigo 104 ao mencionar a publicidade sobre Transferéncias a
Entidades Privadas determina que os 6rgdos dos Poderes e o Ministério Pablico da Unido
divulgardo e manterdo atualizada, na pagina do 6rgdo concedente na internet, relacdo das
entidades privadas beneficiadas, contendo, pelo menos nome e CNPJ; nome, funcdo e CPF
dos dirigentes; area de atuacao; endereco da sede; data, objeto, valor e nimero do convénio

ou instrumento congénere; 6rgdo transferidor; valores transferidos e respectivas datas.

2.1.2.5 — Eficiéncia

Inserido como principio constitucional por conta da Emenda Constitucional
n® 19/98, pode se afirmar que existia com previsdo infraconstitucional, como se verifica do
Decreto Lei n° 200/67 nos artigos 13; 25; 26, 111 e 94, 11, 11l e V.

A palavra eficiéncia encontra-se relacionada as contingéncias econémicas e
expressa elementos quantitativos diante de otimizagfes aritméticas muito mais do que com
relacdo a uma determinada expressdo juridica que revele um propdsito seguro quanto ao

fim normativo a ser alcancado.

Aponta para o uso regular e preciso dos recursos publicos, em especial
aqueles financeiros, em face das complexas demandas da sociedade moderna. Implica em
reconhecer que dentre vérias possibilidades a disposicdo do administrador puablico sempre
sera possivel apreciar qual a que melhor se adéqua na relacdo custo/beneficio, desde que

respeitada a legalidade.
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Celso Antonio, entretanto, afirma®® que : “Quanto ao principio da
eficiéncia, ndo ha nada a dizer sobre ele. Trata-se, evidentemente, de algo mais do que
desejavel. Contudo ¢ juridicamente tao fluido e de tdo dificil controle ao lume do Direito,
que mais parece um simples adorno agregado ao art. 37 ou 0 extravasamento de uma
aspiracdo dos que buliram o texto. De toda sorte, o fato é que tal principio ndo pode ser
concebido (entre n6s nunca é demais fazer ressalvas Obvias) sendo na intimidade do
principio da legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia justificaria

postergagdo daquele que é o dever administrativo por exceléncia.”

Ainda assim é possivel se dizer que o gestor publico ndo pode descurar da
qualidade dos bens ou produtos adquiridos ou dos servicos a serem prestados, uma vez que
a qualidade ndo € um enfeite das escolhas, mas sim um valor exigivel pelo interesse
publico. Deve-se prestigiar a melhor escolha diante das respectivas demandas faticas

existentes.

Para ilustrar a questdo da eficiéncia, reporta-se decisdo do STF*, quando de
julgamento de acéo direta de inconstitucionalidade frente aos artigos 7° a 10° do Decreto n°
5.820 de 29 de junho de 2006, expedido pelo Presidente da Republica referente a adocéo
do sistema brasileiro de televisdo digital (SBTVD). Admitiu a Corte a inexisténcia de
violagdo ao art. 220, 85° e ao art. 223, ambos da Constituicdo Federal referindo a diferenca
entre autorizacdo de uso do espectro de radiofreqiiéncias e concessdo do servico publico de
radiodifusdo de sons e imagens. Assim, a consignacdo, regulada pela Lei 9.472/97, seria
acessOria da concessdo ou permissdo e a norma inscrita no art. 7° do Decreto 5.820/2006 (e
também nos arts. 8° a 10) cuidaria de autorizacao de uso do espectro de radiofreqtiéncias, e

ndo de outorga de concessdo do servico publico de radiodifusao de sons e imagens.

A decisdo menciona que diante da evolucado tecnoldgica, e para a instituicdo
no pais da tecnologia digital de transmissdo de sons e imagens, sem interrupcdo da
transmissao de sinais analdgicos, fez-se imprescindivel a consignagdo temporéria de mais

um canal as atuais concessionarias do servigo de radiodifusdo de sons e imagens e isso

“2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 242 ed.
2007.P. 117-118.

3 ADI 3944, Relator Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 05/08/2010, DJe-185 DIVULG 30-
09-2010 PUBLIC 01-10-2010 EMENT VOL-02417-01 PP-00024 RTJ VOL-00216- PP-00252 RT v. 100, n.
903, 2011, p. 106-123 Acesso em 27/08/12 in:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000169187 &base=base Acordaos




46

para que veiculassem, simultaneamente, a mesma programacao nas tecnologias analégica e
digital. Tratou-se de um ato do Presidente da Republica com o objetivo de manter um
servico publico adequado, tanto no que se refere a sua atualidade quanto no tocante a sua
continuidade e por isso mesmo serviente do principio constitucional da eficiéncia no

ambito da Administracdo Publica®.

2.1.2.6 — Probidade

Embora ndo conste de modo expresso no art. 37 ‘caput’ da Constituigao
Federal, a probidade, assim como a honestidade, a imparcialidade e a lealdade institucional
provém de complexos processos de valoracdo da legalidade, passando pela moral
administrativa, considerada o universo axioldgico da ética institucional, no plano juridico
em se movem os operadores®. Passa pela compreensdo dos deveres de lealdade,
honestidade e imparcialidade administrativas.

Tanto é que em atendimento ao principio da moralidade (consectaria da
probidade) e na evidente protecdo do patriménio publico, é possivel se verificar do art. 18
da Lei de Diretrizes Orcamentarias (Lei n°® 12.708 de 17 de agosto de 2012) que ndo
poderdo ser destinados, na elaboracdo dos orgcamentos, recursos para atender a despesas
com: | - inicio de construcdo, ampliacdo, reforma voluptuaria, aquisi¢do, novas locacdes ou
arrendamentos de imoveis residenciais funcionais; Il - aquisicao, locacdo ou arrendamento
de mobiliario e equipamento para unidades residenciais funcionais; Ill - aquisicdo de
automaveis de representacdo; IV - celebracdo, renovacao e prorrogacdo de contratos de
locacdo e arrendamento de quaisquer veiculos para representacdo pessoal; V - acbes de
carater sigiloso; VI - acbes que ndo sejam de competéncia da Unido, nos termos da
Constituicdo; VII - clubes e associag¢fes de agentes publicos, ou quaisquer outras entidades
congéneres; VIII - pagamento, a qualquer titulo, a agente publico da ativa por servicos
prestados, inclusive consultoria, assisténcia técnica ou assemelhados, a conta de quaisquer
fontes de recursos; IX - compra de titulos publicos por parte de entidades da administracdo
publica federal indireta; X - pagamento de diarias e passagens a agente publico da ativa por

intermédio de convénios ou instrumentos congéneres firmados com entidades de direito

* Considerando-se que o tipo de servico publico de radiodifusdo de sons e imagens faz parte do patrimdnio
publico improprio diferido (conforme classificacdo que sera estudada mais adiante).
** OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa. S&o Paulo: RT, 2007. p. 176-177
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privado ou com 6rgdos ou entidades de direito pablico; XI - concesséo, ainda que indireta,
de qualquer beneficio, vantagem ou parcela de natureza indenizatéria a agentes publicos
com a finalidade de atender despesas relacionadas a moradia, hospedagem, transporte ou
atendimento de despesas com finalidade similar, seja sob a forma de auxilio, ajuda de custo
ou qualquer outra denominacédo; XII - pagamento, a qualquer titulo, a empresas privadas
que tenham em seu quadro societario servidor publico da ativa, ou empregado de empresa
publica ou de sociedade de economia mista, por servicos prestados, inclusive consultoria,
assisténcia técnica ou assemelhados; e XIII - transferéncia de recursos a entidades privadas

destinados a realizacdo de eventos, no ambito dos Ministérios do Turismo e da Cultura.

Entretanto, a propria Lei prevé as excecgdes, sendo que em seus paragrafos
(do art. 18) admite que desde que o gasto seja discriminado em categoria de programacao
especifica ou elemento de despesa especifico, excluem-se das vedagdes previstas: | - nos
incisos | e Il do caput, as destinac@es para: a) unidades equipadas, essenciais a acdo das
organizacbes militares; b) representacdes diplomaticas no exterior; c) residéncias
funcionais, em Brasilia, dos Ministros de Estado, do Supremo Tribunal Federal e dos
Tribunais Superiores e dos membros do Poder Legislativo; e d) residéncias funcionais, em
faixa de fronteira, para magistrados da Justica Federal e membros do Ministério Publico da
Unido, quando necessarias a sua seguranca no exercicio de atividades diretamente

relacionadas com o combate ao trafico e ao contrabando;

Também no inciso Il do caput, as aquisicdes de automdveis de
representacdo para uso: a) do Presidente, Vice-Presidente e dos ex-Presidentes da
Republica; b) dos Membros das Mesas Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado
Federal; ¢) dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores e dos
Presidentes dos Tribunais Regionais e do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos
Territorios; d) dos Ministros de Estado; e) do Procurador-Geral da Republica; f) dos
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica; g) do Cerimonial do servico
diplomaético; e h) das representaces diplométicas no exterior, com recursos oriundos da

renda consular;

Outra permissédo diz respeito ao inciso V do caput, quando as acdes forem
realizadas por 6rgdos ou entidades cuja legislacdo que as criou estabelega, entre suas

competéncias, o desenvolvimento de atividades relativas a seguranca da sociedade e do
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Estado e que tenham como precondicédo o sigilo e no inciso VI, as despesas que ndo sejam
de competéncia da Uni&o, relativas: a) ao processo de descentralizagdo dos sistemas de
transporte ferroviario de passageiros, urbanos e suburbanos, até o limite dos recursos
aprovados pelo Conselho Diretor do Processo de Transferéncia dos respectivos sistemas;
b) ao transporte metroviario de passageiros; c) a construcdo de vias e obras rodoviarias
estaduais destinadas a integracdo de modais de transporte; d) a malha rodoviéria federal,
cujo dominio seja descentralizado aos Estados e ao Distrito Federal; e) as acles de
seguranca publica nos termos do caput do art. 144 da Constituicdo; e f) a assisténcia
técnica e cooperacdo financeira, mediante a utilizacdo de recursos oriundos de operagdes
de crédito externas aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, para modernizagao
das suas funcdes de planejamento e administracdo e aos respectivos Tribunais de Contas,
com vistas ao fortalecimento institucional para cumprimento dos dispositivos e atribuicdes

estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ainda no inciso VII do caput, as creches; e as escolas para o atendimento
pré-escolar; e no inciso VIII, o pagamento pela prestacéo de servicos técnicos profissionais
especializados por tempo determinado, quando os contratados se encontrem submetidos a
regime de trabalho que comporte o exercicio de outra atividade e haja declaracéo do chefe
imediato e do dirigente maximo do 6rgdo de origem da inexisténcia de incompatibilidade
de horéarios e de comprometimento das atividades atribuidas, desde que esteja previsto em
legislacdo especifica ou refira-se a realizacdo de pesquisas e estudos de exceléncia, estes
com recursos repassados as organizagdes sociais, nos termos dos respectivos contratos de
gestdo ou realizados por professores universitarios na situagdo prevista na alinea “b” do
inciso XVI do art. 37 da Constituicdo, desde que os projetos de pesquisas e 0s estudos
tenham sido devidamente aprovados pelo dirigente maximo do 6rgdo ou da entidade ao

qual esteja vinculado o respectivo professor.

Outras excec¢Bes apontam para 0 inciso 1X do caput, na compra de titulos
publicos para atividades que foram legalmente atribuidas as entidades da administracao
publica federal indireta; o inciso X do caput, no pagamento a militares, servidores e
empregados pertencentes ao quadro de pessoal do convenente, pertencentes ao quadro de
pessoal da administracdo publica federal, vinculado ao objeto de convénio, quando o 6rgao
for destinatario de repasse financeiro oriundo de outros entes da Federacdo ou em

atividades de pesquisa cientifica e tecnoldgica.
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Finalmente no inciso XI do caput, quando houver lei que discrimine o valor
ou o critério para sua apuracdo; em estrita necessidade de servigo, devidamente justificada;
e de natureza temporaria, caracterizada pelo exercicio de mandato ou pelo desempenho de

acao especifica.

A contratacdo de servigcos de consultoria, inclusive aquela realizada no
ambito de acordos de cooperagdo técnica com organismos e entidades internacionais,
somente sera autorizada para execucao de atividades que, comprovadamente, ndo possam
ser desempenhadas por servidores ou empregados da administracdo publica federal, no
ambito do respectivo 6rgdo ou entidade, publicando-se no Diario Oficial da Unido, além do
extrato do contrato, a justificativa e a autorizacdo da contratacdo, na qual constardo,
necessariamente, a identificacdo do responsavel pela execucdo do contrato, a descri¢do
completa do objeto do contrato, o quantitativo médio de consultores, o custo total e a
especificacdo dos servigos e o prazo de conclusao.

A restricdo prevista no inciso VIII do caput ndo se aplica ao servidor que se
encontre em licenga sem remuneracao para tratar de interesse particular, enquanto que ao
disposto nos incisos VIII e XII do caput aplica-se também aos pagamentos a conta de
recursos provenientes de convénios, acordos, ajustes ou instrumentos congéneres, firmados
com 6rgdos ou entidades de direito publico e a vedacgdo prevista no inciso XIIl do caput
ndo se aplica as destinacBes, no Ministério da Cultura, para realizacdo de eventos culturais
tradicionais de carater publico realizados ha, no minimo, cinco anos ininterruptamente,
desde que haja prévia e ampla selecdo promovida pelo 6rgdo concedente ou pelo ente

publico convenente.

De qualquer forma, ainda que se excepcionem diversas situacdes, 0
comando principal visa atender & moralidade e as exce¢des também obedecem,

isoladamente ao principio, estando adequados a protecdo do patriménio publico.

Entretanto, ¢ fato que a probidade esta alcada a condicdo de principio
constitucional, na medida em que o 84° daquele artigo menciona que: “os atos de
improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e

gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da a¢do penal cabivel”.
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O tema guarda especificos contornos com a censura ética e de valoragdo de
comportamentos indevidos do agente publico. Importa, portanto, para o escopo do trabalho
breve referéncia a lei que disciplina tal paragrafo, no que tange a opc¢édo do legislador no

trato de tal principio.

2.1.2.6.1 — A Lei de Improbidade Administrativa

Conhecida por Lei de Improbidade Administrativa, a Lei n® 8137/90 define
o0 ato de improbidade. Temos que trés sdo as modalidades: o enriquecimento ilicito, o dano

ao erdrio e a violacdo de principios constitucionais.

Reza o art. 1° que os atos de improbidade praticados por qualquer agente
pablico, servidor ou ndo, contra a administragdo direta, indireta ou fundacional de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territdrio, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquienta por cento do patriménio ou da

receita anual, serdo punidos na forma da lei.

E no pardgrafo Unico temos que estdo também sujeitos as mesmas
penalidades os atos de improbidade praticados contra o patrimonio de entidade que receba
subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como
daquelas para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de
cinquienta por cento do patriménio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a sangéo

patrimonial a repercussdo do ilicito sobre a contribui¢do dos cofres publicos.

Define-se o enriquecimento ilicito (Art. 9°) como auferir qualquer tipo de
vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego
ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1°. Consta um rol, exemplificativo, diga-se,

do que seriam tais condutas.

Porém é de destacar e mencionar as condutas, frente a protecdo do

patrimdnio publico.
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Receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem movel ou imovel, ou
qualquer outra vantagem econémica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem,
gratificacdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido
ou amparado por acdo ou omissao decorrente das atribuicGes do agente publico; perceber
vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisi¢do, permuta ou locagéo de
bem mdvel ou imovel, ou a contratacdo de servicos pelas entidades referidas no art. 1° por
preco superior ao valor de mercado; perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para
facilitar a alienagé@o, permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimento de servico por

ente estatal por preco inferior ao valor de mercado;

Utilizar, em obra ou servico particular, veiculos, maquinas, equipamentos
ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposicao de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1°, bem como o trabalho de servidores publicos, empregados ou
terceiros contratados por tais entidades; receber vantagem econémica de qualquer natureza,
direta ou indireta, para tolerar a exploracdo ou a préatica de jogos de azar, de lenocinio, de
narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer outra atividade ilicita, ou aceitar
promessa de tal vantagem; receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para fazer declaracdo falsa sobre medicdo ou avaliacdo em obras publicas ou
qualquer outro servico, ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de

mercadorias ou bens fornecidos a qualquer das entidades mencionadas no art. 1°;

Adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego
ou funcédo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugdo
do patrimbnio ou a renda do agente publico; aceitar emprego, comissdo ou exercer
atividade de consultoria ou assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha
interesse suscetivel de ser atingido ou amparado por acdo ou omissdo decorrente das
atribuicGes do agente publico, durante a atividade; perceber vantagem econémica para

intermediar a liberacdo ou aplicacdo de verba pablica de qualquer natureza;

Receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indiretamente,
para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que esteja obrigado; incorporar, por
qualquer forma, ao seu patrimonio bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo

patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° e ainda usar, em proveito proprio, bens,
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rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no
art. 1°.

Por outro lado, define-se o dano ao erario (Art. 10) como sendo qualquer
acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres daquelas mesmas entidades referidas

no art. 1°.

Também consta rol exemplificativo, como segue:

Facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporacéo ao patrimonio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°; permitir ou concorrer para que
pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas, verbas ou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°, sem a observancia das

formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie.

Doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda
que de fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patrimonio de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1°, sem observancia das formalidades legais e
regulamentares aplicaveis a espécie; permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou locacao
de bem integrante do patriménio de qualquer das entidades referidas no art. 1° ou ainda a
prestacdo de servico por parte delas, por preco inferior ao de mercado.

Permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta ou locacdo de bem ou servico por
preco superior ao de mercado; realizar operacdo financeira sem observancia das normas
legais e regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou iniddnea; conceder beneficio
administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares
aplicaveis a espécie; frustrar a licitude de processo licitatorio ou dispensa-lo
indevidamente; ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou

regulamento.
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Agir negligentemente na arrecadacéo de tributo ou renda, bem como no que
diz respeito a conservacdo do patriménio publico; liberar verba pablica sem a estrita
observancia das normas pertinentes ou influir de qualquer forma para a sua aplicacdo

irregular; permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente.

Permitir que se utilize, em obra ou servigo particular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposicdo de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1°, bem como o trabalho de servidor publico,
empregados ou terceiros contratados por essas entidades; celebrar contrato ou outro
instrumento que tenha por objeto a prestacdo de servigcos publicos por meio da gestdo
associada sem observar as formalidades previstas na lei; celebrar contrato de rateio de
consorcio publico sem suficiente e prévia dotacdo orcamentaria, ou sem observar as

formalidades previstas na lei.

Finalmente, a violacdo de Principios da Administracdo Publica (Art.11)
consiste em qualquer acdo ou omissao que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,

legalidade, e lealdade as instituicdes.

H& énfase as seguintes condutas, exemplificativas, que transcrevo pelos

mesmos motivos acima indicados:

Praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia; retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de
oficio; revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razao das atribuicdes e que deva
permanecer em segredo; negar publicidade aos atos oficiais; frustrar a licitude de concurso
publico; deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo; revelar ou permitir que
chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva divulgacdo oficial, teor de medida

politica ou econdmica capaz de afetar o pre¢o de mercadoria, bem ou servico.

As penas estdo previstas no art. 12, que ao indica-las, reconhece a
independéncia das instancias penais, civis e administrativas e admite que possam ser
aplicadas de forma isolada ou acumulada, conforme a gravidade do fato, topico este que
sempre foi defendido pela ampla doutrina e somente inserido no texto pela Lei n°® 12.120
de 2009.
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Para o enriquecimento ilicito, cabe a perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da
funcdo publica, suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa
civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibicdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritério,

pelo prazo de dez anos.

Para 0 dano ao erario o ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da
funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa
civil de até duas vezes o valor do dano e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que

por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos.

E para a violacdo de principios o ressarcimento integral do dano, se houver,
perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento
de multa civil de até cem vezes o valor da remuneracao percebida pelo agente e proibicdo
de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio

majoritario, pelo prazo de trés anos.

Observa-se mengéo a ressarcimento de dano mesmo quando a conduta, em
tese, a ser punida esta afeta a violacdo de principios. Isoladamente exigiria reconhecimento
de dano, afeto a outro artigo, também, sendo ndo haveria necessidade de previsdes
distintas. Aparente contradicdo aconteceria, entretanto, pode-se construir exegese no
sentido de que legislador admite, dependendo do caso concreto, que os artigos distintos
possam incidir de forma independente e que pode existir situacdo em que a improbidade
decorre da violagdo dos principios e 0 dano, como mera consequéncia, ndo seria 0 ato

improbo em si, limitando-se a exigéncia a recomposi¢do quanto a ele.

A aplicacdo das penas ndo esta vinculada a efetiva ocorréncia de dano ao
patriménio publico, salvo quanto a pena de ressarcimento ou da aprovagdo ou rejeigdo das

contas pelo orgdo de controle interno ou pelo Tribunal ou Conselho de Contas, embora as
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investigacGes do Ministério Publico por danos ao patriménio publico ou a propositura de
acdo popular ou de civil publica ndo dependam, necessariamente do julgamento das contas
pelo Tribunal de Contas e isto porque o Ministério Publico e o Poder Judiciario ndo estdo

vinculados aquelas decisdes. O tema sera aprofundado mais adiante.

A jurisprudéncia é extensa no tema, porém a titulo de exemplo menciona-se
decisdo do Superior Tribunal de Justica* em autos de ag&o civil publica proposta pelo
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina em face da ex-prefeita do Municipio de
Bocaina do Sul, quando se imputou ato de improbidade administrativa, decorrente de
irregularidades em procedimentos licitatorios. A conduta reconhecida como improba se
constituiu na aquisicao de um caminhdo de carga pela prefeitura, no valor de R$ 66.000,00,
que, contudo, estava alienado fiduciariamente a empresa ‘OMNI Local S/A’ e, ainda,
penhorado pelo Banco do Brasil, impossibilitando o respectivo registro em nome do

municipio.

Na medida em que o ato de improbidade administrativa previsto no art. 10
da Lei n° 8.429/92 exige a comprovacdo do dano ao erério e a existéncia de dolo ou culpa
do agente*’ o acérddo recorrido considerou evidenciada a atuacéo negligente da gestora
publica, ao autorizar o pagamento de um bem sem avaliar a existéncia de gravames que
impossibilitaram a transferéncia da propriedade. Nesse contexto, tem-se que a prefeita
municipal descumpriu com o dever de zelo com a coisa publica, pois efetuou a despesa
sem tomar a minima cautela de aferir que o automovel estava alienado fiduciariamente,
bem como penhorado & instituicdo financeira. Por outro lado, o dano ao erario estd
caracterizado pela impossibilidade de se transferir o bem para o patriménio municipal.

Assim, foi reconhecida a pratica do ato de improbidade administrativa.

Finalmente, pode-se afirmar no tema dos principios que regem a atuacao do
administrador publico que distintos parametros ainda podem ser encontrados, dentre eles
outros principios implicitos ao regime juridico administrativo, como a supremacia do

interesse publico sobre o particular, a autotutela administrativa, a distribuicdo equitativa

*® REsp 1151884/SC, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 15/05/2012, DJe
25/05/2012 - Acesso em 27/08/12, in:
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=improbidade+e+patrim%F4nio+p%FAblico&&b=
ACOR&p=true&t=&I=10&i=6#.

* Precedente: EREsp 479.812/SP, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJe 27.09.10
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dos 6nus e encargos publicos, a razoabilidade, o direito de peti¢do, de ampla defesa e do
contraditério, por exemplo, porém todos vinculados aqueles principais trazidos pela

Constituicao Federal.
2.2 — A Administracdo Publica.

Como ja foi mencionado no inicio do trabalho, o Estado se constituiu a
partir de evolucdo da necessidade de se estabelecer um mecanismo de harmonizacdo da

vida em sociedade.

A administracdo publica pode ser considerada como o instrumento do
Estado para a consecucdo daquele objetivo, comportando-se de modo complexo diante da

propria complexidade do grupo a que pretende servir.

A seguir, serd visto como a doutrina conceitua a administracdo publica e

ainda como pode ser dividida.
2.2.1 — Conceituacao.

Administragdo, como conceito, para Maria Sylvia Zanela Di Pietro®® ¢ a
atividade daquele que ndo é senhor absoluto. Indica que tanto na administracdo privada
como na publica ha uma atividade dependente de uma vontade externa, individual ou
coletiva, vinculada ao principio da finalidade; vale dizer que toda atividade de
administracdo deve ser Gtil ao interesse que o administrador deve satisfazer e no caso da
Administracdo Publica, a vontade decorre da lei que fixa a finalidade a ser perseguida pelo

administrador.

Quando se refere a critérios para a expressdo “administracdo publica”
aponta que, basicamente, seriam dois o0s sentidos mais utilizados: o primeiro um sentido
subjetivo, formal ou organico que designaria 0s entes que exercem a atividade
administrativa; compreendendo pessoas juridicas, orgaos e agentes publicos incumbidos de

exercer uma das fungdes em que se triparte a atividade estatal: a fungdo administrativa; o

*8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 23 Ed. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 48-49.



57

segundo, um sentido objetivo, material ou funcional, quando designando a natureza da
atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a administracdo publica é a prdpria

funcdo administrativa que incumbe, predominantemente ao Poder Executivo.

Menciona a existéncia de outra distingdo que alguns autores costumam
fazer, a partir da ideia de que administrar compreende planejar e executar, vale dizer: em
sentido amplo, a Administracdo Pablica, subjetivamente considerada, compreende tanto os
Orgdos governamentais, supremos, constitucionais (Governo), aos quais incumbe tracar o0s
planos de acéo, dirigir, comandar, como também os 6rgdos administrativos, subordinados,
dependentes (Administracdo Pablica, em sentido estrito), aos quais incumbe executar o0s
planos governamentais. Ainda em sentido amplo, porém objetivamente considerada, a
administracdo publica compreende a funcdo politica, que traca as diretrizes
governamentais e a fungdo administrativa, que as executa. J& em sentido estrito, a
Administracdo Publica compreende, sob o0 aspecto subjetivo, apenas o0s 6rgdos
administrativos e, sob 0 aspecto objetivo, apenas a fun¢do administrativa, excluidos, no

primeiro caso, 0s 6rgdos governamentais e, no segundo, a fungao politica®®.

Ja Dibgenes Gasparini*® escreve que a administracéo encerra a ideia geral de
relacdo hierarquica e de um comportamento eminentemente dinamico e que tem, por outro
lado, um conteGido ora vulgar, ora técnico. Indica em letras mindsculas a administracdo
publica como atividade administrativa ou funcdo administrativa e em letras mailsculas a

Administra¢do Publica como Estado.

Destaca critérios negativistas, formal e material, sendo que com base no
primeiro, 0 negativista, administracdo publica é toda atividade do Estado que ndo seja
legislativa e judiciaria. Tal critério parece encontrar sua justificativa nos Estados
primitivos, onde o chefe detinha todos os poderes em suas méos e a ele incumbia legislar,
administrar e julgar e se retiradas as atividades de julgar e legislar, restava-lhe a de
administrar. Apesar disso, reconhece que ndo satisfaz. Defende que a definicdo deve ser
positiva: deve dizer o que uma coisa é, e ndo 0 que uma coisa ndo é. Ademais, 0s
vocabulos “julgar” e “legislar” seriam equivocados, porque tendo mais de um sentido

dificultam a compreenséo do conceito formulado.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 232 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p.49
%0 GASPARINI, Didgenes, Direito Administrativo, 82 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 41-42.
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Pelo critério formal, também denominado orgéanico ou subjetivo, a
expressdo indicaria um complexo de 6rgdos responsaveis por fungbes administrativas. De
acordo com o material, também chamado de objetivo, € um complexo de atividades
concretas e imediatas desempenhadas pelo Estado sob os termos e condi¢des da lei,
visando o atendimento das necessidades coletivas. Pelo critério formal, é sindénimo de
Estado (Administracdo Publica); pelo material, equivale a atividade administrativa
(administracdo publica). Com esses dois sentidos é que a Constituicdo Federal usa, no art.

37, alocugdo ‘Administracao Publica’.

Para Hely Lopes Meirelles® “Administragio Publica”, em sentido formal, ¢
0 conjunto de 6rgdos instituidos para consecucdo dos objetivos do Governo; em sentido
material, € o conjunto das funcdes necessarias aos servicos publicos em geral; em acepcao
operacional, é o desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos proprios do
Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Numa visdo global, a
Administracdo é, pois, todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de seus

servicos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas.

Edmir Netto de Araljo®® escreve que a palavra ‘administragdo’ ¢ um
vocabulo analogo (mesma grafia, diversos significados, mas inter-relacionados), com
varios sentidos: conjunto de 6rgdos administrativos, atividade de gerir interesses publicos

ou privados, disciplina de certas atividades etc.

Indica que a administracdo privada (de empresas, sociedades etc.) é a
geréncia de bens ou interesses privados ou particulares enquanto que quando os fins se
referem ao Estado, o termo cunhado ¢ ‘administragdo publica’. Esta pode ser sindnimo de
“Administracdo”, grafada com “A” maitsculo (significando maquina administrativa do

Estado, seus oOrgdos e entidades) ou ainda ‘“administragdo” com “a” mintsculo

(significando atividade de administrar, atividades administrativas).

8 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 342 Ed. Sdo Paulo: Melhoramentos, 2008,
pp. 65 e 66.
*2 ARAUJO, Edmir Netto de, Curso de Direito Administrativo, 52 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.149-150.
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Lembra que muitas vezes o sentido da palavra ‘administrar’ ¢ o mesmo que
‘governar’, razdo pela qual “Administragdo” e “Governo” em vdarias ocasides se
confundem, em que pese materialmente “Governo” se constituir no conjunto de fungdes
estatais basicas e “Administracdo” ser 0 conjunto de funcgdes/atribuicdes necessarias aos

servicos publicos, a serem desempenhadas por 6rgdos ou entidades do Estado.

Portanto, pode-se dizer que a administracdo publica, seja no quesito abstrato
- ou seja, se referida como Governo - seja no quesito concreto - vale dizer, o
aparelhamento do Estado para a consecucdo dos objetivos de atender as necessidades da
sociedade — coincide no tema da fiscalizacdo patrimonial, se considerada a proposta
anteriormente formulada. Isto é, a fiscalizacdo acontecerd tanto na abstrata como na

concreta.

Tem-se que para 0s objetivos tracados em determinado governo héa
necessidade de se valer da estrutura patrimonial dos entes que integram ou nao tal governo,
tanto para o funcionamento da propria administracdo quando voltada para si mesma, como
para a consecucdo dos objetivos dirigidos a sociedade (como serd visto quando da
classificacdo do patriménio publico).

Embora se reconheca que o Poder Executivo detenha a grande parte das
acOes voltadas para administrar o Governo propriamente dito e aquelas com escopo de
realizar as acOes sociais, ndo se pode descartar o fato de que o Poder Legislativo e 0
Judiciario, assim como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas exercem funcgdes
administrativas tanto na geréncia de seu patrimoénio e em seu funcionamento organico

como em agdes voltadas para terceiros (em especial no controle do ‘poder pelo poder’).

Assim, quando se pensa em fiscalizagcdo patrimonial da administracdo
publica se pensa em todos eles e ndo somente no Poder Executivo, que mesmo sendo
preponderante — como se observa tanto das classifica¢cGes doutrinarias, como na referéncia
da administracéo indireta e pela especial qualidade de prestador se servigo publico - ndo é

excludente dos demais.
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2.2.2 — Descentralizagdo administrativa.

Ha distintos modelos de descentralizacdo do Estado, sendo que a
administrativa é a que acontece “quando as atribuicoes que os entes descentralizados
exercem s tém o valor juridico que Ihes empresta o ente central; as suas atribui¢cdes ndo
decorrem, com forca propria, da Constituicio, mas do poder central. E o tipo de
descentralizacdo propria dos Estados unitarios, em que ha um centro Unico de poder, do
qual se destacam, com relacéo de subordinacéo, os poderes das pessoas juridicas locais.

(...)

Os vocébulos autonomia e administracdo expressam bem a distingao.
Autonomia, de autds (proprio) e ndmos (lei) significa o poder de editar as proprias leis,
sem subordinacdo a outras normas que ndo as da propria Constitui¢ao; nesse sentido, so
existe autonomia onde haja descentralizagdo politica. Autoadministracdo da ideia de
capacidade de gerir 0s proprios negdcios, mas com subordinacéo a leis postas pelo ente
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central; é o que ocorre na descentraliza¢do administrativa’".

No sistema brasileiro, a descentralizacdo foi regulada pelo Decreto-Lei
200/67, ocorrendo a diferenciacgdo entre a Administragdo Direta e a Indireta.

Ha referéncia sobre a imprecisdo da lei neste tema e neste sentido Maria

Sylvia traca histdrico, como segue™.

O artigo 4°. do Decreto-lei n°. 200/67 divide a Administracdo Publica em
Direta e Indireta. A administracdo direta compreende 0s servicos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e na dos Ministérios. A administracdo indireta
abrangia, na redacdo original, as autarquias, empresas publicas e sociedades de economia
mista, equiparando as fundacGes as empresas publicas.

O Decreto-lei n°. 900, de 29-9-69, no artigo 3° expressamente declarou que
as fundag0es instituidas por lei federal ndo integravam a administracdo indireta, mas se
subordinavam a supervisdo ministerial, desde que recebessem subvencbes ou

transferéncias a conta do orcamento da Unido.

53 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 232 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p.421
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 232 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 422
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Posteriormente, o Decreto-lei n°. 2.299, de 21-11-86, incluiu as fundagdes
federais entre os 6rgdos da administracdo indireta, mas apenas para fins de sujeicdo as
normas de fiscalizacdo, controle e gestdo financeira e para fins de inclusdo de seus cargos,
empregos e funcdes no Plano de Classificacdo de Cargos estabelecido para a administracéo
direta; apenas excluiu as fundagfes universitarias e as destinadas a pesquisa, ao ensino e as

atividades culturais.

Finalmente, a Lei n° 7.596, de 10-4-87, deu nova redacdo ao artigo 4°. do
Decreto-lei n°. 200/67, nele incluindo as “funda¢des publicas”. De modo que, hoje sao
entidades da administragdo indireta, na orbita federal, segundo esse decreto-lei, as

autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacgdes publicas.

O Decreto-lei n°. 200/67 tem sido objeto de critica, nessa parte, por ndo
abranger todas as entidades da administracdo indireta e por incluir, entre elas, algumas que
ndo sdo. Com efeito, se era intencdo do legislador mencionar, com a expressao
“administrac¢do indireta”, as entidades que prestam servigos publicos descentralizados, ele
o fez de maneira imperfeita; primeiro, porque ndo mencionou as entidades que sao
concessionarias e permissionarias de servicos publicos (descentralizacdo por colaboragéo)
e que exercem administracdo indireta ou descentralizada; segundo, porque s6 considerou
como empresas publicas e sociedades de economia mista as que exercem atividade

econbmica, as quais nao sdo entidades descentralizadas.

Isto porque sé existe descentralizacdo quando o poder publico destaca um
servico publico que lhe é proprio para transferi-lo a outra entidade, com personalidade

juridica prépria; ninguém pode delegar uma atribuicdo que nédo lhe pertence.

Ocorre que a atuacdo do Estado ndo se limita aos servicos publicos; ele as
vezes sai da Orbita de acdo que lhe é prdpria e vai atuar no &mbito de atividade reservada
essencialmente & iniciativa privada; trata-se da atividade de intervengdo, que compreende,
alem da regulamentacdo e fiscalizacdo da atividade econdmica de natureza privada
(intervencdo indireta), também atuagdo direta no dominio econdmico, o que se da por meio

de empresas estatais (intervencéo direta).



62

Nesse caso, ndo se trata de atividade assumida pelo Estado como servico
publico; é atividade tipicamente privada que o Estado exerce em regime de monopolio (nos
casos indicados no art. 177 da Constituicdo) ou em regime de competicdo com a iniciativa
privada, conforme o determine o interesse publico ou razBes de seguranca (art. 173). O
Estado exerce essa atividade a titulo de intervencdo no dominio econdmico, conservando a
natureza da atividade como tipicamente privada; por isso mesmo, ele se submete as normas

de direito privado que ndo forem expressamente derrogadas pela Constituicéo.

N&o se pode, pois, tecnicamente, considerar essas empresas que exercem
atividade econémica como entidades da administracdo indireta; somente se pode
considerar corretos os conceitos de empresa publica e sociedade de economia mista,
contidos no artigo 5°. do Decreto-lei n°. 200/67, se se considerar a expressao “atividade
econdmica” em sentido amplo, abrangendo a de natureza privada (exercida a titulo de
intervencdo no dominio econémico) e a de natureza publica (assumida pelo Estado como
servico publico, comercial ou industrial, como, por exemplo, o de transportes, de

navegacao aérea, de distribuicdo de gas).

Com essa abrangéncia ampla dada a expressdo “atividade econoOmica”,
usada no artigo 5° do Decreto-lei n° 200/67, fica superada a deficiéncia conceitual de
empresa publica e sociedade de economia mista e chega-se a uma conclusdo quanto ao
sentido em que o legislador empregou a expressdo administracdo indireta naquele

dispositivo.

Assim, Maria Sylvia finaliza a ideia ao procurar entender a intencdo do
legislador indicando que este “... ndo se referiu a administracdo publica como atividade
(sentido objetivo), mas como sujeito (sentido subjetivo). Desse modo, administracdo
indireta, no artigo 4°. do Decreto-lei n°. 200, significa o conjunto de pessoas juridicas, de
direito publico ou privado, criadas por lei, para o desempenho de atividades assumidas
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pelo Estado, como servigos publicos ou a titulo de intervengdo no dominio econéomico’”.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 232 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 422
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Hely Lopes Meirelles® considera que a “Administra¢do Direta é o conjunto
dos orgdos integrados na estrutura administrativa da Unido e a Administracéo Indireta é
0 conjunto dos entes (personalizados) que, vinculados a um Ministério, prestam servicos
publicos ou de interesse publico. Sob o aspecto funcional ou operacional, administracdo
publica direta ¢é a efetivada imediatamente pela Unido, através de seus 6rgaos proprios, e

indireta é a realizada mediatamente, por meio dos entes a ela vinculados”.

Ja Celso Antdnio Bandeira de Mello®’, questionando também o conceito
formulado no Decreto-Lei 200/67, informa que a Administracdo Indireta deveria, em tese,

coincidir com a ideia de descentralizacdo, o que ndo ocorreu.

Para ele estamos diante da atividade administrativa descentralizada “(...)
quando € exercida, em uma das formas mencionadas, por pessoa ou pessoas distintas do
Estado. Diz-se que a atividade administrativa € centralizada quando é exercida pelo
proprio Estado, ou seja, pelo conjunto organico que lhe compde a intimidade. Na
centralizacdo o Estado atua diretamente por meio dos seus 6rgaos, isto €, das unidades
que séo simples reparticdes interiores de sua pessoa e que por isto dele ndo se distinguem.
Consistem, portanto, em meras distribuicdes internas de plexos de competéncia, ou seja,
em "desconcentracgdes™ administrativas. Na descentralizagéo o Estado atua indiretamente,
pois o faz através de outras pessoas, seres juridicamente distintos dele, ainda quando
sejam criaturas suas e por isto mesmo se constituam, (...) em parcelas personalizadas da

totalidade do aparelho administrativo estatal”.

Segue a mesma linha Didgenes Gasparini®®., quando afirma que “4
prestacdo dos servicos publicos € descentralizada na medida em que a atividade
administrativa (titularidade e execucdo) ou a sua mera execucdo € atribuida a outra
entidade, distinta da Administracdo Publica, para que a realize. Desloca-se a atividade,
ou tdo-s6 o seu exercicio, da Administracdo Publica central para outra pessoa juridica,

esta privada, publica ou governamental”.

% MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 342 Ed. Sao Paulo: Melhoramentos, 2008,p.
T47-748

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009,
p.149-150.

*8 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 82 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 284-285.
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Indica que “o servico vai da Administracdo Publica, sua titular, ao
administrado, seu beneficidrio dltimo, através de uma interposta pessoa juridica. esta
privada, publica ou governamental, que o executa e explora. Da descentralizagdo também
pode participar uma pessoa fisica. Ademais, para se ter configurada essa forma de
prestacdo de servico publico, exige-se que: | — a atividade descentralizada seja
administrativa, isto €, servico publico; Il — a transferéncia recaia sobre a titularidade e a

execucdo da atividade ou somente sobre a execucdo.”

Aponta que em cada esfera de governo (federal, estadual, distrital e
municipal) podem ser encontradas entidades publicas (autarquias e fundacgdes publicas),
governamentais (sociedades de economia mista. empresas publicas e fundacGes privadas) e
privadas (empresas mercantis e industriais), atuando como autorizatarias, permissionarias e
concessionarias de servigos publicos. Se as entidades governamentais forem exploradoras

de atividade econdmica nos moldes do art. 173 da Constituicéo Federal®®

elas ndo integram
a Administracdo Pablica indireta e que a vista disso a descentralizacdo administrativa pode

ocorrer de duas formas:

A primeira seria a transferéncia da titularidade e da execucdo do servico
publico da Administracdo Publica competente para uma pessoa juridica de direito publico,
especialmente criada pelo Estado para esse fim, como séo a autarquia e a fundacédo publica.
Estas o desempenhariam em nome proprio, executando-o por sua conta e risco, mas sob
controle da Administragdo Publica, a qual. nessa hipétese, desfaz-se da titularidade e da

execucao do servico.

% Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de atividade econdmica
pelo Estado s6 serd permitida quando necesséria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei. § 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou
comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre: | - sua funcdo social e formas de
fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade; Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios; Ill - licitagdo e
contratagdo de obras, servicos, compras e alienag@es, observados os principios da administracdo publica; IV -
a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracdo e fiscal, com a participacdo de acionistas
minoritarios; V - 0s mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores. § 2° -
As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo
extensivos as do setor privado. § 3° - A lei regulamentard as relagdes da empresa publica com o Estado e a
sociedade. § 4° - A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise & dominagdo dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros. § 5° - A lei, sem prejuizo da responsabilidade
individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a as punicdes
compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econdmica e financeira e contra a
economia popular.
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A segunda seria o trespasse do simples desempenho ou da mera execugdo do
servico publico da Administracdo Publica competente para uma pessoa juridica de direito
privado, criada por particular (sociedade civil, comercial. industrial), que assumiria a
posicdo de concessionaria ou permissionaria; ou instituida pelo Estado (empresa publica,

sociedade de economia mista), que assumiria a posi¢ao de delegataria.”.

Em realidade, tanto as pessoas juridicas criadas pelos particulares como as
instituidas pela Administracdo Publica desempenhariam o servico publico, cuja execugdo
Ihes foi transferida, em nome prdprio e por sua conta e risco, sendo que em tais casos a

Administracdo Publica desfaz-se da execucdo, mas nao da titularidade do servico.

Euripedes de Carvalho Pimenta®® escreve que “A necessidade de
descongestionamento dos servigcos publicos que inspira o desenvolvimento das varias
modalidades de descentralizacdo (organica, politica, por colaboracdo), somada a
necessidade que tem o Estado de intervir positivamente na ordem econdmica e social,
inclusive explorando atividades econémicas, determinaram 0 surgimento de outros
procedimentos de atuacdo do Poder Publico, diretamente inspirados pelos eficientes
modelos do Direito Privado .

Vejamos as entidades individualizadamente:
2.2.2.1 — Autarquias.

O Decreto-lei n® 200/1967 conceitua as autarquias como sendo servigo
auténomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita proprios, para
executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor

funcionamento, gest&o administrativa e financeira descentralizada®".

Celso Antdnio Bandeira de Melo® critica tal definicdo e, num primeiro

momento, define essas entidades como "pessoas juridicas de Direito Publico de

% PIMENTA, Euripedes Carvalho. As empresas publicas e os crimes contra a administracdo pablica. In
Revista da Procuradoria Geral do Estado, n® 10. 1977, p.305.

®L Art. 5%, inciso | do Decreto.-lei 200/1967.

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009,
p. 160-161: “Como definicdo, o enunciado normativo ndo vale nada. Sequer permite ao intérprete identificar
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capacidade exclusivamente administrativa”. Diz que a doutrina e a jurisprudéncia jamais
hesitaram em reconhecer o carater de entidade autdrquica as pessoas meramente
administrativas revestidas de personalidade de Direito Pablico e que sendo, como séo,
pessoas juridicas, as autarquias gozam de liberdade administrativa nos limites da lei que as

criou; ndo séo subordinadas a 6rgao algum do Estado, mas apenas controladas.

Refere também que se constituindo em centros subjetivados de direitos e
obrigacOes distintos do Estado, seus assuntos sdo assuntos proprios; seus negocios,
negadcios proprios; seus recursos, ndo importa se oriundos de trespasse estatal ou hauridos
como produto da atividade que Ihes seja afeta, configuram recursos e patriménio proprios,
de tal sorte que desfrutam de "autonomia” financeira, tanto como administrativa; ou seja,
suas gestdes administrativa e financeira necessariamente sdo de suas proprias alcadas —

logo, descentralizadas.

Afirma que sempre se entendeu que as autarquias, por serem pessoas,
embora intraestatais, sdo centros subjetivados de direitos e obrigacdes distintos do Estado e
que na mesma linha, e pelos mesmos fundamentos, doutrina e jurisprudéncia sempre
consideraram, outrossim, que quaisquer pleitos administrativos ou judiciais, decorrentes de
atos que lhes fossem imputaveis, perante elas mesmas ou contra elas teriam de ser
propostos — e ndo contra o Estado. Disto se segue igualmente que perante terceiros as
autarquias sao responsaveis pelos préprios comportamentos. A responsabilidade do
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Estado, em relagdo a eles, é apenas subsidiaria”.

Maria Sylvia® analisa a etimologia da palavra, de utilizagdo originaria
italiana para ponderar que: “(...) o termo autarquia surgiu com significado um pouco

diverso daquele empregado no direito brasileiro, pois designava as formas de

quando a figura legalmente instaurada tem ou ndo natureza autarquica, pois deixou de fazer mengéo ao Unico
traco que interessaria referir: a personalidade de Direito Publico. Exatamente por serem pessoas de Direito
Plblico é que as autarquias podem ser titulares de interesses publicos, ao contrario de empresas publicas e
sociedades de economia mista, as quais, sendo pessoas de Direito Privado, podem apenas receber qualifica-
¢do para o exercicio de atividades publicas; ndo, porém, para titularizar as atividades publicas. Além disto,
uma vez que lei crie uma dada entidade autarquica, isto é, uma pessoa de Direito Publico dotada de
capacidade exclusivamente administrativa, o so fato de fazé-lo ja implica, de per si, que a atividade que lhe
seja cometida passe, ipso facto, a ser qualificada como tipica da Administracdo Publica, e como tal tera de ser
havida.”.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009,
p. 161.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 232 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p.428
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descentralizacéo territorial, proprias dos Estados unitarios. Foi mais pelo trabalho de
doutrinadores italianos, como Guido Zanobini e Renato Alessi, que se desenvolveu o
conceito de autarquia como entidade da administracdo indireta (descentralizacao
administrativa por servico), que exerce servico determinado, com as mesmas

caracteristicas e os mesmos efeitos da atividade administrativa do Estado”.

Conceitua da seguinte forma: “(...), pode-se conceituar a autarquia como a
pessoa juridica de direito pablico, criada por lei, com capacidade de autoadministracao,
para o desempenho de servi¢o publico descentralizado, mediante controle administrativo

} .. . 1,65
exercido nos limites da lei”™”.

Importa reconhecer que as autarquias sdo criadas e extintas por lei
especifica, sendo dotadas de patriménio e receitas préprias. Devem sofrer controle ou
tutela da administracdo que as criou (dever e ndo faculdade), sendo, portanto, de atribuicéo
do orgédo central que as vincula o recebimento de informacdes (constantes de relatérios,
balancos, balancetes etc.) financeiras, contabeis, patrimoniais e outras. Assim, se faz
possivel o acompanhamento da atividade da entidade e da correta execucdo de seu
orcamento, sendo que pode até mesmo sofrer intervencdo em caso de interesse publico (art.
26 do Decreto-lei 200/67).

Também incide o controle (contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial)
por parte do Tribunal de Contas (arts. 70, 71 e 75 da Constituicdo Federal) e pelo Poder
Legislativo (art. 49, X da Constituicdo Federal), além da possibilidade de acdo popular
intentada por qualquer cidaddo interessado ou ainda da provocacdo do Ministério Publico

para verificacdo de ato de improbidade administrativa.

Assim como todas as entidades da administracdo direta e indireta, devem
obediéncia aos principios insculpidos no art.37 da Constituicdo Federal, portanto é exigido
que se submetam a licitagdo nos relacionamentos de negdcios com terceiros e a promogéo
de concurso publico para ingresso em seus quadros de pessoal (cujo regime juridico sera o

estatutario). Da mesma forma incidem as exigéncias da Lei Federal 4.320/1964 no que

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 232 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p.430
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tange ao controle de execucdo orcamentdria e ainda as disposicbes da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei n° 8.429/1992).

Importa indicar que os Conselhos de Fiscalizacdo Profissional sao
considerados autarquias federais em regime especial (vale dizer, em que sdo assegurados
determinados privilégios ndo extensivos as autarquias comuns e englobam os Conselhos
Federais e Regionais voltados para a fiscalizacdo das atividades profissionais
regulamentadas)®. Sdo, portanto, entidades de direito publico, o que se evidencia diante
da impossibilidade de delegacdo a entidade privada de atividade tipica de Estado como
poder de tributar, fiscalizar e punir®’.

Mencione-se a decisdo 467/1998 do Plenario do Tribunal de Contas da
Unido (documento n° DC-0467-29/98-P)®® em que houve reclamacdo protocolada
indicando irregularidades no Conselho de Odontologia do Estado de S&o Paulo, diante da
suspeita de procedimentos contabeis irregulares, inobservancia da legislacdo em licitacdo
para compra de material e para aquisicdo de passagem aérea, e também realizacdo de
despesa sem comprovacdo em festividades, além de aplicacdes financeiras em Bancos ndo
oficiais, além de autoconcesséo de diérias. A Corte de Contas decidiu pela improcedéncia
da reclamacdo apontando que as contas daquela entidade referentes ao ano de 1995 ja
haviam sido analisadas no TC-700.226/96-6 e consideradas regulares. Depreende-se que a
houve fiscalizacdo regular do TCU frente aquele Conselho Profissional, embora néo seja

unanime a tese.

Isto porque, conforme decisdo® do Superior Tribunal de Justica em
Embargos de Divergéncia no Recurso Especial n® 503.252 - SC (2003/0151664-0), tendo
relatoria do Ministro Castro Meira (julgamento de 25 de agosto de 2004), a Ordem dos
Advogados do Brasil ndo se confunde com as demais corporagdes incumbidas do exercicio

profissional.

% GOMES, Emerson Cesar da Silva, comentario no item 107.4 in CONTI, José Mauricio (coord).
Orcamentos Publicos. A Lei n° 4.320/1964 comentada. Sdo Paulo: RT, 2010, p. 373.

87 Conforme STF na ADI n° 1.717 que reconheceu a inconstitucionalidade do art. 58 e paragrafos da Lei n°
9.649/98 e declarou que os servigos de fiscalizagdo de profissdes regulamentadas constitui atividade tipica de
Estado.

% http://contas.tcu.gov.br/pt/MostraDocumento?gn=5. Acesso em 24/08/12

% http://www.stj.gov.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp. Acesso em 21/10/12
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Decidiu-se que as contribuicdes pagas pelos filiados a OAB ndo tém natureza
tributéria e que o titulo executivo extrajudicial, referido no art. 46, paragrafo Unico, da Lei
n.° 8.906/94, deve ser exigido em execucdo disciplinada pelo Codigo de Processo Civil,
ndo sendo possivel a execucdo fiscal regida pela Lei n.° 6.830/80, ndo estando a instituicao
submetida as normas da Lei n.° 4.320/64, com as alteracdes posteriores, que estatui normas
de direito financeiro dos orcamentos e balangos das entidades estatais e ndo se encontra a
entidade subordinada a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial, realizada pelo Tribunal de Contas da Unido™.

Como referéncia do tratamento dado ao tema, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (Lei n°® 12.708 de 17 de agosto de 2012), quando indica, no art. 6° que 0s
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social compreenderdo o conjunto das receitas publicas,
bem como das despesas dos Poderes e do Ministério Publico da Unido, seus fundos,
6rgdos, autarquias, inclusive especiais, e fundacGes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, bem como das empresas publicas, sociedades de economia mista e demais

entidades em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com

" Trecho do acérdio diz que: “Discute-se nos autos o sentido e o alcance do art. 46 da Lei n.° 8.906/94
(Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB), que apresenta a seguinte redacg&o:
"Art. 46. Compete a OAB fixar e cobrar contribuigdes, precos de servicos e multas. Paragrafo Unico.
Constitui titulo executivo extra-judicial a certiddo passada pela diretoria do Conselho competente, relativa a
crédito previsto neste artigo." A simples leitura do dispositivo ndo permite concluir que as contribuicGes ali
indicadas possuem natureza tributaria, como também impede raciocinio conclusivo a respeito do tipo de
execucdo que deve reger a sua cobranca. Os julgados em confronto harmonizam-se quanto ao
reconhecimento de que a OAB é uma autarquia de regime especial. Deve-se, entdo, perquirir o alcance dessa
especialidade, para que, ao final, seja possivel decidir a respeito da natureza juridica das anuidades pagas a
OAB, bem como do procedimento de execugdo que deve ser adotado para a cobranga dessas contribuigdes.
N&o obstante admita a doutrina possuir a OAB a natureza de autarquia especial ou sui generis, a legislagdo
tem acentuado a sua autonomia em face da estrutura estatal. O Estatuto revogado era taxativo: "N&o se
aplicam a Ordem as disposicdes legais referentes as autarquias ou entidades paraestatais™ (art. 139, § 1°, da
Lei n.° 4.215/63). O atual é mais preciso: "a OAB ndo mantém com ¢rgdos da Administracdo Publica
qualquer vinculo funcional ou hierdrquico” (art. 44, § 1° da Lei n.° 8.906/94). Embora constitua servigo
publico e goze de imunidade tributaria em relagdo a seus bens e suas rendas (art. 44, caput, e art. 45, § 5°, da
Lei n.° 8.906/94), ndo ha dlvida de que a natureza juridica da OAB ndo se ajusta perfeitamente ao conceito
de autarquia. Mesmo incumbida de realizar servico publico, nos termos da lei que a instituiu, esse fato ndo
acarreta a sua inclusdo entre as demais autarquias federais tipicas. Nesse sentido, doutrina lves Gandra da
Silva Martins , verbis : "A entidade que controla todos 0s advogados €é instituida por lei, com personalidade
'sui generis', pois se a advocacia é uma funcdo essencial a justica e de protecdo da sociedade, a entidade que
a controla ndo pode estar sujeita, nem subordinada ao Poder, tendo plena independéncia e autonomia
financeira, visto que é exclusivamente mantida pelos advogados. E de se lembrar que, muitas vezes, tem-se
transformado na Unica voz do povo, como ocorreu no regime de excecdo de 1968 a 1977, quando houve
censura de imprensa e a sociedade s6 se manifestava contra o Estado, através da OAB."("Ordem dos
Advogados do Brasil - Perfil Juridico — Contas Nao Sujeitas a Fiscalizacdo do Tribunal de Contas por ser
Entidade N&do Governamental e Nao Contar com Recursos Puablicos Aplicados”, Revista Forum
Administrativo, Ano 1, n.° 5, julho de 2001, p. 599). N&o se reveste a OAB da condicdo de autarquia
administrativa, j& que ndo busca realizar os fins da Administracdo, mas a sua propria missao constitucional e
legal”.
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direito a voto e que dela recebam recursos do Tesouro Nacional, devendo a correspondente
execucdo orcamentaria e financeira, da receita e da despesa, ser registrada na modalidade
total no SIAFI, exclui, pelo paragrafo Unico, os conselhos de fiscalizacdo de profisséo
regulamentada, constituidos sob a forma de autarquia. Assim, observa-se margem de

liberdade no quesito da fiscalizagéo de tais entidades.

2.2.2.2 — Fundacdes Publicas e de Apoio.

“Fundagdo”, termo isoladamente despido de atributos e qualificativos € uma
categoria juridica que significa genericamente um patriménio (conjunto de bens)
personalizado e afetado (dirigido, destinado, preordenado) pela vontade de seu instituidor a

um fim determinado’.

O que coloca a fundagdo no campo do direito privado ou publico é seu

regime juridico.

Houve discussdo doutrinaria sobre a existéncia ou ndo de fundamento legal
para as fundagdes publicas, tendo em vista que o Codigo Civil de 1916 fazia referéncia
apenas as fundagcbes como sendo pessoas juridicas de direito privado.

Entretanto, a Constituicdo Federal de 1988, apesar de um tanto imprecisa,
assegurou a existéncia da fundacdo publica e da fundacdo instituida ou mantida pelo Poder
Publico, como se observa de referéncias contidas no art. 71, Il e Ill; art. 150, §2° e art. 18

das DisposicOes Transitorias.

Na realidade, as fundaces instituidas pelo Poder Publico sdo chamadas de
fundacges autarquicas (que poderia ser um género da espécie autarquia), com referéncia no
Caodigo Civil de 2002 (artigos 41, 1V e 44, 111)

Ha na doutrina quem diga que a expressao “Fundagdo Publica” (ndo mais

constante da CF, mas ainda em textos como a Lei n°® 8.112/90) significaria “fundagao de

™ SALANDRA, Antoqio. Lezioni di diritto amministrativo, Rome, Associazione Universitaria Romana,
1909, p.135 apud ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo, ob cit. p. 208.
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72 porém Edmir Netto de AraGjo’® aponta que o termo seria genérico

direito publico
porque na redacdo antiga do art.37 da Constituicdo falava-se em administracdo direta,
indireta e fundacional, sendo que as autarquias (fundacdes de direito publico) j& estariam
incluidas na Administracdo Indireta e por isso houve a correcdo da expressdo na Emenda
Constitucional n® 19/98, mencionando-se, entdo, somente a Administracdo Direta e
Indireta. Lembra também que a Constituicdo de Sdo Paulo ndo se referia ao termo

‘fundag¢des publicas’, como se vé do artigo 115, XIX, XXI, XXIV e §5°.

Fato € que deve ser considerado que as Fundacgdes Publicas integram a
Administracdo Indireta, ainda que o Decreto-Lei n° 200/67 assim ndo o diga, e assim se
afirma porque a Lei n°® 7.596/87 ao modificar aquele Decreto o fez para incluir as

FundacGes Publicas.

Segundo o Decreto-Lei n® 200/67, pelo art. 5°, inciso 1V, Fundacdo Publica
é a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada
em virtude de autorizacdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo
exijam execugdo por Orgdos ou entidades de direito publico, com autonomia
administrativa, patrimdnio proprio gerido pelos respectivos 0Orgdos de direcdo, e

funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.

E, conforme o paragrafo terceiro, adquirem personalidade juridica com a
inscricdo da escritura publica de sua constituicdo no Registro Civil de Pessoas Juridicas,
ndo se lhes aplicando as demais disposi¢fes do Codigo Civil concernentes as fundagdes.

Também se afirma que integram a administracdo indireta porque com a
promulgacdo da Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, que trata do regime juridico
Unico de pessoal, os empregos de fundacGes federais até entdo existentes foram
transformados em ‘cargos’, submetidos ao regime juridico estatutario, de direito publico, o
que, na préatica transformou aquelas entidades em fundacBes autarquicas (visto que

entidades privadas ndo podem ter regime juridico predominante de direito pablico —

2 Como em DALLARI, Adilson Abreu. Regime constitucional dos servidores publicos, Sdo Paulo: RT.
1990, p.44 e 45 e MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestagcdo de servicos publicos e administragédo
indireta. Sdo Paulo: RT. 1975, p.147

® ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo, ob cit. p. 210/211
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ressalvadas as derrogacOes diante da prestacdo de servigcos publicos — ou quadros de
servidores estatutarios).

A fundacdo publica é criada por lei, portanto, o proprio poder instituidor
(Legislativo), com auxilio do Tribunal de Contas (art. 71, Il e 11l da CF) as controla. Por
ser pessoa juridica de direito publico, traz consigo o poder de império proprio do Poder
Publico, do qual se destaca especialmente o poder de policia, que da suporte a execucéo de
seus atos, em tudo idéntico aos atos administrativos, que em verdade sdo por elas

praticados.”

O patriménio das fundacGes estatais é de origem publica, mesmo se
destinado a entidade de regime juridico privado e sua disposicdo (afetacdo, destinacdo) se
subordina a autorizacao legislativa genérica (se decorrente da lei que autorizou a cria¢éo da
entidade) ou especifica (para cada caso concreto). A gestdo do patrimdnio € da propria
entidade e as responsabilidades decorrentes da gestdo de seus agentes e dirigentes em
regime similar ao dos bens publicos e das ‘Fazendas’. Tal patriménio € impenhoravel,
exceto de prestadora de servicos, ndo se aplicando a execugdo especial que é prerrogativa
da Fazenda Publica’.

E possivel também a existéncia de Fundacdes instituidas pelo Poder Plblico
com personalidade juridica de direito privado, as chamadas ‘paraestatais’, quando o Estado

pretende maior elasticidade na gestao.

Sdo entidades criadas apés edicdo de lei autorizadora (art. 37, XIX da CF,
com redacdo da EC 19/98 e art. 1° inciso Il da Lei n° 7.596/87), com destinacao
patrimonial, com o Poder Executivo se encarregando de completar a formalizacdo do
futuro ente, por meio de regulamentacdo via decreto, indicando ainda a autoridade que
deverd comparecer ao Tabelionato de Notas para lavrar escritura publica que sera levada
para averbagdo no Registro Civil das Pessoas Juridicas (art. 64 do Cddigo Civil e 114, | da

Lei de Registros Publicos).

* GRAZZIOLI, Airton e RAFAEL, José Edson. Fundagdes Privadas. Sao Paulo: Atlas. 2009, p; 53
™ ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo, Ob, cit, p.216.
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Eventuais beneficios devem ser previstos por lei especial e eventuais
vantagens nao descaracterizam os entes paraestatais, sendo o regime juridico de pessoal o
da Consolidagéo das Leis do Trabalho (conforme Lei n°® 9.962 de 22 de fevereiro de 2000).

Sdo entes de cooperacdo (e ndo longa manus do Estado, como as
autarquicas), com objetivo de interesse publico, amparadas economicamente pelo Estado,
que controla suas atividades bem como as receitas a ela destinadas, ainda que mantidas no
direito privado por exercerem atividades delegadas. Objetivam atividades ndo lucrativas

mas de interesse coletivo como educacdo, cultura e pesquisa cientifica.

Ainda assim, submetem-se a controle administrativo direto pela prépria
entidade que a instituiu, abrangendo os atos de seus dirigentes e a gestdo financeira (art.
49, X da CF) e apesar dos funcionarios e dirigentes ndo serem servidores publicos
propriamente ditos podem, em certos casos, ser considerados agentes publicos, conforme o

modelo de investidura e as funcdes delegadas que exercam.

Significa dizer que podem responder por ato de improbidade administrativa,
e para fins criminais, em caso de mandado de seguranga, acdo popular e acdo civil publica
sdo considerados funcionarios publicos (art. 327 do Codigo Penal) e autoridades, quando
exercerem funcgdes delegadas pelo Poder Publico (art. 1°, 81° da Lei n° 1.533 de 31 de
dezembro de 1951 e art. 5°, LXIX da CF; art. 1° da Lei n® 4.717 de 29 de junho de 1965 e
art. 5°LXXI11 da CF; e art. 5° da Lei n° 7.347 de 24 de julho de 1985)®.

E obrigatorio, ainda, que para assumir cargo ou funcdo seja feita a
declaracdo de bens, conforme Lei n° 6.728 de 22 de novembro de 1979 e ficam obrigadas
tais entidades a proceder a Licitagdo para contratacdo de obras, servicos e compras,
conforme Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993.

2.2.2.3 — Empresas Estatais.

O termo € genérico e agrupa as empresas publicas e as sociedades de

economia mista (subdivisdo ndo unanime na doutrina).

® GRAZZIOLI, Airton e RAFAEL, José Edson. Fundagdes Privadas. Sdo Paulo: Atlas. 2009, p; 55
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Neste grupo podem ser designadas todas as sociedades civis ou comerciais
das quais o Estado tem o controle acionario. S&o tracos comuns as empresas publicas e as
sociedades de economia mista, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro’’: criacdo e
extincdo por lei; personalidade juridica de direito privado; sujeicdo ao controle estatal;
derrogacdo parcial de normas de direito comum pelo direito publico; vinculagdo aos fins

instituidos na lei instituidora e desempenho de atividade de natureza econémica.

Lembra a citada autora que a Emenda Constitucional 19/98 corrigiu uma
falha do art. 37, inciso XIX, da Constituicdo, que exigia lei especifica para a criacdo de
entidades da Administracdo indireta®. Assim, no caso de sociedade de economia mista,
empresa publica e fundacéo, a lei ndo cria as entidades, mas apenas autoriza a cria¢do, que

se processa por atos constitutivos do Poder Executivo e transcricdo no Registro Publico.
2.2.2.3.1 — Empresas Publicas.

Em regra, criada pelo Estado, esta entidade presta seus servigos ho campo
da atividade economica privada, nos termos e limites fixados pela legislacdo e pela
Constituicdo Federal.

Em se tratando da definicdo de uma empresa pablica, necessaria se torna a
transcrigdo do artigo 5°, inciso Il, do Decreto-Lei 200/67: ... Empresa publica: a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, com patriménio préprio e capital
exclusivo da Unido, criada por lei para a exploracdo de atividade econdmica que 0
governo seja levado a exercer por forca de contingéncia administrativa, podendo revestir-

se de qualquer das formas admitidas em direito ™.

O Ministério da Fazenda disponibiliza em seu sitio eletronico o seguinte’:;
“Entidade empresarial, com personalidade juridica de direito privado e participacéo
unica do Poder Publico no seu capital e direcdo, na forma da lei, sendo de propriedade

tnica do Estado. E pessoa juridica de direito privado, sem privilégios estatais, salvo as

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 232 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p.446

8 X1X - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica,
de sociedade de economia mista e de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso, definir as
areas de sua atuacao.

" www.fazenda.gov.br — Acesso em 29.08.2011
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prerrogativas que a lei especificar em cada caso particular, para a realizacdo das

atividades desejadas pelo Poder Publico”.

Segundo a doutrina de Dibgenes Gasparini®: “/Empresa publica é] a
sociedade mercantil-industrial, constituida mediante autorizagéo de lei e essencialmente
sob a égide do Direito Privado, com capital exclusivamente da Administracdo Publica ou
composto, em sua maior parte, de recursos dela advindos e de entidades governamentais,
destinadas a realizar imperativos da seguranca nacional e relevantes interesses da

comunidade”.

E para Celso Antonio Bandeira de Mello®': “Empresa Publica federal é a
pessoa juridica criada por forca de autorizacdo legal como instrumento de acdo do
Estado, dotada de personalidade de Direito Privado, mas submetida a certas regras
especiais decorrentes de ser coadjuvante da acdo governamental, constituida sob
quaisquer das formas admitidas em Direito e cujo capital seja formado unicamente por
recursos de pessoas de Direito Pablico interno ou de pessoas de suas AdministracGes

indiretas, com predomindncia acionaria residente na esfera federal”.

Assim, empresas publicas podem ser criadas sob qualquer forma societéria,
e aquelas da Unido tém instancia de julgamento perante a Justica Federal (art.109, | da

CF). Estdo sujeitas a faléncia e sdo constituidas pelo capital da propria Administracao.
2.2.2.3.2 — Sociedades de Economia Mista.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, enuncia no art. 5°, inciso
I11, que sociedade de economia mista é “a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, criada por lei para a exploracéo de atividade econémica, sob a forma de
sociedade anbnima, cujas acdes com direito a voto pertencam em sua maioria a Unido ou

a entidade da Administracdo Indireza”.

8 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 82 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p.360
8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009,
p. 186.
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Também o sitio eletronico do Ministério da Fazenda® define como
"entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para o
exercicio de atividade econdmica, sob a forma de sociedade an6nima, cujas acfes com
direito a voto pertencam em sua maioria ao Poder Publico”.

8 nsociedade de economia mista

Para Celso Antonio Bandeira de Mello
federal é a pessoa juridica cuja criacdo é autorizada por lei, como um instrumento de
acao do Estado, dotada de personalidade de Direito Privado, mas submetida a certas
regras especiais decorrentes desta natureza auxiliar da atuagdo governamental,
constituida sob a forma de sociedade andnima, cujas a¢es com direito a voto pertencam
em sua maioria a Unido ou entidade de sua Administracdo indireta, sobre remanescente

acionaria de propriedade particular".

E segundo Maria Sylvia Zanela di Pietro®: “(...) a sociedade de economia
mista € pessoa juridica de direito privado, em que ha conjugacdo de capital publico e
privado, participacdo do poder publico na gesta e organizacdo sob forma de sociedade
anbénima, com as derrogacdes estabelecidas pelo direito publico e pela prépria lei das S.A.
(Lei n. 6404, de 15-12-76); executa atividades econdmicas, algumas delas proprias da
iniciativa privada (com sujeicdo ao art. 173 da Constituicdo) e outras assumidas pelo

Estado como servigos publicos (com sujei¢do ao art. 175 da Constitui¢do)”.

Assim, vé-se que sdo pessoas juridicas criadas por lei como elemento de
acdo do Estado e tem como caracteristica a natureza privada, ainda que adstritas as regras
de direito publico, diante de sua funcdo auxiliadora da acdo estatal. Aqui temos associacao

do patrimdnio publico e do patriménio privado.

A maioria de suas acOes relativas a votos e decisdes (lembrando que
somente podem assumir a forma de sociedades an6nimas conforme Lei 6.404/1976, art.

235 — Lei das Sociedades Andnimas®®) deve pertencer & Unido, Estado ou Municipio ou

82 \www.fazenda.gov.br — Acesso em 29/08/2011

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009,
p.190-191.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 182 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010

8 Art. 235. As sociedades andnimas de economia mista est&o sujeitas a esta lei, sem prejuizo das disposi¢oes
especiais de lei federal. § 1° As companhias abertas de economia mista estdo também sujeitas as normas
expedidas pela Comissdo de Valores Mobiliarios. § 2° As companhias de que participarem, majoritaria ou
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ainda outra entidade da administragdo indireta (conforme art.5°, inciso Il do Decreto-lei
200/1967).

O mesmo Decreto-Lei n° 200/67 aponta que o Poder Executivo enquadrara
as entidades da Administracdo Indireta existentes nas categorias constantes no artigo,
permitindo assim que, alguma entidade porventura ndo adequada a primeira vista aos

conceitos, seja formalmente adequada a uma das categorias.

2.2.3 — A Comisséo Interministerial de Governanga Corporativa e de Administracdo de
ParticipacOes Societarias da Unido.

A titulo de ilustracdo, é de se mencionar que em 22 de janeiro de 2007, pelo
Decreto n° 6.021 foi criada a “Comissao Interministerial de Governanga Corporativa e de
Administragdo de Participagdes Societarias da Unido” (CGPAR), com a finalidade de tratar
de matérias relacionadas com a governanca corporativa nas empresas estatais federais e da

administracdo de participacdes societarias da Unido.

Segundo o Decreto, consideram-se: | - empresas estatais federais: as
empresas publicas, sociedades de economia mista, suas subsidiarias e controladas e demais
sociedades em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto; Il - participacGes: os direitos da Unido decorrentes da propriedade,
direta ou indireta, do total ou de parcela do capital de sociedades; Il - administracdo de
participac@es: todas as atividades administrativas relacionadas ao exercicio das fungdes de
acionista, quotista ou proprietario do capital de empresas; e IV - governanga corporativa:
conjunto de préaticas de gestdo, envolvendo, entre outros, os relacionamentos entre
acionistas ou quotistas, conselhos de administracdo e fiscal, ou 6rgdos com funcgdes
equivalentes, diretoria e auditoria independente, com a finalidade de otimizar o
desempenho da empresa e proteger os direitos de todas as partes interessadas, com
transparéncia e eqlidade, com vistas a maximizar os resultados econémico-sociais da

atuacdo das empresas estatais federais;

minoritariamente, as sociedades de economia mista, estdo sujeitas ao disposto nesta lei, sem as excecdes
previstas neste capitulo.
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Comp6em a comissdo os Ministros de Estado do Planejamento, Orcamento
e Gestdo, que a preside, da Fazenda; e o Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
sendo que podem ser convidados a participar das reunides, porém sem direito a voto, 0s
Ministros de Estado responsaveis pela supervisdo de empresas estatais com interesse nos
assuntos objeto de deliberagdo, bem como dirigentes e conselheiros de administragdo e
fiscal das empresas estatais federais e representantes de outros 6rgdos ou entidades da

administracdo publica federal, responsaveis por matérias a serem apreciadas.

Compete a comissdo aprovar diretrizes e estratégias relacionadas a
participagdo acionaria da Unido nas empresas estatais federais, com vistas a defesa dos
interesses da Unido, como acionista; promocéo da eficiéncia na gestao, inclusive quanto a
adocdo das melhores praticas de governanga corporativa; aquisicdo e venda de
participagdes detidas pela Unido, inclusive o exercicio de direitos de subscri¢do; atuagdo
das empresas estatais federais na condicdo de patrocinadoras de planos de beneficios
administrados por entidades fechadas de previdéncia complementar; fixacdo da
remuneracdo de dirigentes; fixacdo do numero maximo de cargos de livre provimento;
expectativa de retorno do capital dos investimentos com recursos da Unido; distribuicdo de
remuneracao aos acionistas; e divulgacao de informac6es nos relatérios da administracdo e
demonstrativos contébeis e financeiros, no caso das empresas publicas e sociedades de

capital fechado.

Também incumbe estabelecer critérios para avaliacdo e classificacdo das
empresas estatais federais, com o objetivo de tracar politicas de interesse da Unido, tendo
em conta, dentre outros, os aspectos de desempenho econdmico-financeiro, praticas
adotadas de governanca corporativa, gestdo empresarial, setor de atuacdo, porte, acOes
negociadas em bolsas de valores nacionais e internacionais e recebimento de recursos do

Tesouro Nacional a titulo de despesas correntes ou de capital.

Deverd também estabelecer critérios e procedimentos, a serem adotados
pelos 6rgdos competentes, para indicacdo de diretores e dos representantes da Unido nos
conselhos de administracdo e fiscal das empresas estatais federais, observados, dentre
outros, 0s requisitos de capacitacdo técnica, conhecimentos afins & area de atuagdo da
empresa e a funcdo a ser nela exercida e reputacdo ilibada; além de estabelecer diretrizes

para a atuacdo dos representantes da Unido nos conselhos de administracdo e fiscal, ou
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6rgdos com fungdes equivalentes, das empresas estatais federais e de sociedades em que a
Unido participa como minoritaria e estabelecer padréo de conduta ética dos representantes
da Unido nos conselhos de administracdo e fiscal das empresas estatais federais e de
sociedades em que a Unido participa como minoritaria, sem prejuizo das normas ja
definidas pela propria sociedade; além de poder aprovar o seu regimento interno, mediante

resolucéo.

Tendo em vista o disposto no art. 8°-C da Lei n° 9.028, de 12 de abril de
1995, a comissdo podera recomendar ao Advogado-Geral da Unido a avocacdo, a
integracdo ou a coordenacdo dos trabalhos a cargo de 6rgdo juridico de empresa estatal, na
defesa dos interesses da Unido e em hipoteses que possam trazer reflexos de natureza

econbmica, ainda que indiretos, ao erario federal.

Compete aos dirigentes de 6rgdos da administracdo publica federal e aos
representantes da Unido nos conselhos de administracdo e fiscal das empresas estatais
federais, respeitadas suas atribui¢fes legais e estatutarias, adotar as medidas necessarias a

observancia das diretrizes e estratégias da comissao.

2.2.4 — Conclusdo do Capitulo.

Portanto, observa-se a preocupacdo da Unido em aperfeicoar sua

participacdo na administracdo publica indireta.

Pontue-se que no tema da administracdo publica indireta, a funcdo executiva
¢ a que acontece, na pratica, posto que ndo had como se pensar em deixar para outros entes
funcdes jurisdicionais (embora seja possivel pensar em arbitramento realizado por terceiros
e execucao de penas fora do ambito de execucdo do Poder Judiciario, mesmo que sob sua
responsabilidade) ou legislativas (ainda que comandos normativos emanem de 6rgdos
administrativos, tais como dos Conselhos de Fiscalizacdo do Ministério Publico e do Poder

Judiciario — CNMP e CNJ® respectivamente), ndo podendo estar isentos estes outros de

8 O tema referente aos 6rgéos de controle da Magistratura e do Ministério Ptblico é polémico, e um de seus
exintegrantes (CNJ) ja questionou suas atribuicGes (embora o tenha feito antes de integrar o Conselho): ...A
criacdo de um orgdo autdbnomo e externo ao Poder Judiciario, com a missao de fiscaliza-lo e controla-lo,
acabaria por desrespeitar flagrantemente os arts. 2° e 60, §4°, 111 da Constituicdo Federal, configurando-se
em uma intervencdo dos demais poderes na magistratura, que ficaria submetida hierarquica e politicamente


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9028.htm#art8c
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9028.htm#art8c
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também prestar contas a sociedade, embora ainda embrionéria a questdo, diante da

novicidade dos érgdos.

Assim, visto o tema das entidades da administracdo publica, passa-se ao

estudo das expressdes ‘controle e ° fiscalizagdo’ de modo mais especifico.

a um érgao politico, composto por integrantes pertencentes aos demais Poderes ou instituicGes estatais, e,
em consequéncia, haveria o grave risco de comprometimento da imparcialidade dos magistrados”.
(MORAES, Alexandre de. Controle externo do Poder Judiciario. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, n°. 140, p.59-64, out/dez1998). N.a.- Fato é que os Conselhos sdo uma realidade e assim devem ser
analisados enquanto se estabelecem os limites de sua atuacdo, da mesma forma que deve se admitir a plena
necessidade de que também prestem contas a sociedade, devendo ser fiscalizados em suas contas e em seus
patriménios.
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CAPITULO 3 - CONTROLE E FISCALIZACAO

3.1 — Introducéo.

Falar em controle e fiscalizacdo da administracdo publica pressupe
trabalhar, inicialmente, nos conceitos, isto é, o que é controle e o que é fiscalizacéo.
Também indagar porque se deve exercer controle e fiscalizacdo, em especial no setor da

administragdo puablica.

Antes, porém, cabe abordar o tema da responsabilidade, como pressuposto
de controle e fiscalizacdo. Isto por que é exigivel do Estado e, portanto, da administracdo

pUblica um agir responsavel®’

. Na medida em que seria utdpico pensar que o administrador
publico sera responsavel simplesmente porque o deveria ser, temos a necessidade de
estabelecer mecanismos que permitam que seja fiscalizado e controlado, visando
orientacdo e/ou punicdo por acdes ou omissdes. Também pontuar a diferenca entre a
responsabilidade do Estado e seus agentes frente ao administrado (e o dever de indenizar) e
a responsabilidade exigida de quem detém atribuicdo junto ao foco central de Poder (objeto

da prestacdo de contas e da fiscalizacdo).
3.2 — A Responsabilidade:

O ser humano, como ja mencionado, tendo em vista sua natureza social, de
viver em comunidade, necessita de regras basicas de convivéncia. Com elas tém-se a
possibilidade de disciplinar o comportamento de seus membros, no interesse coletivo da
preservacdo da paz, do bem-estar social, e de todos os demais valores envolvidos.

Existe a consciéncia de que os comportamentos podem ser devidos ou
indevidos (vedados) relativos a cada circunstancia e os proprios membros da comunidade é
que devem estabelecer quais pertencerdo a qual categoria, fixando, também, a repreensdo
frente & ndo obediéncia. Este € o caminho para que a coexisténcia aconteca de forma

equilibrada.

87 José Mauricio Conti lembra em artigo publicado junto com André Castro Carvalho, logo no resumo inicial
gue “o controle interno, modernamente, possui funcdo essencial para uma gestdo fiscal responsavel no
Brasil”. O controle interno na Administracdo Publica brasileira: Qualidade do gasto publico e
responsabilidade fiscal. Revista de Direito Publico, ano VIII, n° 37, jan-fev.2011.(Negrito ndo original).
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Trata-se do chamado controle social, que pode ser interno ou externo®. O
interno acontece quando os individuos internalizam normas de uma cultura como resultado
de um processo de socializacdo bem sucedido e, portanto, seguindo a norma quase como
um reflexo, j& que motivados por fatores de consciéncia. O externo subdivide-se em
informal ou formal. Aquele, mais comum nos grupos priméarios (familia, amigos etc.),
acontece por meio de acdes que ridicularizam os individuos, falatérios, fofocas, riso,
ostracismo restando eficiente na medida do medo da desaprovacdo social; enquanto que
este Ultimo deriva do exercicio de organizacfes ou agéncias formadas na sociedade (como

6rgdos policiais, organismos de assisténcia social, tribunais etc.).

A medida que o controle social se torna mais formalizado, maior sera a

probabilidade de que se torne mais racional e objetivo®.

Sendo assim, é correto afirmar que os comportamentos humanos devem se
revestir de algo a que chamamos ‘responsabilidade’, que ¢ um conceito complexo que
perpassa desde a filosofia, até o direito, e que na linguagem comum guarda nexo com o

atributo do individuo ter consciéncia dos proprios deveres.

A palavra tem origem latina, no verbo respondere que, em sentido préprio
significava corresponder a um compromisso solenemente feito (segundo Plauto) e na

linguagem popular, comum, significava responder (Cicero)®.

“A conotacdo da palavra responsabilidade é sempre estabelecida com a
idéia de imputabilidade a alguém, relativamente ao desequilibrio que esse alguém causou

na ordem regular ou natural das coisas.” ™.

Assim, ndo ha davida de que o enfoque de responsabilidade aponta para um
agir consoante o regramento estabelecido pelo préprio grupo social sob pena de alguma

sancéo.

8 Aqui ndo se trata de confundir com o sistema de fiscalizagdo dos érgdos piblicos, que pode ser interno ou
externo, como sera estudado no trabalho. Refere-se o trecho a um conceito da Sociologia sobre o controle
social.

8 COHEN, Bruce. Sociologia Geral. Sao Paulo: McGraw-Hill do Brasil, 1980, p.79

% FARIA, Ernesto — org. —Dicionario Escolar Latino-Portugués, 3% Ed.Rio de Janeiro: MEC, 1962,p.865.

%t ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo, Saraiva, 2006.p.720
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Observa-se, entretanto, que o enfoque juridico é, via de regra, calcado na
importancia que se da ao tema do ressarcimento, e, em especial no ramo do direito publico
quando de lesdo acontecida derivada de acdo ou omissao da administracdo publica, seja do

agente, seja de seus 0rgaos.

“Responsabilidade significa a obrigacdo de reparar um prejuizo, seja por
decorrer de uma culpa ou de uma outra circunstancia legal que a justifique, como a culpa

presumida, ou por uma circunstancia meramente objetiva™® .

Neste sentido, Emerson Gomes® afirma que na acepcéo técnica, a palavra
‘responsabilidade’ significa sujeicdo as consequéncias do ilicito (sancd@o) as quais esta
submetido aquele que comete o ilicito ou alguém a ele vinculado por determinada relacao
prescrita na ordem juridica. Assim, o dever originario é que define, via de regra, o
responsavel (por fato préprio, aquele que esta obrigado a cumprir o dever) ou algum

terceiro ligado a certo vinculo juridico (responsabilidade por fato de terceiro).

Em realidade, refere-se tal conceito a responsabilidade juridica e que dentre
critérios da doutrina para diferir suas espécies, temos: a natureza do dever violado; o érgao
competente para aplicar sancdo; a gravidade da ofensa ao ordenamento juridico; o bem
juridico restringido ou suprimido pela sancdo; a funcdo da sancédo e a cumulatividade entre

elas.

Entretanto, ha necessidade de se discutir ndo somente tal enfoque do termo
‘responsabilidade’ (vale dizer, com nexo de causalidade quanto ao ressarcimento), mas
também sob Otica distinta, qual seja, aquela que aponta para necessidade de se fiscalizar os
atos da administracdo publica e a possibilidade de orientar e prevenir acbes ou mesmo
punir, seja enquanto ente, seja no que pertine a seus atores (que agem em Seu nome), em

seu escopo de realizar o fim para o qual existe — o bem estar social.

% LOPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1961, vol.V,
p.188-189.

% GOMES, Emerson Cesar da Silva. Responsabilidade Financeira. Porto Alegre: Nubia Fabris Editora.
2012. p.24-25.
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Deve se tomar por pressuposto que o agir do administrador publico deve,
necessariamente, refletir em bem estar dos individuos que compdem determinado grupo
social, e o0 seu agir responsavel podera ser precedido de orientagdes ou sucedido de
repreensdes, se equivocado (e distintos orgdos estardo envolvidos em tal tarefa, como sera

visto nos capitulos seguintes).

Assim, diferentemente do enfoque estritamente juridico (que visa
ressarcimento a partir do trinémio: dever juridico, sancdo e responsabilidade) propGe-se a
necessidade de um conceito que seja semelhante ao senso comum, porém qualificado em
razdo da natureza do exercicio de uma funcdo voltada para o publico, ao qual se atribui o

nome de responsabilidade por principios.

3.2.1 — Responsabilidade Civil e Responsabilidade por Principios

Cabe, brevemente, para que ndo surja alguma confusdo com o0s temas,
mencionar, entdo, a distingao entre a chamada  responsabilidade civil do Estado’ (que nao
¢ o objeto do presente trabalho) da ‘responsabilidade’ aqui tratada e que se refere ao dever
de respeito a0 munus de servir a sociedade, agora batizada de ‘responsabilidade por

principios’.

Por primeiro a responsabilidade civil do Estado.

Dizer que o Estado é responsavel, mesmo no caso de atos licitos, é dizer que
hd obrigacdo estatal de responder pelos danos impostos a terceiros em virtude do
atendimento do méaximo interesse publico com sacrificio de determinado interesse

particular.

E sabido que no Estado de Direito a lei regula os direitos individuais e os
coletivos, amparando quem sofre lesdo em seus direitos, sem o favoritismo do tempo do
Estado absolutista. Em nossa realidade também o Estado se amolda a necessidade de
obediéncia ao comando normativo, submetendo-se ao ordenamento juridico cujo ideario de

justica social tem a legalidade como regra e a igualdade como principio.
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Em sentido amplo, o Estado, como pessoa juridica de direito publico, pratica
atos visando o regular funcionamento da méaquina administrativa e o prover das

necessidades da coletividade a que se destina administrar.

O tema abarca, necessariamente, as diversas func¢des de poder que o Estado
exerce, vale dizer, judiciaria, executiva e legislativa e segundo Edmir Netto de Aradjo a
atividade ou funcdo de deliberacdo compreende “o estabelecimento de regras gerais e

. . . . \ . ~ » 94
impessoais de direito as quais todos deverdo obedecer” ™.

Podera em tal situacéo, e, em virtude de sua atuacdo, motivar prejuizos a
terceiros, devendo, em face da lei, recompor o dano. José Cretella Junior diz que “Ndo hd

K . 14 . ’ 14 »” 95
responsabilidade sem prejuizo e o prejuizo é o dano” ™.

Assim, diante da tal possibilidade (do Estado causar lesdo a terceiros), seja
por comportamento omissivo ou comissivo, legitimo ou ilegitimo, a questdo da
responsabilidade civil implica no reconhecimento de que tem o dever de recompor o

patrimonio afetado.

Deixando de lado o aprofundamento na questdo da terminologia, ainda que
citando-a, perfunctoriamente, temos que se a responsabilidade decorre de ato ilicito o
Estado deveria “ressarcir e se de ato licito, deveria “indenizar’. Isto porque esta Gltima
seria instituto tipico de direito administrativo e consequente dos atos licitos da

administracdo. N&o ha unanimidade na doutrina a este respeito®.

A responsabilidade pode ser contratual ou extracontratual e no primeiro caso
indeniza-se quando hé desrespeito as clausulas pactuadas como substitutivo da obrigacéo
prevista e na segunda recompde-se 0 dano se ha violacdo do dever juridico de dar, fazer ou
deixar de fazer algo, que, se ndo satisfeito, cause leséo. Vale, dizer, no primeiro caso sao 0s

chamados atos ilicitos e no segundo os licitos.

% ARAUJO, Edmir Netto de. Responsabilidade do Estado por ato jurisdicional, S&o Paulo: RT, 1981
% CRETELLA JUNIOR, Jose. O Estado e a obrigacao de indenizar. Sao Paulo: Saraiva, 1980
% TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por ato licito. S&o Paulo: Editora de Direito, 1996, p.40
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Na medida em que a administracdo publica detém caracteristicas proprias
que lhe permitem agir em favor da coletividade, balizada por parametros tracados na
prépria norma juridica, por vezes, no exercicio de suas funcOes pode causar ao
administrado uma necessidade de que este suporte algo mais do que aquele necessario

suportado por todos os demais.

Entdo, mesmo agindo com comportamento licito pode causar dano ao
particular, que, deverd ser indenizado proporcionalmente ao sacrificio imposto no que
Elcio Trujillo® chama de conversdo de direitos, sendo indispenséveis & indenizacéo além
da certeza do dano e da lesdo a um direito, outras duas caracteristicas, a saber,

especialidade e anormalidade.

Reconhece-se, doravante, que a atuacdo do Estado ainda que detentora de
Poder e com possibilidade de agir de forma superlativa se comparada com a relagdo
permitida entre os particulares encontra 6bices quando exige sacrificio especial e anormal
do particular (um seu administrado), vindo causar-lhe lesdo e dano reconhecivel, exigindo-

se, portanto, do ente maior que recomponha aquele dano.

E a busca cada vez mais intensa do necessario equilibrio entre o poder

conferido pela sociedade ao Estado e o uso de tal poder em beneficio da mesma sociedade.

Ja a ‘responsabilidade por principios’ diz respeito aquela exigida de quem
detém o munus de servir a sociedade, independente do resultado de uma ou mais ac¢des ou
omissdes. E evento intrinseco a propria atividade desenvolvida e trata do correto agir do
administrador publico em favor da sociedade, calcado nos principios constitucionais (ja

estudados) que disciplinam sua atividade.

Tal agir se materializa no diuturno exercicio da gestdo do patriménio
publico diante do encargo assumido por quem detém parcela do poder conferido pelo

grupo social a que pertenca.

o TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por ato licito. S&o Paulo: Editora de Direito, 1996
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Esta ‘responsabilidade por principios’ € que faz com que seja exigida do
administrador publico a prestacdo de contas de seus atos e abre a perspectiva do exercicio
da fiscalizacdo e do controle, que resulta tanto em carater preventivo-orientador, como

repressivo ou punitivo, se a circunstancia extrema assim o exigir.

Todo cidaddo que atua em 6rgdo da administragdo publica, seja direta ou
indireta, ou mesmo em qualquer atividade que envolva um interesse do grupo social, por
delegacdo de poder, representatividade politica ou assemelhado, deve ter como pressuposto
de sua atuacdo que o lucro de sua atividade ndo é a remuneracdo do capital, como
conhecida, mas sim a satisfacdo daquele para quem presta o servico, seja um outro cidaddo

individualmente considerado, seja uma coletividade.

Logo, requisito prévio para o exercicio de um cargo ou funcdo publica ou
assemelhado € a internalizacdo comportamental por parte do cidaddo de que tem consigo a

‘responsabilidade por principios” e que deve agir, sempre, a partir dela.

Exemplo tipico do que se menciona pode ser encontrado no art. 169 da Lei
Complementar Estadual n® 734/93 (Lei Organica do Ministério Publico do Estado de S&o
Paulo), que dentre outro comandos indica que séo deveres funcionais dos membros do
Ministério Publico, além de outros previstos na Constituicdo e na lei: manter, pablica e
particularmente, conduta ilibada e compativel com o exercicio do cargo; zelar pelo
prestigio da Justica, por suas prerrogativas e pela dignidade de suas fungdes e ainda pelo
respeito aos membros do Ministério Publico, aos Magistrados e Advogados; tratar com
urbanidade as partes, testemunhas, funcionarios e auxiliares da Justica além de
desempenhar com zelo e presteza as suas funcdes®. Recorde-se, ainda, o que foi
mencionado no item 2.1.1.3 sobre o Codigo de Etica Profissional do Servidor Pablico Civil
do Poder Executivo Federal e as respectivas regras deontoldgicas.

% Também conforme art. 134, o Conselho Superior do Ministério Pablico deve levar em consideragdo para
efeito de merecimento, quando de promocdo ou remogdo de cargo, a conduta do membro do Ministério
Publico na sua vida publica e particular e o conceito de que goza na comarca; a operosidade e a dedicacéo no
exercicio do cargo; a presteza e a seguranga nas suas manifestaces processuais; a frequéncia e o
aproveitamento em cursos oficiais, ou reconhecidos, de aperfeicoamento; o aprimoramento de sua cultura
juridica, através da publicacdo de livros, teses, estudos, artigos e obtengdo de prémios relacionados com sua
atividade funcional, dentre outros. Nota-se a referéncia a forma de agir do membro do Ministério Pablico.
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Portanto, pode-se dizer que a palavra responsabilidade permite conotagdes
distintas, uma quando enseja 0 estudo da indenizagcdo ou recomposi¢cdo do dano e outra
quando exige do agente publico um pressuposto para sua a¢do, enquanto ao doutrinador, ao
legislador e ao operador do direito exige-se o0 conhecimento das competéncias e atribuicdes
dos 6rgdos e agentes publicos para efetivacdo dos mecanismos de fiscalizagdo da

administracdo publica, objeto que aqui se discute.

3.3 — Controle e Fiscalizacao:

Os conceitos sobre fiscalizacdo e controle de certa forma se confundem.
Apresentam sinonimia para expressar, frente a administracdo publica, vigilancia
permanente sobre atos praticados por autoridades e servidores publicos, entretanto, é

possivel se afirmar que ha diferencgas de enfoque, por vezes sutis e em outras nem tanto.

Caberia indagar se estariamos diante de mera questdo semantica ou ndo. O
termo fiscalizar deriva de fiscal, que significa autoridade do fisco. Remonta a expressao
latina fiscus (tesouro publico). Ja o termo controle deriva do francés controle (contrer6le)
que significa exemplar do catalogo dos contribuintes em que se verifica a operagdo do
exator (recebedor de impostos ou arrecadador de rendas publicas).

Temos em alemao: “Revision e Kontrolle”; em francés: “Verification e

Contrdle” e em inglés: “Supervision e Control”.

Se distingdo ha seria no sentido de emprestar ao termo ‘fiscalizagdo’ um
sentido mais abrangente na estrutura do sistema, reservando-se ao ‘controle’ grau mais
especifico ou de forma outra, a utilizacdo do termo ‘controle’ para as fases iniciais dos
procedimentos (por exemplo, 0 orcamento), contendo exame para aprovacdo, com carater
preventivo e orientador e ‘fiscalizagdo’ para momento final (por exemplo, abrangendo a
execucao do or¢camento pelos Poderes e a acdo do Poder Legislativo por meio de CPI’s ou
atividades das Comissdes Permanentes, no exercicio de suas funcdes tipicas®), dentre

outras distingoes.

% MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 1999. P. 346



89

O Decreto Lei n° 200/66 prevé no art. 13 que “O contrdle das atividades da
Administracdo Federal deverd exercer-se em todos o0s niveis e em todos os 0Orgaos,
compreendendo, particularmente: a) o contréle, pela chefia competente, da execucéo dos
programas e da observancia das normas que governam a atividade especifica do érgéo
controlado; b) o contr6le, pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares; e ¢) o contrdle da
aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos 6rgéos préoprios do

sistema de contabilidade e auditoria.

E no art.14 que “O trabalho administrativo sera racionalizado mediante
simplificacdo de processos e supressdo de contréles que se evidenciarem como puramente

formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco”.

A concepcdo de controle é diversa entre os paises latinos e anglosaxdes.
Para aqueles se aproxima do significado de “verificacdo ou exame”, enquanto que para

190 ‘mostrando certa ideia de proatividade diante

estes ultimos de “guia, impulso corretivo
do enfoque mais preventivo do que propriamente repressivo'®*, representando instrumento

de afericdo de boa conduta quanto aos objetivos pretendidos.

Para a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE)*®, controle é “.. o conjunto de mecanismos que permitem normalmente
assegurar a eficacia e a eficiéncia das atividades, a fiabilidade das informacdes
produzidas e o respeito as leis e aos regulamentos aplicaveis. (...) Os controles internos

sdo 0s métodos, as regras e as modalidades de organizacdo da gestdo que permitem aos

100 spINELLI, Mario Vinicius Claussen. Brasil e Estados Unidos: O sistema de controle interno do poder
executivo federal em perspectiva comparada. Revista da CGU, 62 ed. p.38, set.20009.

108 CARTES, Juan Eduardo Toledo. El control interno de La administracion: modernizacion de 16s sistemas
como uma emergencia. VIII Congresso Internacional de CLAD sobre La reforma Del Estado y de la
Administracion Publica, Panamd, 28-31 oct.2003.

192 Organizagdo criada em 1961, com sede em Paris cuja missdo é promover politicas que melhorem em todo
0 mundo bem-estar econdmico e social, fornecendo aos governos um férum onde possam trabalhar juntos,
compartilhar experiéncias e buscar solucfes para problemas comuns. Efetua medic¢Ges de produtividade e dos
fluxos globais de comércio e investimento, comparando os dados para prever tendéncias futuras, procurando
estabelecer padrfes internacionais em muitos campos, da agricultura & tributagdo por meio da seguranga
guimica, além de examinar o custo dos impostos e seguranca social dos cidaddos e do tempo livre que eles
tém, comparando a forma como os sistemas de educacdo preparam os alunos para a vida moderna e como
sistemas de pensdes protegem os cidaddos mais velhos, valendo-se de experiéncias concretas, recomendando
politicas que visem melhorar a vida das pessoas comuns, além de se esforcar para tornar a vida mais dificil
para os terroristas, evasores fiscais, empreiteiros corruptos e aqueles que minam as bases de uma sociedade
justa e aberta, in: http://www.oecd.org/. — Acesso em 18.02.12
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dirigentes assegurar a legalidade, a eficiéncia, a relacdo custo-efetividade e a

regularidade da acéo conduzida. ”.**

Modernamente o enfoque se volta para além de um ‘controle’ dito
burocrético, passando para um nivel gerencial, como se além da verificacdo da formalidade
de um processo, como a realizacao de licitacdo para construcdo de um hospital (burocracia)
a administracdo publica voltasse os olhos para a satisfacdo do cidaddo - no mesmo
exemplo, se a populacdo local estd sendo bem atendida no quesito da satde (gerenciamento

das necessidades).

Este fenbmeno que envolve novas concepgdes de gestdo e programacao
governamental, com maior responsabilizacdo dos dirigentes publicos pela gestdo da coisa
publica vem sendo verificado na Europa, onde é conhecido como aziendalizzazione da
Administracdo Publica, no qual a fungdo gerencial (manageriale) ganha forca visando
melhores analises técnicas e econdmicas dos recursos a disposicdo do administrador

pUblico em prol da sociedade administrada'®*.

O mesmo avango pode ser percebido no Brasil, conforme se verifica no
texto da Lei n® 4.320 de 17 de margo de 1964 (como o controle pelo resultado previsto no
art. 75, 111) e pela Lei Complementar n® 101 de 04 de maio de 2000 e seus dispositivos de

responsabilidade na gestéo fiscal.

Assim, a vigilancia sobre o Poder Publico, no que tange a atividade
financeira do Estado acontece por meio de fiscalizacdo e esta se opera no controle. Ambos
estdo intimamente ligados a necessidade de prestacdo de contas.

3.3.1 - A exigéncia de Prestacdo de Contas

O principio da prestacdo de contas ou o dever de prestar contas estd

consolidado na cultura moderna e sua origem remonta a propria génese das civilizagdes. A

1% | a modernization Du secteur public: modernizer la responsabilit¢ et le controle. L’Observateur:
Synthéses OCDE, p.2, jui.2005.

1% CARDUCCI, Piero; SANTORUFO, Maria; ZINNO, Fulvia. La riforma dell’Amministrazione Pubblica e
nuove formedi controllo nella Prefetture — Uffici Territoriali Del Governo. Instrumenta, n.22, a, VIII, p.71-
72, gen/apr. 2004.
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primeira noticia que se tem sobre o tema é a de documentos de indole contébil, sendo
redigida em escrita cuneiforme ha cerca de dois mil e seiscentos anos. H& registros na
cultura helénica, criadora do conceito da res publica, da utilizacdo desse instituto entre 0s
administradores da democracia ateniense. Decisfes tomadas em assembleias dos cidadaos
atenienses eram executadas por mandatarios, que ap0s, prestavam contas a assembleia por
meio de uma comissao que recebia as informacGes das contas, submetendo-as & aprovacao

do grupo maior.

Consta que o cddigo juridico indiano, o Manu, nos primoérdios daquela
civilizacdo, ja tratava do controle externo dos gastos do principe e existiam registros do
dever de prestar contas na Roma Antiga, quando 0s magistrados romanos, que assumiam
tais funcbes temporariamente deveriam prestar contas perante as assembleias de cidad&os
ou diante do Senado, conforme o0 caso, antes de deixarem seus respectivos cargos

(exercidos graciosamente) para retornarem a condicao de simples cidadaos.

A propria Biblia (Mateus 25.14) na Pardbola dos Talentos refere que o
senhor que havia distribuido os bens entre os seus servos quando de viagem, para que 0s
administrassem, cobra deles no retorno as ‘contas’ dos dinheiros deixados, sendo que eles
apresentam os rendimentos da ‘gestdo’ e se justificam perante o senhor que as analisa,

atribuindo uma sentenca a cada qual conforme o resultado obtido%.

Modernamente, a Revolucdo Francesa como marco e a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, consagram o principio da prestacdo de contas e
o do controle. Consta no art. 15 da Declaracdo. “a sociedade tem o direito de pedir conta a

’

todo agente publico de sua administra¢do”. Encontra-se no texto uma das fontes do

sistema representativo no regime do Estado de Direito.

No Brasil, o pilar juridico da prestagdo de contas se assenta na Constitui¢éo

Federal, seja em seu preambulo, seja nos principios fundamentais, seja pelos arts. 70 e 71:

O preambulo diz que “NO0s, representantes do povo brasileiro, reunidos em

Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democrético, destinado a

105 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestéo Publica. Niteréi: Impetus, 2007. P.7
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assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das
controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

E logo no inicio, trata dos principios fundamentais, quando faz constar no
art. 1°: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democréatico de Direito e tem
como fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico”. Indica o
parégrafo Unico: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes

eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdao ”.

Assim, na medida em que a Constituicdo Federal diz que o poder sera
exercido em nome e em favor do povo, a atuagdo de quem detém o poder deve ser
direcionada para atender ao interesse coletivo, respeitados os principios apresentados na
propria Carta Magna, inseridos ainda os temas da legalidade, legitimidade e

economicidade (art.70) que serdo adiante estudados.

Logo, se ungidos os administradores publicos de poder estatal, ndo podem
se desviar na utilizacdo de tal poder que ostentam, posto que o detém somente para atender

0 interesse publico. Dai deriva a necessidade de prestar contas e serem fiscalizados.

Para Hely Lopes Meireles'®: “o dever de prestar contas é decorréncia
natural da administragdo como encargo de gestdo de bens e interesses alheios. Se o
administrador corresponde ao desempenho de um mandato de zelo e conservacéo de bens
e interesses de outrem, manifesto € que quem o exerce devera contas ao proprietario. No
caso do administrador publico, esse dever ainda mais se alteia porque a gestdo se refere
aos bens e interesses da coletividade e assume o carater de um ‘munus publico’, isto é, de

um encargo para com a comunidade”.

106 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 262 Ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
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E José Afonso da Silva indica'® que sdo chamados principios sensiveis
aqueles enumerados no art. 34 da Constituicdo Federal: “a) da forma republicana de
governo; b) do sistema representativo e regime democratico; c) dos direitos da pessoa
humana; d) da autonomia municipal; e) da prestacdo de contas da administracdo publica,

direta e indireta”

Entretanto, mesmo tendo como logico o principio juridico de que todo
aquele que age em nome de alguém tem o dever de prestar contas, a normatizacdo da
Constituicdo Federal deve ser clara para evitar edi¢cdo de normas inferiores causadoras de
situacBes contraditdrias ou qualquer outro tipo de davida sobre o tema.

Assim, o dever juridico de prestar contas esta elevado a categoria de norma
constitucional, sendo que também fixa a Lei maior quem esta sujeito a prestar contas e ser
fiscalizado. Entretanto, h& disciplina infraconstitucional que apresenta detalhamentos

acerca da fiscalizacao a ser efetuada.

Todos os Poderes do Estado devem manter um sistema que esteja de acordo
com suas caracteristicas e a0 mesmo tempo possa se integrar com 0s demais, visando

coordenacdo e uniformizagdo de comportamentos e providéncias.

Consoante art. 74 da Constituicdo Federal, os Poderes Legislativo e
Judiciério devem: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria,
financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da administracdo federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; Il - exercer o controle
das operac0es de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV

- apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (Lei n® 12.708 de 17 de agosto de 2012)
prevé no art. 65 que as entidades publicas e privadas beneficiadas com recursos publicos a

qualquer titulo estardo submetidas a fiscalizagdo do Poder Publico, com a finalidade de

W7 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 272 ed.Sdo0 Paulo, Malheiros, 2006.
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verificar o cumprimento de metas e objetivos para os quais receberam os recursos. Indica
no §1° que o Poder Executivo adotard providéncias com vistas ao registro e a divulgacéo,
inclusive por meio eletrénico, das informacOes relativas as prestacdes de contas de
convénios ou instrumentos congéneres e no §2° que no caso de contratagdo de terceiros
pelo convenente ou beneficiario, as informacGes previstas no paragrafo 1° conterdo, no

minimo, nome e CPF ou CNPJ do fornecedor e valores pagos.

Portanto, o dever de prestar contas e a necessidade de fiscalizacéo e controle

dos atos da administracdo publica estdo intimamente ligados.

3.4 - Classificacdo do Controle

Poderiamos referir distintas formas de se classificar o controle, como, por
exemplo, pelo critério do Poder que o exerce, apontando para o controle administrativo ou
executivo feito pela propria Administracdo sobre seus atos; legislativo ou parlamentar,
feito pelo Poder Legislativo e Judiciario, realizado pelos juizes. Ou ainda, diante do
momento da sua ocorréncia, se antes, durante ou depois da realizacdo e consumacao do ato

objeto do controle; ou mesmo com relagdo ao objeto controlado, se ato ou atividade.

Porém a classificacdo doutrindria mais aceita leva em consideracdo o 6rgédo
controlador e sua posicdo em relacdo aquele que é controlado, sendo subdividida em
controle interno e controle externo (aqui entendido ‘“atu sensu’, como sera visto), sendo
que a analise do ato sera sempre feita independentemente da classificacdo adotada,
servindo esta para efeitos didaticos de entendimento e ainda efeitos praticos de consecucao

dos trabalhos de fiscalizacao.

3.4.1 — Controle Interno

Controle interno é aquele exercido pelo sistema proprio de cada Poder (e
aqui entenda-se também que o exercem o Tribunal de Contas e o Ministério Publico,
mediante mecanismos semelhantes aos utilizados pelos trés Poderes da Republica). E
obrigatdria a existéncia de 6rgdo de controle interno em todos os Poderes, considerados 0s

distintos entes federativos, conforme art. 74 da Constituicdo Federal.
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Extrai-se do Ac6rddo n°® 1074 do Tribunal de Contas da Uni&o'® que
controle interno conforme definicéo da Intosai'®: é "um processo integrado efetuado pela
direcdo e corpo de funcionarios, e € estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel
seguranca de que na consecucao da missdo da entidade os seguintes objetivos gerais serdo
alcancados: execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operacdes;

»110.

cumprimento das obrigagdes de ‘accountability’; cumprimento das leis e regulamentos

aplicaveis; salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.”.

Os controles internos das entidades devem ser constantemente avaliados
(portanto, também controlados) e tal avaliacdo é um processo mediante o qual se procura
conhecer e avaliar sua eficacia quanto a capacidade para evitar ou reduzir o0 impacto ou a
probabilidade da ocorréncia de eventos de risco na execucdo de Seus processos e

atividades, que possam impedir ou dificultar o alcance de objetivos estabelecidos.

O patrimdnio puablico, inserido nesta afirmacao, serd necessariamente objeto

do controle.

1% TCU — Rel. Min. Weder de Oliveira, DOU 22.05.2009

109 A Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai, em inglés) foi fundada em
1953 por 34 paises, entre eles o Brasil. Contava em agosto de 2008, com 188 membros. A “Declara¢do de
Lima sobre Preceitos de Auditoria”, adotada no Congresso Internacional de 1977 e reconhecida como a
Magna Carta da auditoria governamental, fornece as bases filoséficas e conceituais dos trabalhos
desenvolvidos pela Intosai. Os estatutos da organizacgdo, revisados e assinados no Congresso Internacional
realizado em Washington em 1992, detalham a estrutura, as atribui¢fes e as normas de funcionamento da
organizacdo que trabalha no sentido de promover o intercdmbio de informagbes e de experiéncias sobre os
principais desafios enfrentados pelas EFS no desempenho de suas fungdes. Para atingir publico alvo téo
diversificado, a Intosai possui cinco idiomas oficiais: alemao, arabe,espanhol, francés e inglés. A Intosai
cumpre suas atribuicdes e objetivos por meio de diversos 6rgdos, programas e atividades. Sua estrutura é
composta pelo Congresso Internacional, Conselho Diretor, Secretaria Geral, Grupos de Trabalho Regionais e
Comissdes e Grupos de Trabalho sobre temas especificos. A area de treinamento engloba a promogédo de
Seminarios Internacionais e cursos regionais voltados para a formagéo de instrutores sob a coordenagdo da
Iniciativa para o Desenvolvimento da Intosai (IDI). Para subsidiar as atividades de controle externo
desenvolvidas por seus membros, sdo publicados a Revista Internacional de Auditoria Governamental e 0s
trabalhos dos diversos Grupos de Trabalho e Comissdes da organizagdo, que englobam diretrizes, guias
metodoldgicos e pesquisas. O Tribunal de Contas da Uni@o é membro da Comité de Normas Profissionais, do
Grupo de Trabalho de Tecnologia da Informagdo, do Grupo de Trabalho de Auditoria Ambiental e do Grupo
de Trabalho de Privatizacdo, Regulacdo Econdmica e PPP. Além disso, o Tribunal preside o Subcomité de
Auditoria de Desempenho, pertencente ao Comité de Normas Profissionais. www.intosai.org. Acesso em
20.02.12.

119 OBS - Accountability é um termo sem exata tradugdo para o portugués. Origina-se do termo latino
accomptare (tomar em conta), derivado da forma prefixada computare (computar), que por sua vez deriva de
putare (calcular). Traduz-se mais em um conceito da esfera ética valido para circunstancias que denotam
responsabilidade social, obrigacdes e prestacdo de contas. Importa em um aspecto central de governancga,
tanto na esfera publica como na vida privada, guardando nexo com ‘responsabilidade’.


http://www.intosai.org/
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E dever intrinseco a atividade da auditoria interna a avaliagdo para melhoria

da eficécia dos sistemas de controles internos da organizagéo.

3.4.1.1 — Momento prévio, concomitante e subsequente.

O controle interno pode ser: prévio, concomitante e subsequente, quanto a
legalidade dos atos praticados, o que se encontra moldado no art.77 da Lei 4.320/64',
sendo que ndo necessariamente se limita aos atos de execucdo orcamentaria (como ali
mencionado), mas devendo acontecer em todo o &mbito da administragdo publica em sua
total complexidade de realizacdo de atos (extraindo-se hipdteses em legislacdes proprias
citando-se como exemplo o controle prévio de Editais pelo Tribunal de Contas, resultando

na protecdo do patrimonio publico, dentre outros escopos da administracdo publica).

O Prévio, dependendo da situacdo, poderd a legislacdo estabelecer sobre
quais atos ira recair a fiscalizacdo (como no exemplo mencionado do Edital). O controle
Concomitante acontece durante a realizacdo da despesa ou do ato (este, se em carater
diferido no tempo, visto que se uma vez instantaneo seria dificil o controle simultaneo a
sua execucdo) e o Subsequente permite saber a que se destinou a despesa e qual seu
fundamento legal, bem como se o ato praticado atendeu a todos os requisitos referentes a

legalidade e aos demais parametros previsto para sua existéncia no mundo juridico.

Basicamente pensa-se em movimentagOes financeiras, mas o sistema se
aplica também a questdo patrimonial na medida em que 0s impactos financeiros guardem
nexo com o patriménio publico (pontuando-se que adiante serd vista classificacdo para

distintas versdes de ‘patrimdnio publico’).

Sem prejuizo de que a qualquer momento possa acontecer ‘levantamento,
prestacdo ou tomada de contas de todos os responsaveis por bens ou valores publicos’
conforme a parte final do art. 78 da Lei 4.320/64, lei esta que, ainda, quando se refere ao
controle interno, aponta que o Poder Executivo exercerd os trés tipos de controle
mencionados, sem excepcionar as atribui¢cdes do Tribunal de Contas ou 6rgéo equivalente
(art. 76).

ML Art. 77. A verificagdo da legalidade dos atos de execucdo orcamentaria sera prévia, concomitante e
subsequente.
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Ao 06rgdo incumbido da elaboragdo da proposta or¢camentaria ou a outro
indicado na legislacdo, cabera o controle do cumprimento do programa de trabalho
expresso em termos monetarios e em termos de realizacéo de obras e prestacéo de servicos
(art. 79.) e ser feito, quando for o caso, em termos de unidades de medida, previamente
estabelecidos para cada atividade.

Competird, entdo, aos servicos de contabilidade ou 6rgdos equivalentes
verificar a exata observancia dos limites das cotas trimestrais atribuidas a cada unidade

orcamentaria, dentro do sistema que for instituido para esse fim (art. 80).

As diversas funcdes exercidas pelo controle interno devem constituir e
compor um todo coerente e organizado permitindo a integracdo das atividades, sendo

99112

considerado um “processo com diversas facetas ainda que com complexidade

permissiva de desdobramentos em varios processos de controle.

A administragdo publica federal possui sistema disciplinado de controle
interno, conforme Lei n° 10.180 de 2001, que no art. 22 prevé a subdivisdo em 6rgaos,
como um 6&rgdo central, outros setoriais, unidades setoriais e unidades regionais do 6rgdo
central, com as respectivas competéncias e atribuicGes apontando para o mencionado

desdobramento, porém com a unidade e coeréncia respeitadas.

3.4.1.2 — Objetivos, estruturagdo e contetido do controle interno.

Evandro Martins Guerra'*®* menciona que em decorréncia das previsdes dos
artigos 74 e 75 da Constituicdo Federal, é possivel tracar como objetivos gerais do controle
interno 0 seguinte: “/ — atuar de forma preventiva, detectando desvios, fraudes ou
situacBes antieconémicas, abuso de poder, dentre outras praticas ilicitas; 2 — garantir a
promocao de operagdes econdmicas, eficientes e eficazes, além da qualidade dos servigos
prestados pelo 6rgdo ou entidade, de acordo com o interesse publico;3 - fiscalizar a

obediéncia as leis, normas e principios norteadores da Administracéo; 4 — garantir a

112 DEROZA, Maria de Lourdes. Controles Internos: aspectos gerais da avaliagdo dos controles de gastos
precedidos de licitacdo. Monografia — TCU, Brasilia, 2004, p.17

3 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. Belo Horizonte,
ed. Forum. 2005, p.275
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aplicacdo do ativo e a legitimidade do passivo; 5 — propiciar a criagdo de mecanismos
asseguradores da exatiddo, da confiabilidade, da integridade dos dados contaveis e dos

relatorios financeiros gerenciais .

O controle interno também deve ser desenvolvido conforme normas ja
existentes, sendo que diversas foram estruturadas a partir de experimentos e orientagdes
oriundos de entidades fiscalizadoras internacionais, tais como a INTOSAI (Organizagédo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores), que apresenta em trabalho de 1992

114

(Guia para Normas de Controle Interno)™™" elenco de regras para a estruturagdo do

controle interno, sendo possivel destacar algumas:

.seguranca razoavel, tida como um nivel minimo satisfatério de
confiabilidade, relativamente aos riscos inerentes, ao custo necessario e aos

beneficios desejados;

.atitude cooperativa, isto €, a necessaria cooperacdo e apoio entre 0sS

envolvidos na ac¢ao da geréncia administrativa;

.integridade e competéncia, caracteristicas necessarias aqueles que
exercem o controle, como forma de garantia do seu desenvolvimento eficaz

e da consecucdo dos objetivos gerais desejados;

.objetivos do controle, ou seja, 0s escopos especificos, buscados pelos
procedimentos, devem ser identificados explicitamente para cada setor
administrativo, de maneira clara e apropriada, integrada aos objetivos

gerais pretendidos;

.acompanhamento dos controles, de forma continua e concomitante,
almejando-se, destarte, a apuracdo imediata dos desvios porventura

existentes e 0 consequente saneamento dos mesmos.

1% GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. Belo Horizonte,
ed. Forum. 2005, p.276.
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Destacam-se no mesmo estudo normas especificas, vale dizer, aquelas

relativas aos procedimentos e planos administrativos de controle:

documentacdo e registro — todos os atos do controle devem ser
devidamente registrados, documentados e arquivados para posterior

consulta;

.autorizacao e execucdo — os atos devem ser autorizados e executados por

aqueles que detém competéncia para tal, sob pena de nulidade;

.segregacdo das funcbes — as varias funcdes inerentes aos procedimentos,
como autorizagdo, processamento, revisao e registro, devem ser cumpridas

por agentes diversos;

. supervisdo — entende-se fundamental que os mecanismos desenvolvidos
sejam acompanhados por uma supervisdo, garantindo-se, assim, a

consecucao dos objetivos pretendidos pelo sistema de controle interno;

.acesso aos registros — a possibilidade de consulta e anélise dos dados
registrados deve ser limitada as pessoas autorizadas para tal, a quem
compete fazer a comparacédo entre o que foi planejado anteriormente e 0s

resultados alcancados.

H& ainda, instrumentos determinados, mecanismos e procedimentos, que
propiciam a Administracdo Puablica alcancar os objetivos previstos, como: quadro de
pessoal (em todos os niveis profissionais), politicas organizacionais (especificas e
definidas de forma expressa, por publicacdo propria e divulgacdo respectiva,
periodicamente revistas e remanejadas), normas de procedimentos de qualidade e
avaliagdo (com publicidade para toda a Administragdo), manual de procedimentos
(elaborado de modo simples, com informacdes sobre as agdes mais eficientes e
econémicas, incluindo revisdo de tarefas por agentes que ndo tenham participado da
execucdo original), rotinas internas (formularios com instrucdes para preenchimento e
distribuicdo, sistema de autorizacdo de transagdes e operagOes, chancela do responsavel

pelos procedimentos, evidenciando-se a execuc¢do), relatorios internos (a partir das



100

competéncias definidas para cada agente, sempre o0 mais simples possivel),
responsabilidade (definida expressamente e divulgada via manuais), integracéo do sistema

(permitindo fluxo de realizacdo de tarefas onde um setor possa ser controlado por outro).

As formas de controle interno devem conter contetdos especificos de
acordo com a relevancia de cada area de atuacgdo, respeitadas as peculiaridades de cada

setor, ente ou 6rgao controlado.

Guerra'™ enumera, ainda, algumas que considera mais relevantes, a saber:
autorizacdo, comparacao, numeracao sequencial, controle de totais, operacfes pendentes,
anotacdes, dupla verificacdo, controle prévio, segregacdo de tarefas, acesso restrito,
supervisdo e auditoria interna, indicando ainda que deve ser implementado o controle
interno atraves de etapas logicas preestabelecidas, sequenciadas e ordenadas, tais como
detalhamento de todas as fungdes administrativas, avaliacdo do grau de vulnerabilidade da
Administracdo frente a desperdicios, utilizacdo ndo autorizada ou apropriacdo indevida
(potencial de risco), verificacdo de eficicia e eficiéncia do controle estabelecido e

confeccéo de relatorio contendo deficiéncias apuradas e a seguranga proporcionada.

Refere a importancia da avaliacdo e que deve, necessariamente, ser realizada
por meio de questionarios contendo questdes especificas de cada setor, descrices com
narrativa de todos os mecanismos de controle e dos resultados alcancados e fluxogramas

com demonstracdo condensada em graficos dos resultados obtidos pelo sistema.

3.4.1.3 — Controladoria Geral da Unido (CGU) e Advocacia Geral da Unido (AGU).

O principal 6rgdo de controle interno da Administracdo Publica Federal é a
Controladoria-Geral da Unido (CGU), sendo suas atribui¢des definidas pela Lei n° 10.683
de 28 de maio de 2003.

Compete ao 0rgdo assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de suas atribuicdes quanto aos assuntos e providéncias que, no

ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimdnio publico, ao controle

15 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. Belo Horizonte,
ed. Forum. 2005, p.278
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interno, & auditoria publica, a correicdo, a prevencdo e ao combate a corrupcdo, as
atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da

administracdo publica federal.

Seu titular € o Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido, e
sua estrutura bésica € constituida por: Gabinete, Assessoria Juridica, Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcdo, Comissdo de Coordenacdo de Controle
Interno, Secretaria-Executiva, Corregedoria-Geral da Unido, Ouvidoria-Geral da Unido e

duas Secretarias, sendo uma a Secretaria Federal de Controle Interno.

A Controladoria-Geral da Uni&o, no exercicio de sua competéncia, cabe dar
o devido andamento as representacdes ou denuncias fundamentadas que receber, relativas a

lesdo ou ameaca de lesdo ao patrimonio publico, velando por seu integral deslinde.

Sempre que constatar omissdo da autoridade competente, cumpre requisitar
a instauracdo de sindicancia, procedimentos e processos administrativos outros, e avocar
aqueles ja em curso em 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal, para corrigir-
Ihes 0 andamento, inclusive promovendo a aplicacdo da penalidade administrativa cabivel,
devendo ainda instaurar sindicancia ou processo administrativo ou, conforme o caso,

representar ao Presidente da Republica para apurar a omissdo das autoridades responsaveis.

A CGU devera também encaminhar a Advocacia-Geral da Unido os casos
que configurem improbidade administrativa e todos quantos recomendem a
indisponibilidade de bens, o ressarcimento ao erario e outras providéncias a cargo daquele
Orgdo, bem como provocara, sempre que necessaria, a atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido, da Secretaria da Receita Federal, dos 6rgaos do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal e, quando houver indicios de responsabilidade penal, do
Departamento de Policia Federal e do Ministério Puablico, inclusive quanto a

representacdes ou denuncias que se afigurarem manifestamente caluniosas.

Incluem-se dentre os procedimentos e processos administrativos de
instauracdo e avocacgdo facultadas a Controladoria-Geral da Unido aqueles objeto do Titulo
V da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990 (regime administrativo dos servidores

publicos e respectivo processo disciplinar) e do Capitulo V da Lei n° 8.429, de 2 de junho


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112cons.htm#titulov
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112cons.htm#titulov
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm#capitulov
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de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa e respectiva previsdo do procedimento
administrativo e do processo judicial), assim como outros a ser desenvolvidos, ou ja em
curso, em orgédo ou entidade da Administracdo Publica Federal, desde que relacionados a

lesdo ou ameaca de lesdo ao patrimoénio publico.

Ao Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido, no exercicio
da sua competéncia, incumbe, especialmente decidir, preliminarmente, sobre as
representacdes ou denuncias fundamentadas que receber, indicando as providéncias
cabiveis; instaurar os procedimentos e processos administrativos a seu cargo, constituindo
as respectivas comissdes, bem como requisitar a instauracdo daqueles que venham sendo
injustificadamente retardados pela autoridade responsavel; acompanhar procedimentos e
processos administrativos em curso em 6Orgdos ou entidades da Administracdo Publica
Federal; realizar inspecGes e avocar procedimentos e processos em curso na Administracéo
Publica Federal, para exame de sua regularidade, propondo a adocéo de providéncias, ou a
correcdo de falhas; efetivar, ou promover, a declaracdo da nulidade de procedimento ou
processo administrativo, bem como, se for o caso, a imediata e regular apuracdo dos fatos
envolvidos nos autos, e na nulidade declarada; requisitar procedimentos e processos
administrativos ja& arquivados por autoridade da Administracdo Publica Federal; requisitar,
a 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal ou, quando for o caso, propor ao
Presidente da Republica que sejam solicitadas, as informagcfes e o0s documentos

necessarios a trabalhos da Controladoria-Geral da Unido.

Também requisitar aos 0rgdos e as entidades federais os servidores e
empregados necessarios a constituicdo das comissGes que irdo acompanhar 0s
procedimentos ou processos administrativos, bem como qualquer servidor ou empregado
indispensavel a instrucdo do processo; propor medidas legislativas ou administrativas e
sugerir acBes necessarias a evitar a repeticdo de irregularidades constatadas; receber as
reclamacdes relativas a prestacdo de servicos publicos em geral e promover a apuracdo do
exercicio negligente de cargo, emprego ou funcdo na Administragdo Publica Federal,
qguando nao houver disposicao legal que atribua competéncias especificas a outros 0rgaos;

e finalmente desenvolver outras atribui¢cdes de que o incumba o Presidente da Republica.

Os titulares dos 6rgdos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo

federal devem cientificar o Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido das
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irregularidades verificadas, e registradas em seus relatorios, atinentes a atos ou fatos,
atribuiveis a agentes da administracdo publica federal, dos quais haja resultado, ou possa
resultar, prejuizo ao erario, de valor superior ao limite fixado pelo Tribunal de Contas da

Unido, relativamente a tomada de contas especial elaborada de forma simplificada.

As requisi¢bes de pessoal, inclusive de técnicos feitas pelo Ministro de
Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido, serdo irrecusaveis e deverdo ser
prontamente atendidas, enquanto que os 0rgaos e as entidades da administracdo publica
federal estdo obrigados a atender, no prazo por ele indicado, as demais requisicdes e
solicitagfes, bem como a comunicar-lhe a instauracdo de sindicancia, ou outro processo

administrativo, e o respectivo resultado.

Via de regra, o fluxograma do procedimento para apuracdo da CGU se
inicia com uma dendncia ou comunica¢do por qualquer pessoa de algum fato a ser
investigado, ou mesmo de oficio, se porventura o préprio auditor dele toma conhecimento.
A seguir procede-se a um levantamento de informagdes com apresentacdo de uma nota ao
responsavel que podera prestar esclarecimentos. Apos sera feito um relatério e elaborado
um parecer com 0 respectivo encaminhamento aos demais 6rgdos (Tribunal de Contas,

Advocacia Geral, Ministério Publico, Policia etc.) para providéncias, se for o caso.

No ambito da Controladoria Geral da Unido foi criado o ‘Conselho de
Transparéncia Publica e Combate 4 Corrupgdo’ cujas competéncias sdo’*®: contribuir para
a formulacdo das diretrizes da politica de transparéncia da gestao de recursos publicos e de
combate a corrupcdo e a impunidade, a ser implementada pela Controladoria-Geral da
Unido e pelos demais 6rgdos e entidades da administracdo publica federal; sugerir projetos
e acOes prioritarias da politica de transparéncia da gestdo de recursos publicos e de
combate a corrupcdo e a impunidade; sugerir procedimentos que promovam o0
aperfeicoamento e a integracdo das acdes de incremento da transparéncia e de combate a
corrupcdo e a impunidade, no &mbito da administracdo puablica federal; atuar como
instancia de articulacdo e mobilizacdo da sociedade civil organizada para o combate a

corrupgdo e a impunidade e realizar estudos e estabelecer estratégias que fundamentem

16 http://www.cgu.gov.br/ConselhoTransparencia/Competencias.asp - Acesso em 08 de agosto de 2012
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propostas legislativas e administrativas tendentes a maximizar a transparéncia da gestéo

publica e ao combate a corrupc¢do e a impunidade.

Compde o Conselho o Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia
(seu presidente), representantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da Advocacia-
Geral da Unido, do Ministério da Justica, do Ministério da Fazenda, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, do Ministério das Relacbes Exteriores, da Comissao
de Etica Publica da Presidéncia da Republica, do Ministério Piblico da Unido, do Tribunal
de Contas da Unido, da Ordem dos Advogados do Brasil, da Associa¢do Brasileira de
Imprensa, da organizagdo Transparéncia Brasil, da Associagdo Brasileira de Organizagdes
N&o-Governamentais, da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, por um representante
indicado pelas igrejas evangélicas de ambito nacional, organizadas segundo suas
convencgdes, concilios gerais ou sinodos, outro dos Trabalhadores indicado pela Unido-
Geral dos Trabalhadores, outro dos Empregadores indicado pela Confederacdo Nacional
das Institui¢cbes Financeiras, um cidaddo brasileiro com atuacao notoria e o Instituto Ethos

de Empresas e Responsabilidade Social;

Os representantes dos 6rgdos ndogovernamentais terdo mandato de dois
anos, permitida uma reconducdo por igual periodo.

Observa-se no tema do controle interno a evolugédo no sentido de se permitir
a participacdo direta da sociedade, ainda que de forma ténue, por meio de representantes
diretamente indicados e com atribui¢fes em especial na politica de transparéncia.

A Controladoria-Geral da Unido pode, ainda, fiscalizar recursos repassados
a outros entes distintos da Uni&o. Conforme decidido pelo STJ no Mandado de Seguranca
n. 9642 - DF, a Controladoria-Geral da Uni&o tem atribuicdo para fiscalizar a aplicacdo dos
recursos federais repassados aos Municipios, sem que isto impliqgue em quebra da
autonomia dos entes federados, tendo em vista que fiscalizagdo ndo incide sobre recursos
estaduais ou municipais, mas exclusivamente sobre verbas provenientes do orcamento da

Unido.

A evidencia, o questionamento partiu do Municipio fiscalizado (Itagimirim),

que ndo concordou com a intervencao da Controladoria (CGU). O STJ afirma na decisao
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que o art. 17 da Lei n. 10.683/02 que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios garante & Controladoria-Geral da Unido tal possibilidade.
Indica que consectario daquele poder-dever € que os auditores da Secretaria Federal de
Controle Interno examinem as contas e documentos e fagam inspecao pessoal e fisica das
obras e servigos executados a partir de recursos transferidos pelo Poder Publico Federal.
Assim, para 0 caso concreto, enquanto a CGU competiria o controle interno, ao TCU
caberia o controle externo.

No mesmo sentido ja decidiu 0 STF™': “4 Controladoria-Geral da Uni&o
(CGU) pode fiscalizar a aplicacdo de verbas federais onde quer que elas estejam sendo
aplicadas, mesmo que em outro ente federado as quais foram destinadas. A fiscalizacao
exercida pela CGU é interna, pois feita exclusivamente sobre verbas provenientes do

orcamento do Executivo.”.

O topico é positivo, posto que no tema da fiscalizacdo patrimonial a
interpretacdo quando de divergéncias deve ser, sempre que possivel, a que menor restricdo
apresentar. Assim, sem ofender o principio federativo, apresenta o Poder Judiciario a
possibilidade do maior espectro acerca do controle dos 6érgads diante do patriménio

publico.

A Advocacia Geral da Unido, por seu turno, conforme a Lei n® 10.683 de 28
de maio de 2003, pelos artigos. 1°, §2°, VI e 12 também é considerado 6rgdo de controle
interno e ao Advogado-Geral da Unido, o mais elevado 6rgdo de assessoramento juridico
do Poder Executivo, incumbe assessorar o Presidente da Republica em assuntos de
natureza juridica, elaborando pareceres e estudos ou propondo normas, medidas, diretrizes,
assistir-lhe no controle interno da legalidade dos atos da Administragdo Publica Federal,
sugerir-lhe medidas de caréter juridico reclamadas pelo interesse publico e apresentar-lhe
as informagOes a ser prestadas ao Poder Judicidrio quando impugnado ato ou omissdo
presidencial, dentre outras atribuicdes fixadas na Lei Complementar n°® 73, de 10 de

fevereiro de 1993.

17T RMS 25.943, Rel. Min. Ricardo Lewandovski, julgamento em 24-11-2010, Plenario, DJE de 2-3-2011.



106

3.4.1.4 — Autocontrole.

Existe ainda o chamado ‘autocontrole’, por assim dizer, o que se pode
extrair do texto da Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal: “A administra¢do pode
anular seus proprios atos quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles
ndo se originam direitos, ou revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade,

respeitados os direitos adquiridos e ressalvada em todos os casos, a apreciagado judicial”.

Neste caso, acontece a fiscalizagdo pela propria autoridade que editou o ato,
ou responsavel pela atividade sobre sua atuacdo e pode ser de forma espontanea ou por
provocacdo (por exemplo, um recurso administrativo, ou pedido de reconsideracdo ou

ainda uma reclamacéo ou abaixo assinado).

Ainda que o autocontrole possa parecer coincidente com o controle interno,
cabe referir que ha diferenca entre eles. O controle interno se ocupa das modalidades
previstas nos referido art. 70 da Constituicdo Federal, mais voltado para a questdo
financeira e patrimonial, enquanto que o autocontrole tem escopo administrativo, diante de
sua intima ligacdo com o poder de revisdo dos atos emitidos pela Administracdo Publica,
embora ambos possam ter a mesma natureza quanto ao resultado global, a saber, a
obtencdo do melhor resultado em prol dos administrados e também causarem,

respectivamente, impactos no patriménio publico.

3.4.1.5 — Controle hierérquico.

Ha que se referir, também, a existéncia do controle hierarquico, que é a
“verificacdo que os Orgdos superiores realizam sobre os atos e atividades dos orgdos

subordinados”. '8,

E possivel notar grau de hierarquia quando se manifesta controle de
atividade administrativa, na medida em que um oOrgdo superior fiscaliza um inferior,
enquanto que na atividade exercida pelos 6rgdos de controle interno nem sempre existe

relacdo de subordinacdo, mas sim uma instdncia do mesmo ambiente estatal com

118 MEDAUAR, Odete, Controles internos da Administracdo Publica. Boletim de Direito Administrativo, n°
06, p.366, 1992
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capacidade para monitorar e controlar os atos administrativos deste mesmo ambiente,

guardando caracteristica de 6rgdo permanente dotado de independéncia funcional™*®.

O controle hierarquico faz com que exista concomitancia de determinadas
responsabilidades (admitindo mesmo imputagéo de culpa in vigilando), ainda que sem a
mesma concomitancia para o exercicio da atividade em si, 0 que leva a uma maior atencao

por parte do superior diante das atividades do subordinado.

Entretanto, por outro lado, é de se observar que, por maior independéncia
que o controle interno tenha, a vinculacéo hierarquica a um administrador principal é fator
que, por vezes pode apresentar algum Obice a um trabalho de maior extensdo, diante da
evidente inibicdo do agente em determinadas circunstancias. Vale dizer que ao mesmo
tempo em que a hierarquia serve para que servidores ou 6rgdos tenham maior cautela no
exercicio do processo fiscalizatério (diante da responsabilidade coletivizada), pode
também atuar como agente inibidor de outros processos de fiscalizacdo (pulverizando-se a

responsabilidade, permitindo a ocultacdo de dados sensiveis).

3.4.1.6 — Conclusao sobre o Controle Interno.

Assim, a fiscalizacdo do controle externo (que serd vista adiante) pode
apresentar maior independéncia, sendo que ira se valer, certamente, do trabalho
desenvolvido pela auditoria interna. Um bom desempenho do sistema do controle interno

serve para ajustar a eficiéncia dos controles de gestdo empreendidos pelo Administrador.

N&o se pode deixar de mencionar que o controle interno ird funcionar mais
adequadamente se existir acdo sinérgica entre os elementos que 0 compde e neste sentido o
sistema também exige - respeitadas atribuicdes e nomenclaturas distintas para diferentes
unidades administrativas — ente com escopo de ouvir o cidaddo ou os proprios membros da
administragdo (Ouvidorias) para unir esfor¢cos as auditorias e corregedorias (estes,
considerados outros instrumentos para a consecucdo dos objetivos de fiscalizacdo sob a

Otica interna).

19 CARTES, Juan Eduardo Toledo. El control interno de La administracion: modernizacion de 16s sistemas
como uma emergencia. VIII Congresso Internacional de CLAD sobre La reforma Del Estado y de la
Administracion Publica, Panama, 28-31 oct.2003, p.4
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O administrador publico responsavel jamais podera se opor a realizacéo dos
procedimentos de controle interno, sejam auditorias, correicfes ou outros, visto que deve
dar o devido valor a verificacdo das irregularidades dos atos praticados pelos diversos
agentes e gestores da coisa e do patriménio pablico. Assim também devera atender as
recomendacOes feitas para melhoria das atividades e dos préprios mecanismos de

controles, se detectadas falhas.

No Estado de Séo Paulo, cada 6rgdo, municipal e estadual, deve comunicar
ao Tribunal de Contas do Estado, quem é o responsavel pelo seu controle interno e tal
responsavel fica obrigado a comunicar ao Tribunal de Contas qualquer situacdo de
irregularidade encontrada no ambito de seu 6rgdo e da qual tome conhecimento, bem

assim, as providéncias que adotou para sana-la*?

, sendo que a criacdo de algum érgdo
estadual semelhante a Controladoria Geral da Unido poderia contribuir para a melhora do
sistema de controle interno da unidade da federacdo, diante da possibilidade de unificar

sistemas e diretrizes.

Finalmente, em algumas situacGes praticas determinados 6rgdos de controle
podem se sobrepor, restando que em hipdteses de apuracdo e conclusdo semelhante
venham a somar informacdes, porém se as conclus6es forem distintas com divergéncias em
especial nos quesitos da orienta¢do e puni¢do, 6bices poderdo acontecer em detrimento do
bom andamento dos trabalhos junto ao ente fiscalizado. Assim, podera ser exigindo, por
vezes, intervencdo de um terceiro (superior administrativo ou até mesmo o Poder

Judiciario) para solucionar eventual impasse.

3.4.2 — Controle Externo

Ja o controle externo, apesar de certa divergéncia doutrinaria é aquele
exercido por outro Poder ou 6rgdo, diverso ou estranho a estrutura daquele que é
controlado (e esta seria a divergéncia, na medida em que pode se considerar que esta

acontecendo ingeréncia de um Poder em outro, o que violaria a independéncia entre eles).

120 CITADINI, Antonio Roque. Fiscalizacdo da Administragdo Pblica. Palestra proferida na Escola Paulista
da Magistratura em 23 de fevereiro de 2005. P.3/20. Disponivel em www.citadini.com.br. Acesso em
13.06.12
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Abrange o controle parlamentar direto, realizado pelo Poder Legislativo e
ainda com auxilio*** do Tribunal de Contas, cujo rol de atribuicdes encontra-se no art.71 da
Constituicdo Federal, estudado no capitulo especifico do Tribunal de Contas, mais adiante,
além do controle jurisdicional, feito pelo Poder Judiciario, via de regra, por provocagdo do
Ministério Publico nas questdes coletivas e referentes a Administracdo Publica, por
entidades de carater coletivo e social ou ainda outros 6rgaos como Defensoria Publica,

Advocacia Geral da Unido e similares?.

Também a Lei n° 4.320/64 apresenta determinacdo acerca do controle
externo. Os artigos 81 e 82 determinam que “O contréle da execu¢do or¢amentdria, pelo
Poder Legislativo, tera por objetivo verificar a probidade da administracédo, a guarda e

legal emprégo dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Or¢camento.”.

Verifica-se aqui, quando da referéncia a ‘probidade’ a necessidade de se
referir a Lei de Improbidade Administrativa (j& estudada). Quando se fala do dever de
probidade que € exigido do administrador, o tema se relaciona com honestidade e

eficiéncia funcional minima.

Neste sentido, consta que o Poder Executivo, anualmente, prestara contas ao
Poder Legislativo, no prazo estabelecido nas Constituicbes ou nas Leis Organicas dos
Municipios, quando entdo suas contas serdo submetidas ao Poder Legislativo, com Parecer
prévio do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente e se no Municipio ndo houver Tribunal
de Contas ou 6rgdo equivalente, a Camara de Vereadores podera designar peritos

contadores para verificarem as contas do prefeito e sobre elas emitirem parecer.

121 Expressdo que recebe criticas, na medida em que, na prética os Tribunais de Contas tem natureza de 6rgéo
constitucional autbnomo, exercendo o controle externo ao lado do Poder Legislativo, uma vez que ndo
integram a estrutura formal, organica, do Poder e o ‘auxilio’ ndo permite que se observe a real extensdo da
forma de atuar dos Tribunais. O tema dos Tribunais de Contas é objeto de abordagem especifica, em Capitulo
préprio, no presente trabalho.

122 Afirma-se, portanto, que o controle externo vai além daquele exercido somente pelo Poder Legislativo
com auxilio do Tribunal de Contas. Considera-se que ha amplitude ainda maior, podendo ser assim chamado
latu sensu, em especial porque ndo trata apenas de questfes orcamentarias, mas de outras incluindo as
patrimoniais, sem excluir aquelas.
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3.4.2.1 — Controle Externo direto exercido pelo Poder Executivo.

Pietro*?*

e Celso Antonio Bandeira de Mello

Edmir Netto de Araijo'®® lembrando licdes de Maria Sylvia Zanella Di

125 refere sete basicas acdes que detém o Poder

Legislativo para controle externo direto. Vejamo-nas:

. Determinados atos do Poder Executivo, como concessdo de emissoras de
televisdo, escolha de 2/3 dos Ministros do Tribunal de Contas da Unido,
pesquisa e lavra de recursos minerais, alienagdo e concessao de terras
publicas de mais de 2.500 hectares e ainda outros conforme a CF (por
exemplo, art. 49, XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a
atividades nucleares), exigem do Congresso em geral e do Senado em
particular aprovacdo ou autorizacdo prévia ou posterior, que sdo editadas
por decreto legislativo ou resolucéo;

. A convocacao de Ministro de Estado por qualquer das Casas do Congresso
ou de suas ComissOes para prestar informacdes ou declaragcfes, exige
atendimento pessoal, sob pena de crime de responsabilidade, se injustificada
a auséncia. Entretanto as informacbes a serem prestadas exigem que o
assunto seja previamente determinado. Também podem ser encaminhados
pedidos de informagcbes com prazo de trinta dias e o Congresso (por suas
Casas ou Comissdes) receber peticOes, reclamacOes, representacdes ou
queixas de qualquer pessoa contra atos ou omissdes de autoridades (CF, art.
58, §2°, IV) ou solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidad&o (art.
58, V).

As Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) tem poderes de
investigacdo proprios de autoridades judiciais e podem ser criadas pelo
Senado e pela Camara em separado ou de forma conjunta, ndo detendo
poder sancionador, atuando na investigacdo de irregularidades e
encaminhando ao Ministério Pablico ou outra autoridade competente o que

12 ARAUJO, Edmir Netto de Curso de Direito Administrativo, 52 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.p.1203
124 IETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 18* ed.,S&o Paulo: Atlas, 200. p. 599-600
125 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 4%d. Sdo Paulo: Malheiros, 1993.

p. 207-210
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foi apurado, visando as respectivas medidas cabiveis sejam penais,

administrativas ou patrimoniais.

. Pode o Congresso Nacional sustar contratos eivados de nulidade (a pedido
do Tribunal de Contas — CF, art. 71, 81°) e também sustar atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de

delegacéo legislativa (CF — art. 49, V), independente do Poder Judiciario.

. O Congresso Nacional detém competéncia para julgar anualmente as
contas prestadas pelo Presidente da Republica e os relatérios sobre a

execucdo dos planos governamentais (CF — art. 49, 1X).

. O Senado possui competéncias privativas de controle, tais como aprovar
escolhas de magistrados, de Ministros do Tribunal de Contas da Unido
(indicados pelo Chefe do Poder Executivo), diretores do Banco Central, o
Procurador-Geral da Republica (e também para destitui-lo), dos chefes de
missdes diploméaticas. Também detéem competéncias financeiro-
orcamentarias, como fixar o limite global do montante da divida mobiliaria
e consolidada da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; estabelecer
os limites globais e condices para operacdes de crédito externo e interno
das unidades federativas, inclusive autarquias e outras entidades controladas
pelo Poder Publico, além de fixar limites e condi¢bes para a concessao de
garantia em operacgdes de crédito externo e interno (CF — art. 52, VI/VIII).
Tais atividades de controle estdo disciplinadas na Lei Complementar n°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e Lei n°® 10.028/2000 (Crimes
contra as Finangas Publicas).

. Ao Senado compete processar e julgar por crimes de responsabilidade, o
Presidente da Republica, o Vice-presidente, Ministros de Estado, Ministros
do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Republica, e o
Advogado-Geral da Unido, (sob a presidéncia do Presidente do STF,
limitando-se a condenacdo por 2/3 dos votos a perda do cargo, com

inabilitacdo por oito anos para funcgdes publicas).



112

Diversas séo as referéncias que configuram os contornos do controle externo
e importa referi-las ainda que muitas delas estejam além do tema especifico referente a
questdo do patrimdnio pablico, porém seu conhecimento implica em reconhecer que assim
como o estudo da fiscalizacdo patrimonial da administracdo publica a analise das demais
vertentes da fiscalizagdo enriquece a possibilidade da sociedade ter para si 0 melhor que

pode extrair do poder publico.
3.4.2.1.1 — Crimes de Responsabilidade.

Em acontecendo crimes de responsabilidade que atentem contra a propria
Constituicao ou a existéncia da Unido, o livre exercicio dos Poderes e Ministério Pablico, o
exercicio dos direitos politicos, individuais ou sociais, seguranga interna do pais, probidade
na Administracdo, lei orgcamentaria, cumprimento das leis e decisdes judiciais e houver
relatério da CPI com pedido de impedimento (arts. 85 e 96 da CF) em sendo aprovado por
2/3 dos membros da Camara, o Senado ira julgar o Presidente ou Ministro, suspendendo-o
de imediato das funcdes e em caso de condenacdo destitui-los do cargo (impeachment)

declarando o impedimento e deflagrando (se Presidente) a sucessao*?.
3.4.2.1.2 — Sustagéo de Ato Normativo.

O Poder Executivo detém atribuicdo normativa para regulamentacédo de leis
emanadas pelo Legislativo, principalmente por meio de decretos, portarias, instrugdes
normativas e resolucdes, além daquelas referentes a medida proviséria e lei delegada.
Agueles atos normativos ndo podem criar direitos ou obrigacfes para o cidaddo, mas téo
somente definir as formas e os pardmetros para o0 exercicio dos direitos e para 0
cumprimento das obrigacdes, previamente estabelecidos na lei*?’. Pode, ent&o, 0 Congresso
sustar tais atos normativos se exorbitarem o poder regulamentar ou os limites da delegacao
legislativa (art. 49, V da CF).

126 CRETELLA JR, José. Do impeachment no direito brasileiro, Sdo Paulo: RT, 1992, p.62-64.
27 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Publica. Niteroi-RJ: ed. Impetus,
2007. p. 17.
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3.4.2.1.3 — Informag0es prestadas diretamente.

Assim tambeém, a fiscalizacdo e o controle direto do Congresso quanto aos
atos do Poder Executivo (art. 49, X) acontece com a busca direta de informacgdes por meio
de convocacOes pessoais das autoridades ou do encaminhamento a elas de pedidos de
informagdes por escrito (0 que é feito pelas Mesas Diretoras das respectivas Casas

Legislativas)'?.

3.4.2.1.4 — Julgamento de Contas do Chefe do Poder Executivo e do Governo.

Quanto a competéncia prevista no art. 49, inciso IX da Constituicdo e que
atribui ao Congresso Nacional a exclusividade para julgar as contas prestadas pelo
Presidente da Republica, por forca da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n° 101/2000) tais contas sdo denominadas “Contas do Governo da Republica” e compdem
as informacbes que servem de base para a avaliacdo da gestdo dos principais agentes

politicos do Estado (respectivos Chefes de Poderes e Instituicdes).

Evidenciam elas o desempenho da arrecadacdo em relacdo a previsao,
destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizacdo das receitas e combate a
sonegacdo, as acdes de recuperacdo de créditos nas instancias administrativa e judicial,
bem como as demais medidas para incremento das receitas tributarias e contribuicdes. Sao
prestadas anualmente tendo rito proprio de avaliacdo e julgamento (com carater diferente
das contas de gestdo dos administradores). As contas da Presidéncia da Republica, em
particular, recebem exame em bases macroecondmicas e sociais, além daquelas referentes

aos quesitos fiscais, orcamentarios, financeiros e patrimoniais*%.

As Contas do Governo, cada uma delas, recebe parecer prévio do Tribunal
de Contas da Unido antes de serem julgadas pelo Congresso Nacional, exceto a do préprio
TCU, visto que compdem aquela do Governo (sendo o TCU considerado Tribunal
Superior). Sdo encaminhadas a uma Comissao (prevista no art. 166, inciso I, 81° da CF
com denominacdo atual de Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacéo

128 Art. 50, ‘caput’ e §2° da CF.
129 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Publica. Niteroi-RJ: ed. Impetus,
2007. p.19
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do Congresso Nacional) e antes de serem juntadas as congéneres para julgamento pelo

Congresso Nacional recebem um parecer emitido por esta comisséo.

3.4.2.1.5 — Disponibilizacdo de Contas.

Obedecendo a transparéncia, a Lei de Responsabilidade Fiscal determina,
que as contas do Chefe do Executivo, incluidas as suas proprias, as dos Presidentes de
orgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Tribunal de Contas e do Chefe do
Ministério Pablico fiquem disponiveis durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no 6rgédo técnico responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo

pelos cidaddos e instituicdes que compdem a sociedade.

O STF encontra-se julgando ADI (n°® 2.238/DF) na qual se argui a
inconstitucionalidade dos artigos 56 e 57 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Argumenta-se
que apenas a emissdo de parecer prévio das contas do Presidente da Republica seria
constitucional e os pareceres quanto as contas dos demais Poderes e 0Orgaos seriam
inconstitucionais diante da remessa ao TCU pelo art. 71, Il da CF**° do julgamento das
contas dos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Publico e do proprio Tribunal de
Contas. A acgdo encontra-se sem julgamento definitivo, porém constam decisdes parciais e

referéncia ao parecer da Procuradoria da Republica™®.

130 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: (...) Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagGes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao eréario publico.

131 Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, indeferiu a medida cautelar relativamente ao artigo 56, caput, e,
por maioria, deferiu a cautelar quanto ao artigo 57, ambos da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de
2000, vencido o Senhor Ministro Ilmar Galvao (Relator), que a indeferia. Votou a Presidente, Ministra Ellen
Gracie. Impedido o Senhor Ministro Gilmar Mendes. Lavrard o acorddao o sucessor do Ministro IImar
Galvédo, o Senhor Ministro Carlos Britto, que ndo participou da votagdo. Ausentes, justificadamente, 0s
Senhores Ministros Celso de Mello e Eros Grau. Plenario, 08.08.2007. Decisdo: Fica retificada a decisao
proclamada na assentada anterior para constar que, quanto ao artigo 56, caput, da Lei Complementar n°
101/2000, o Tribunal, a unanimidade, deferiu a cautelar, nos termos do voto do Relator. Ausente, nesta
assentada, o Senhor Ministro Eros Grau. Presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie. Em 17.04. 2012 foi
juntada a peticdo n° 18567/2012.18567/2012, da PGR, com parecer pelo conhecimento parcial da acéo e, na
parte conhecida, pela procedéncia parcial do pedido. Plenéario, 09.08.2007.
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1829732 — Acesso em 12.03.12
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3.4.2.1.6 — ComissOes Parlamentares.

Ja as Comissdes Parlamentares de Inquérito podem somente exercer o
controle da Administracdo em carater eventual, isto &, se surgir noticia de indicio de
irregularidade. Sdo criadas por requerimento de um terco dos membros das respectivas
casas legislativas, podendo ser da Camara dos Deputados, do Senado ou do Congresso
Nacional (sendo entdo denominada Comissdo Mista — CPMI e composta de deputados e
senadores, obrigatoriamente). Podem quebrar sigilos fiscais, bancario, telefénico e de
correspondéncia (embora ndo possam determinar a interceptacdo de comunicacgao
telefébnica ou correspondéncia em curso), além de requisitar informacgdes referentes a
sigilos ja quebrados pela Justica, realizar diligéncias e convocar pessoas para depor. Podem
requisitar acesso a informacdes de interceptacoes telefonicas obtidas por meio judicial para

instrucéo criminal devendo, entretanto, manter o sigilo em relagéo a tais informacdes.

Incumbe também a Comissdo Mista permanente de Deputados e Senadores
(art. 166, 81° CF) solicitar esclarecimentos da autoridade governamental responsavel se
surgirem indicios de despesas ndo autorizadas mesmo sob a forma de investimentos ndo
programados ou de subsidios ndo aprovados, ou ainda qualquer outra despesa nao
autorizada. O responsavel tera cinco dias corridos para se explicar. Se ndo forem prestados
ou considerados insuficientes, o0 TCU sera provocado para em trinta dias corridos emita um
parecer conclusivo sobre a referida despesa e se a conclusdo for pela irregularidade da
despesa com a comissdo concluindo que o gasto podera causar dano irreparavel ou grave

lesdo a economia publica, devera a comissdo propor ao Congresso Nacional sua sustacéo.

3.4.2.1.7 — Sustacdo de execucdo contratual e relacdo com o Tribunal de Contas.

A sustagdo de execucdo de contratos, por sua feita, acontece quando o
Tribunal de Contas considera-os irregular. O TCU assinala prazo de até quinze dias, apds
detectada a irregularidade, para que o responsavel adote providéncias para regularizar a
avenca e caso assim ndo aconteca o fato sera comunicado ao Congresso ficando o Tribunal
no aguardo da sustacdo ou ndo do contrato. Se esta acontecer ndo anula ou revoga o

documento, que, entretanto deixa de produzir efeitos desde o ato da sustacdo. Se em
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noventa dias o Congresso Nacional ou o Poder Executivo ndo efetivar medidas para sanar
irregularidades detectadas em contratos, o Tribunal de Contas decidira a questio™.

No Estado de Sdo Paulo, a Constituicdo Estadual apresenta determinacdes
simétricas aquelas federais, inclusive no tocante as possiveis dendncias por parte de
qualquer cidad&o, partido politico, associacdo ou entidade sindical visando apuracdo de
crime de responsabilidade do Governador do Estado pela Assembleia Legislativa. Para os
casos de crimes comuns, 0 Governador (ou o vice-governador e os secretarios de estado,
em crimes conexos) serd julgado pelo Superior Tribunal de Justica, entretanto, para os de
responsabilidade sera criado um “Tribunal Especial” composto por sete deputados, sete
desembargadores sorteados pelo presidente do Tribunal de Justica (e que serd seu
presidente) incumbindo ao Procurador-Geral de Justica promover a respectiva acdo (art.
116, I da Lei Estadual Complementar n® 734/93).

Nota-se, assim, que o controle parlamentar acontece de forma direta (e
também indireta) sendo por vezes preventivo e em outras repressivo e lembra Emile
Blamont que “o efeito politico das medidas de controle parlamentar obscurece a sua

»133

eficacia na manuten¢do do equilibrio da administra¢do para referir a importancia

efetiva deste tipo de controle.

3.4.2.2 — Tribunal de Contas.

Neste contexto do controle externo, é de se referir a atuacdo dos Tribunais
de Contas. Instituicdes tradicionais, que remontam ao periodo da Idade Média, merecem
Capitulo préprio no presente trabalho, entretanto, cabe referéncia neste topico, diante da

adequacdo de suas competéncias no controle externo.

132 Entretanto, encontra-se em decisdo do STF: "O art. 71 da Constituicio ndo insere na competéncia do
TCU a aptiddo para examinar, previamente, a validade de contratos administrativos celebrados pelo Poder
PUblico. Atividade que se insere no acervo de competéncia da funcéo executiva. E inconstitucional norma
local que estabeleca a competéncia do tribunal de contas para realizar exame prévio de validade de
contratos firmados com o Poder Publico.” (ADI 916, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 2-2-2009,
Plenario, DJE de 6-3-2009.).

133 BLAMONT, Emile. Lés conditions Du controle parlamentaire. Revue de Droit Public et de La Science
Politique, abr-jun 1950, p.387, apud TACITO, Caio, Controle Judicial da Administracdo Publica. Revista de
Direito Publico, n° 91, 1989.
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Orgéo auxiliar, porém distinto, do Poder Legislativo, pode se dizer que é
orgdo administrativo, parajudicial, funcionalmente autbnomo, cuja fungdo consiste em
exercer o controle externo, fatico e juridico sobre a execucgdo financeiro-orcamentaria, em
face dos trés Poderes do Estado, com decisdes sem a definitividade jurisdicional™*,

acrescendo-se ainda o controle das contas do Ministério Publico.

Apesar das equiparacdes funcionais e estruturais com o Poder Judiciario,
ndo € orgdo jurisdicional propriamente dito, visto que suas decisbes ndo fazem coisa
julgada no sentido técnico-processual do termo, embora algumas delas signifiquem
excecdo a regra, diante de seu carater coercitivo'®. Recorde-se a existéncia de normas que
autorizam sancgoes e sustacdes (como a glosa de despesa diante de impugnacéo de valores
apurados, com restituicdo de valores pelo responsavel, prevista na Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido). Entretanto suas decisdes podem ser revistas pelo Poder

Judiciario.

Conforme o art.70 da Constituicdo Federal, o Congresso Nacional € o titular
do controle externo contabil, financeiro, orcamentario, patrimonial e operacional do Estado
e o Tribunal de Contas exerce importante papel neste controle, na medida em que detém os
instrumentos técnicos e operacionais para realiza-lo, ainda que se admita que o controle

politico seja da Casa Legislativa e o jurisdicional do Poder Judiciario.

As competéncias dos Tribunais de Contas encontram-se especificamente
analisadas no Capitulo 4 deste trabalho.

3.4.2.3 — Lei de Diretrizes Orcamentarias (17 de agosto de 2012).
Recentemente foi aprovada a Lei n°® 12.708 de 17 de agosto de 2012 (Lei de

Diretrizes Orcamentarias) que apresenta comandos sobre a fiscalizagdo pelo Poder

Legislativo e sobre as obras e 0s servigos com indicios de irregularidades graves.

13 GUALAZZI, Eduardo Botelho Lobo. Regime juridico dos Tribunais de Contas. S&o Paulo: RT, 1992,
p.59.

135 Como afirma Edmir Netto de Aratjo, in ARAUJO, Edmir Netto de, Curso de Direito Administrativo. S&o
Paulo, Saraiva, 2006 p. 1206.
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Faz-se compativel diante da identidade com o escopo do presente trabalho
indicar, em breves tdpicos, 0 que esta previsto.

Segundo o art. 93 a execucdo fisica, orcamentaria e financeira dos contratos,
convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos a subtitulos nos quais forem
identificados indicios de irregularidades graves constantes do anexo a que se refere o §2°
do art. 9°* ficara condicionada & prévia deliberacio da Comissdo Mista a que se refere o
§1° do art. 166 da Constituicdo™®’, observado o disposto nos paragrafos 3° e 4° do art. 97*
da LDO.

Para os efeitos da LDO, entende-se por execucgdo fisica, a realizacdo da
obra, fornecimento do bem ou prestacao do servico; execugdo orgcamentaria, 0 empenho e a
liquidacdo da despesa, inclusive sua inscricdo em restos a pagar; execucdo financeira, o
pagamento da despesa, inclusive dos restos a pagar; indicios de irregularidades graves com
recomendacéo de paralisagéo - IGP, os atos e fatos materialmente relevantes em relagéo ao
valor total contratado que apresentem potencialidade de ocasionar prejuizos ao erario ou a

terceiros e que possam ensejar nulidade de procedimento licitatério ou de contrato ou

136 § 20 O Projeto de Lei Orgamentaria de 2013 e a respectiva Lei conterdo anexo especifico com a relago
dos subtitulos relativos a obras e servicos com indicios de irregularidades graves, cujas execugdes observarao
o disposto no Capitulo IX.

137 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentérias, ao orcamento anual e
aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento
comum. § 1° - Caberd a uma Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados: | - examinar e emitir
parecer sobre 0s projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Republica; 1l - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos nesta Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentéria, sem prejuizo da
atuacdo das demais comissfes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

138 Art. 97. A Comissdo Mista a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo podera realizar audiéncias
publicas com vistas a subsidiar as deliberagdes acerca do bloqueio ou desbloqueio de contratos, convénios,
etapas, parcelas ou subtrechos relativos a subtitulos nos quais forem identificados indicios de irregularidades
graves. §1° Serdo convidados para as audiéncias os representantes dos 6rgdos e das entidades envolvidos, que
poderdo expor as medidas saneadoras ja tomadas e as razdes pelas quais as obras sob sua responsabilidade
ndo devam ser paralisadas, inclusive aquelas a que se refere o art. 94, acompanhadas da justificacdo por
escrito do titular do 6rgdo ou entidade responsavel pelas respectivas contratagdes.§2° A deliberacdo da
Comissao Mista a que se refere 0 § 1° do art. 166 da Constituicdo que resulte na continuidade da execucado de
contratos, convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos a subtitulos nos quais forem identificados
indicios de irregularidades graves com recomendagdo de paralisacdo ainda ndo sanados dependera da
avaliacdo das informac@es recebidas na forma do §2° do art. 94 e de prévia realizacdo da audiéncia publica
prevista no caput, quando deverdo ser avaliados 0s prejuizos potenciais da paralisacdo para a administracao
publica e para a sociedade.83° A decisdo pela paralisacdo ou pela continuidade de obras ou servicos com
indicios de irregularidades graves, nos termos do §2°, dar-se-& sem prejuizo da continuidade das acBes de
fiscalizacéo e da apuracao de responsabilidades dos gestores que lhes deram causa.84° Apds a publicacdo da
Lei Orcamentaria de 2013, o bloqueio e o desbloqueio da execucdo fisica, orcamentaria e financeira nos
termos deste Capitulo dar-se-40 mediante decreto legislativo baseado em deliberacdo da Comissdo Mista a
que se refere o § 1° do art. 166 da Constituigdo, a qual cabe divulgar, pela internet, a relagdo atualizada dos
subtitulos de que trata o caput.
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configurem graves desvios relativamente aos principios constitucionais a que esta

submetida a administracdo publica federal.

Também se considera indicio de irregularidade grave com recomendacéo de
retencdo parcial de valores - IGR, aquele que, embora atenda a conceitua¢cdo mencionada
acima, permite a continuidade da obra desde que haja autorizacdo do contratado para
retencdo de valores a serem pagos, ou a apresentacao de garantias suficientes para prevenir
0 possivel dano ao erario, até a decisdo de mérito sobre o indicio relatado e indicio de
irregularidade grave que ndo prejudique a continuidade - IGC, aquele que, embora gere
citacdo ou audiéncia do responsavel, ndo atende aquela conceituagdo (incisos IV ou V do §
19).

Os ordenadores de despesa e 0s Orgdos setoriais de orcamento deverdo
providenciar o bloqueio, nos sistemas préprios, da execugdo fisica, orcamentéria e
financeira dos contratos, convénios, etapas, parcelas ou subtrechos constantes do anexo a
que se refere 0 §2° do art. 9°, permanecendo nessa situacéo até a deliberagcdo em contrario
da Comissédo Mista a que se refere o0 81° do art. 166 da Constituicdo, sendo que néo estdo
sujeitos ao bloqueio da execucdo (a que se refere o0 8§ 2°), 0s casos para 0s quais tenham
sido apresentadas garantias suficientes a cobertura integral dos prejuizos potenciais ao

erario, nos termos da legislacdo pertinente.

Os pareceres da Comissao Mista acerca de obras e servigos com indicios de
irregularidades graves deverdo ser fundamentados, explicitando as razdes da deliberacéo.

Ja a inclusdo, no Projeto de Lei Orcamentaria de 2013 e na respectiva Lei,
assim como em créditos adicionais, de subtitulos relativos a obras e servigos com indicios
de irregularidades graves obedecerd, sempre que possivel, a mesma classificacdo
orcamentaria constante das leis orcamentérias anteriores, ajustada a lei do plano plurianual,

conforme o caso.

A classificacdo, pelo Tribunal de Contas da Unido, das constataces de
fiscalizacdo nas modalidades previstas nos incisos IV e V do 8§1° dar-se-&4 por deciséo
monocratica ou colegiada, que deve ser proferida no prazo maximo de quarenta dias

corridos a contar da conclusdo da auditoria pela unidade técnica, dentro do qual devera ser
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assegurada a oportunidade de manifestacdo preliminar, em quinze dias corridos, aos 6rgaos
e as entidades aos quais foram atribuidas as supostas irregularidades.

O enquadramento na classificacdo a que se refere o 89° podera ser revisto a
qualquer tempo mediante ulterior decisdo monocratica ou colegiada do Tribunal de Contas
da Unido, em face de novos elementos de fato e de direito apresentados pelos interessados.

Conforme o art. 94, o Congresso Nacional levara em consideracdo, na sua
deliberacdo pelo bloqueio ou desbloqueio da execucdo fisica, orcamentéria e financeira de
contratos, convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos aos subtitulos de obras e
servigos com indicios de irregularidades graves, a classificacdo da gravidade do indicio,
nos termos estabelecidos nos incisos IV, V e VI do §1° do art. 93, e as razBes apresentadas

pelos 6rgdos e entidades responsaveis pela execucao.

Em especial devera observar os impactos econémicos e financeiros
decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios do empreendimento; 0s riscos sociais,
ambientais e a seguranca da populagdo local decorrentes do atraso na fruicdo dos
beneficios do empreendimento; a motivacdo social e ambiental do empreendimento; o
custo da deterioracdo ou perda das parcelas executadas; as despesas necessarias a
preservacdo das instalacbes e dos servicos ja executados; as despesas inerentes a
desmobilizacdo e ao posterior retorno as atividades; as medidas efetivamente adotadas pelo
titular do 6rgdo ou entidade para o saneamento dos indicios de irregularidades apontados; e
0 custo total e 0 estagio de execucdo fisica e financeira de contratos, convénios, obras ou

parcelas envolvidas.

A apresentacgdo das razdes a que se refere o art. 94 é de responsabilidade do
titular do 6rgdo ou da entidade federal, executor ou concedente, responsavel pela obra ou
servico em que se tenha verificado indicio de irregularidade, no &mbito do Poder Executivo
ou do titular do 6rgdo dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da

Unido, para as obras e servigos executados no respectivo ambito.

Tais razdes serdo encaminhadas ao Congresso Nacional, por escrito, pelos
responsaveis mencionados no §1° para as obras e 0s servigos constantes da relacdo de que

trata o inciso | do caput do art. 95, no prazo a que se refere o art. 10; para as obras e 0s
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servicos constantes da relacdo de que trata o inciso Il do caput do art. 95, em até quinze
dias da publicacdo do acordao do Tribunal de Contas da Unido que aprove a forma final da
mencionada relacao; e no caso das informacgfes encaminhadas na forma do art. 98, em até
quinze dias a contar do recebimento da decisdo monocratica ou da publicacdo do acérdéo a

que se refere 0 §9° do art. 93.

E facultado aos responsaveis mencionados no §1°, bem como ao titular do
Orgdo ou da entidade responsavel pelas respectivas contratacdes, apresentar as razdes de
que trata este artigo também ao Tribunal de Contas da Unido durante as acBes de
fiscalizacdo do empreendimento, sendo que a omissdo na prestacdo das informacgfes na
forma e nos prazos do §2° ndo impedira as decisdes da Comisséo Mista (referida no 81° do
art. 166 da CF) e do Congresso Nacional, nem retardara a aplicacdo de qualquer de seus

prazos de tramitacéo e deliberacdo.

Dispde o art. 95 que para fins do disposto no inciso V do § 1° do art. 59 da
Lei de Responsabilidade Fiscal e no art. 9°, §2° da LDO, o Tribunal de Contas da Unido
encaminhard: | - a Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e aos 6rgdos setoriais do Sistema de Planejamento e de Orcamento
Federal, até 1° de agosto de 2012, a relagcdo das obras e dos servicos com indicios de
irregularidades graves, com o correspondente banco de dados, especificando as
classificag6es institucional, funcional e programatica vigentes, com os respectivos nimeros
dos contratos e convénios, na forma do Anexo VI da Lei Orcamentaria de 2012, acrescida
do custo global estimado de cada obra ou servico listado e do respectivo estagio da
execucdo fisica, com a data a que se referem essas informacdes; e Il - a Comissdo Mista,
até setenta dias ap6s o encaminhamento do projeto de lei orcamentaria, a relacdo atualizada
de contratos, convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos aos subtitulos nos quais
forem identificados indicios de irregularidades graves, classificados na forma disposta nos
incisos 1V, V e VI do 81° do art. 93, bem como a relacdo daqueles que, embora tenham
tido recomendacdo de paralisacdo da equipe de auditoria, ndo foram objeto de deciséo
monocratica ou colegiada no prazo previsto no §9° do art. 93, acompanhadas de copias em
meio eletrénico das decisdes monocraticas e colegiadas, dos Relatorios e Votos que as

fundamentarem e dos relatorios de auditoria das obras e dos servigos fiscalizados.
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E obrigatoria a especificagdo dos contratos, convénios ou editais relativos a
etapas, parcelas ou subtrechos nos quais foram identificados indicios de irregularidades
graves, bem como da decisdo monocratica ou acordao ao qual se refere o §9° do art. 93,
sendo que o Tribunal de Contas da Unido mantera as informacgdes sobre obras e servicos
com indicios de irregularidades graves de que trata este artigo atualizadas na sua pagina na

internet.

E conforme o art. 96 a selecéo das obras e dos servicos a serem fiscalizados
pelo Tribunal de Contas da Unido deve considerar, entre outros fatores: | - os valores
autorizados e empenhados no exercicio anterior e no exercicio atual; Il - os projetos de
grande vulto; 11l - a regionalizacdo do gasto; IV - o histdrico de irregularidades pendentes
obtidos a partir de fiscalizagdes anteriores e a reincidéncia de irregularidades cometidas; V
- as obras contidas no Anexo; VI - Subtitulos relativos a Obras e Servi¢os com Indicios de
Irregularidades Graves da lei orcamentaria em vigor que nao foram objeto de deliberacdo

posterior do Tribunal de Contas da Uniéo pela regularidade.

O Tribunal de Contas da Unido devera, adicionalmente, enviar informacoes
sobre outras obras ou servicos nos quais tenham sido constatados indicios de
irregularidades graves em outros procedimentos fiscalizatorios realizados nos ultimos doze
meses, contados da publicacdo da LDO, com o grau de detalhamento definido no §2° do

art. 96, observados ainda os incisos 1V, V e VI do §1° e 0 §9° do art. 93.

Daquela selecéo referida constardo, para cada obra fiscalizada, sem prejuizo
de outros dados considerados relevantes pelo Tribunal de Contas da Unido: | - as
classificacbes institucional, funcional e programatica, atualizadas de acordo com a Lei
Orcamentaria de 2012; 11 - a sua localizacédo e especificacdo, com as etapas, as parcelas ou
0s subtrechos e seus respectivos contratos e convénios, conforme o caso; Il - o CNPJ e a
razdo social da empresa responsavel pela execugdo da obra ou do servi¢o nos quais foram
identificados indicios de irregularidades graves, nos termos dos incisos IV, V e VI do § 1o
do art. 93, bem como o0 nome do 6rgdo ou da entidade responsavel pela contratacdo; IV - a
natureza e a classificacdo dos indicios de irregularidades de acordo com sua gravidade,
bem como o pronunciamento acerca da estimativa do valor potencial do prejuizo ao erario
e de elementos que recomendem a paralisagdo preventiva da obra; V - as providéncias ja

adotadas pelo Tribunal de Contas da Unido quanto as irregularidades; VI - o percentual de
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execucdo fisico-financeira; VII - a estimativa do valor necessario para concluséo; VIII - as
manifestagdes previas do 6rgdo ou da entidade fiscalizada aos quais tenham sido atribuidas
as supostas irregularidades, bem como as correspondentes decisdes, monocraticas ou
colegiadas, com os relatorios e votos que as fundamentarem, quando houver; IX - o
contetdo das eventuais alegacdes de defesa apresentadas e sua apreciagdo; e X - as
eventuais garantias de que trata o 83° do art. 93, identificando o tipo e o valor.

As unidades orgcamentarias responsaveis por obras e servi¢os que constem,
em dois ou mais exercicios, do Anexo a que se refere 0 §2° do art. 9° devem informar a
Comissdo Mista a que se refere o 8§1° do art. 166 da Constituicdo, até trinta dias apos o
encaminhamento da Proposta Orcamentaria de 2013, as providéncias tomadas para sanar as
irregularidades apontadas em decisdo do Tribunal de Contas da Unido em face da qual ndo

caiba mais recurso perante aquela Corte.

Para efeito do que dispde o 84° do art. 97, o Tribunal de Contas da Unido
encaminhara informacdes nas quais constard pronunciamento conclusivo quanto a
irregularidades graves que ndo se confirmaram ou ao seu saneamento e sempre que a
informagdo encaminhada implicar reforma de deliberacdo anterior, deverdo ser

evidenciadas a deciséo reformada e a correspondente deciséo reformadora.

O art. 97 indica que a Comissdo Mista podera realizar audiéncias publicas
com vistas a subsidiar as deliberacbes acerca do bloqueio ou desblogueio de contratos,
convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos a subtitulos nos quais forem
identificados indicios de irregularidades graves, quando entdo serdo convidados para as
audiéncias os representantes dos 6rgdos e das entidades envolvidos, que poderdo expor as
medidas saneadoras ja tomadas e as razdes pelas quais as obras sob sua responsabilidade
ndo devam ser paralisadas, inclusive aquelas a que se refere o art. 94, acompanhadas da
justificacdo por escrito do titular do 6rgdo ou entidade responsdvel pelas respectivas

contratacoes.

A deliberacdo da Comissdo Mista que resulte na continuidade da execucao
de contratos, convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos a subtitulos nos quais
forem identificados indicios de irregularidades graves com recomendacdo de paralisacdo

ainda ndo sanados dependera da avaliacdo das informacGes recebidas na forma do § 2° do
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art. 94 e de prévia realizacdo da audiéncia publica prevista no caput, quando deverao ser
avaliados os prejuizos potenciais da paralisacdo para a administracdo publica e para a

sociedade.

A deciséo pela paralisacdo ou pela continuidade de obras ou servigos com
indicios de irregularidades graves dar-se-a sem prejuizo da continuidade das agdes de

fiscalizacéo e da apuracéo de responsabilidades dos gestores que Ihes deram causa.

Apos a publicacdo da Lei Orgamentaria de 2013, o bloqueio e o desblogqueio
da execucdo fisica, orcamentaria e financeira nos termos aqui referidos dar-se-do0 mediante
decreto legislativo baseado em deliberacdo da Comissdo Mista a que se refere o § 1° do art.
166 da Constituicdo, a qual cabe divulgar, pela internet, a relacdo atualizada dos subtitulos

de que trata o ‘caput’.

O art. 98 prevé que durante o exercicio de 2013, o Tribunal de Contas da
Unido remeterd ao Congresso Nacional e ao 6rgdo ou a entidade fiscalizada, no prazo de
até quinze dias da decisdo ou Acordao aos quais se refere o art. 93, nos paragrafos 9° e 10°,
informagdes relativas a novos indicios de irregularidades graves identificados em
contratos, conveénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos a subtitulos constantes da Lei
Orcamentaria de 2013, inclusive com as informacGes relativas as execugfes fisica,
orcamentaria e financeira, acompanhadas das manifestacdes dos Orgaos e das entidades
responsaveis pelas obras que permitam a analise da conveniéncia e oportunidade de

blogueio das respectivas execucdes fisica, orcamentéria e financeira.

O Tribunal de Contas da Unido disponibilizard a Comissdo Mista a que se
refere 0 § 1° do art. 166 da Constituicdo acesso ao seu sistema eletronico de fiscalizacéo de
obras e servicos, sendo que 0s processos relativos a obras ou servicos que possam ser
objeto de bloqueio nos termos dos arts. 93 e 94 serdo instruidos e apreciados
prioritariamente pelo Tribunal de Contas da Unido, devendo a decisdo indicar, de forma
expressa, se as irregularidades inicialmente apontadas foram confirmadas e se o
empreendimento questionado poderé ter continuidade sem risco de prejuizos significativos

ao erdrio, no prazo de até quatro meses, contado da comunicag&o prevista no caput.
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Caso o empreendimento ndo possa ter continuidade, a decisdo mencionada
devera relacionar todas as medidas a serem adotadas pelos responsaveis, com vistas ao
saneamento das irregularidades graves e ap0s a manifestacdo do Orgdo ou entidade
responsavel quanto a adocdo das medidas corretivas, o Tribunal de Contas da Unido devera
se pronunciar sobre o efetivo cumprimento dos termos da decisdo de que trata o § 2° no
prazo de até trés meses, contado da data de entrega da citada manifestagéo.

Na impossibilidade de cumprimento dos prazos estipulados nos paragrafos
2° e 4°, o Tribunal de Contas da Unido devera informar e justificar ao Congresso Nacional
as motivacdes do atraso.

O Tribunal de Contas da Unido encaminhard, até 15 de maio de 2013, a
Comissdo Mista a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo relatorio contendo as
medidas saneadoras adotadas e as pendéncias relativas a obras e servicos com indicios de
irregularidades graves, que podera realizar audiéncias publicas, na forma do art. 97, para

subsidiar a apreciacdo do relatorio.

E segundo o art. 99 o Tribunal de Contas da Unido enviara a Comissao
Mista, até trinta dias apds o encaminhamento da Proposta Orcamentaria de 2013, quadro-
resumo relativo a qualidade da implementacdo e ao alcance de metas e objetivos dos
programas e acdes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas, para

subsidiar a discussao do Projeto de Lei Orcamentaria de 2013.

Consta que a eficacia do Anexo VII da LDO esta condicionada, para todos
os efeitos, a efetiva programacdo das acdes no projeto e na lei orcamentaria e com vistas a
apreciacdo da Proposta Orcamentaria de 2013, ao acompanhamento e a fiscalizacdo
orcamentaria a que se referem o art. 70 e o inciso Il do paragrafo 1° do art. 166 da
Constituicdo, serd assegurado aos membros e 0rgdos competentes dos Poderes da Uni&o,
inclusive ao Tribunal de Contas da Unido, ao Ministério Publico Federal e a Controladoria-
Geral da Unido, o acesso irrestrito, para consulta, aos diversos sistemas* ou informacées,

bem como o recebimento de seus dados, em meio digital:

139 SIAFI; SIOP; Sistema de Analise Gerencial da Arrecadacdo - ANGELA, bem como as estatisticas de
dados agregados relativos as informagdes constantes das declaragdes de imposto de renda das pessoas fisicas
e juridicas, respeitado o sigilo fiscal do contribuinte; Sistema Integrado de Tratamento Estatistico de Séries
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Os cidaddos e as entidades sem fins lucrativos, credenciados segundo
requisitos estabelecidos pelos érgdos gestores dos sistemas, poderdo ser habilitados para
consulta aos sistemas e cadastros mencionados. Assim também, em cumprimento ao
‘caput’ do art. 70 da Constituigdo, o acesso irrestrito referido no ‘caput’ sera igualmente
assegurado aos membros do Congresso Nacional, para consulta, partir de 30 de outubro de
2012, aos sistemas ou informacdes referidos nos incisos Il e V do ‘caput’, nos maiores
niveis de amplitude, abrangéncia e detalnamento existentes, e por iniciativa propria, a

qualquer tempo, aos demais sistemas e cadastros.

As disposicBes da Lei de Diretrizes Orcamentarias e as previsdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101 de 04 de maio de 2000) que apresenta
topico a respeito da preservacdo do Patrim6nio Publico (artigos 44 a 46) devem estar em

consonancia.

Consta da LRF que é vedada a aplicacdo da receita de capital derivada da
alienacdo de bens e direitos que integram o patrimonio publico para o financiamento de
despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e
préprio dos servidores publicos.

E ainda, conforme o art.5°, 85° da CF (que diz que a lei orgamentéria ndo
consignara dotacdo para investimento com duracgao superior a um exercicio financeiro que
ndo esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua incluséo, conforme
disposto no § 1° do art. 167 da Constituicdo'*®), a lei orcamentaria e as de créditos
adicionais so incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e
contempladas as despesas de conservacdo do patriménio publico, incumbindo a lei de

diretrizes orcamentarias dispor sobre seus termos.

Estratégicas - SINTESE; SIEST; SIASG; Sistema de Informagfes Gerenciais de Arrecadacdo - INFORMAR;
Cadastro das entidades qualificadas como OSCIP, mantido pelo Ministério da Justica; CNPJ; Sistema de
Informacdo e Apoio & Tomada de Decisdo - SINDEC, do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes - DNIT; SICONV; Sistema de Monitoramento do Programa de Aceleragdo do Crescimento -
SISPAC; Sistema de Acompanhamento de Contratos - SIAC, do DNIT; CNEA, do Ministério do Meio
Ambiente; Sistema de Informacgdo sobre Orcamento Publico em Salde - SIOPS; Sistema de Informacgdes
sobre Orgamentos Publicos em Educacédo - SIOPE; e Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da
Federacéo - SISTN.

10 CF — art. 167, § 1° - Nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro poderé ser
iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade.
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O Poder Executivo de cada ente encaminharé ao Legislativo, até a data do
envio do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, relatorio com as informacdes
necessarias ao cumprimento do que consta como previsdo para inclusdo dos novos

projetos, ao qual serd dada ampla divulgacéo.

Também ha comando indicativo de que é nulo de pleno direito o ato de
desapropriacao de imdvel urbano expedido sem o atendimento do disposto no § 3° do art.
182 da Constituicdo (que diz que as desapropriacdes de imoveis urbanos serdo feitas com
prévia e justa indenizacdo em dinheiro) ou prévio depdsito judicial do valor da

indenizacao™*.

3.4.2.4 — O Controle Externo pelo Poder Judiciario.

Embora ndo seja unanime na doutrina, também é possivel se admitir a
classificacdo que insere o controle externo pelo Poder Judiciario, ainda que interessante
distingdo diante do Controle do Parlamento se encontre na exigéncia da provocacdo por
quem se sinta ofendido (partes). Estes podem ser desde o cidaddo e/ou entidades que o
representem, como sindicatos, ONGs ou associacGes de classe, tanto como o préprio

Ministério Publico (apontando para o controle social inserido no controle externo).

A pratica de atos materiais ou a edicdo de ato administrativo pelo
administrador publico pode ndo estar consoante o modelo legal ou o interesse publico,
restando lesdo a direitos ou interesses dos administrados, seja de modo individual, seja
coletivo. Assim, cabivel o recurso ao Poder Judiciario para restabelecimento da ordem
juridica violada. A Constitui¢do Federal garante (Art. 5°, inciso XXXV) que “a lei ndo
excluira da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito”, assentando-se neste

postulado o fundamento do controle jurisdicional da atividade administrativa.

141 Cabe lembrar, no tema de aquisi¢do de patrimdnio publico, que a Constituicdo Federal, no art.183, §3°, a0
tratar da Politica Urbana afirma que os imoveis pUblicos ndo podem ser adquiridos por usucapido.
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Portanto, o controle jurisdicional da Administracdo é exercido pelo Poder
Judiciario (sistema da jurisdicdo una, adotado no Brasil) seja sobre atos do Poder
Executivo, Legislativo (incluindo atos do Tribunal de Contas), do proprio Judiciario
(quando de suas atividades administrativas) e ainda do Ministério Publico (também em

suas atividades administrativas internas).

Em geral acontece posteriormente a edicdo ou pratica do ato com objetivo
de verificar a legalidade tanto no aspecto formal, quanto de competéncia, finalidade e

forma, evitando o desvio de poder, tema que merece breve abordagem.

3.4.2.4.1 — Desvio de Poder.

Alguns sintomas denunciadores do desvio de poder podem ser encontrados
em situacbes de contradicdo do ato com atos anteriores ou posteriores, motivagao
exagerada ou excessiva, insuficiente ou contraditéria, ilogicidade manifesta, injustica e
disparidade de tratamento, alteracdo dos fatos, derrogacdo de norma interna, precipitacdo

na edicdo do ato e o feixe convergente de tais indicios.

Muitas vezes, as locucdes desvio de poder, abuso de poder, excesso de
poder e desvio de finalidade sdo compreendidas como sindnimos. Contudo, 0 uso
indiscriminado de tais locu¢des ndo é da melhor técnica juridica. Precisamente, aquilo que
se entende por desvio de poder assume feicdes muito particulares, razdo pela qual é
imprescindivel estabelecer, de inicio, as distingdes necessarias.

Conforme ensinam Edmir Netto de Aradjo’*?

e também Hely Lopes
Meirelles*®, a expressdo abuso de poder é genérica, englobando tanto o excesso de poder,

ou abuso de poder em sentido estrito, como o desvio de poder.

142 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010; p. 1092 a
1095
13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008; p. 114
e 115.
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O excesso de poder, ou abuso de poder stricto sensu, remetem a ideia de
delimitacdo da competéncia. Nos casos de abuso de poder o agente agiu fora dos limites de
competéncia fixados pela lei. A autoridade atua em flagrante ilegalidade: seja porque agiu
sem competéncia para tanto, seja porque extrapolou, agiu com excesso, indo além daquilo

que Ihe permitia sua competéncia.

Por exemplo, um chefe de sessdo que detenha autoridade para fiscalizar o
material de consumo (mesas, cadeiras etc.), portanto, elementos integrantes do patriménio
publico, e se depare com alguns em deterioragdo pode ter competéncia para notificar
superior hierarquico para que este decida sobre providéncias de recolhimento do material,
entretanto se determinar, do modo isolado, que sejam simplesmente enviados ao lixo ou
doados, sem avaliacdo, podera estar causando prejuizo patrimonial a administracdo publica

(visto que poderiam ser reformados) além de extrapolar sua competéncia.

Diferentemente, o desvio de poder se caracteriza por ndo apresentar
qualquer ilegalidade formal, sendo que a contrariedade ao Direito encontra-se no desvio de
finalidade e no mdvel do agente. No desvio de poder, ha higidez formal do ato: o agente
atua dentro de sua competéncia, em obediéncia aos preceitos formais, no entanto, pratica
ato para atingir finalidade diversa da que a lei, implicita ou implicitamente, Ihe determina.
E esta a definicdo para desvio de finalidade contida na lei de acdo popular, art. 2°,
paragrafo unico, alinea “e”: “o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o

ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de

competéncia.”.

A problematica em torno do desvio de poder ndo se encontra concentrada na
finalidade prescrita pela lei. De fato, a lei, qualquer que seja, sempre objetivard um dever
genérico de persecucdo do interesse publico, sendo esta a finalidade Gltima de uma lei

dirigida a administracdo publica.

Ocorre, ndo raras vezes, que e possivel haver desvio de finalidade com o
atendimento, ao menos, aparente do interesse publico. Assim, a acdo de um Prefeito
municipal que desaproprie propriedade de um inimigo politico sob o argumento de que ird
construir um hospital no local indica que, o vicio se encontra na vontade do agente e ndo

tanto na finalidade. Visando prejudicar o inimigo, podera estar afetando o patriménio
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publico quando de eventual acdo para desconstituicdo do ato, na medida em que havera
dispéndio de tempo e recursos tanto de pessoal como financeiros na transacdo. Podera,
também, eventualmente, ser condenado a ressarcir o erario, além do fato que se tivesse
escolhido local adequado sem aquela intencdo indevida, o hospital poderia ter sido

construido, efetivamente.

3.4.2.4.2 — Mitigacdes ao controle jurisdicional.

N&o se pode falar em excecdo a regra do controle jurisdicional, porém é
possivel que se admita a existéncia de mitigacfes a amplitude dos meios de controle. Neste
sentido observa-se que o art. 647 do Codigo de Processo Penal diz que ndo cabe habeas
corpus em caso de transgressdes disciplinares, devendo o direito ser buscado por vias
ordinarias, também se pesquisando hipétese mitigadora da atuagdo judiciaria quando de
mandado de seguranca impetrado diante de punicdo administrativa, quando o juiz ndo
podera ingressar no mérito da punicdo (valoracdo interna do ato), verificando se ela foi ou
ndo justa, limitando-se a conferir a competéncia da autoridade, nulidade da forma ou

desvio de finalidade.

Atos politicos podem ser objeto do controle, porém ndo quanto ao aspecto
propriamente politico, mas sim na defesa de eventuais direitos violados ou se

arbitrariedade for verificada.

Importante discussao se estabelece quanto a questdo da discricionariedade,
visto ser a mais complexa limitacdo & extensdo do controle jurisdicional***. Isto porque a
doutrina e jurisprudéncia tradicionais sempre entenderam que o Poder Judiciario somente
poderia se limitar a analise da legalidade dos atos administrativos, sendo vedado imiscuir-
se no mérito (o aspecto discricionario). Entretanto, diante da natural evolucdo e a nova
forma de se ver a atuacdo do poder publico, outro enfoque se avizinhou, adotando carater
ampliativo para a atuagdo do Poder Judiciério, embora ainda ndo totalmente solidificado,
na medida em que ndo fixados adequados parametros objetivos para 0 correto

entendimento do que seria a ‘discricionariedade’, restando aparéncia de subjetividade.

144 Como afirma Edmir Netto de Aratjo in ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. S&o
Paulo, Saraiva, 2006. p. 1209.
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Possivel, porém, que se admita que o administrador publico detenha
espectro de escolha dentre aquelas adequadas aos limites fixados na lei, e ndo somente no
aspecto da legalidade, mas também, e principalmente de economicidade e eficiéncia. Vale
dizer, dentre vérias escolhas e caminhos que pode adotar, deve necessariamente escolher
aquele que melhor atende o interesse publico (adotando-se objetivamente para o termo
‘interesse publico’ critérios discutidos no presente trabalho, acerca de eficiéncia,

economicidade etc.).

Neste sentido, se a escolha recair em outra em que o interesse publico ndo
tenha sido adequadamente atendido (mesmo que corretos os demais requisitos de forma e
competéncia) poderd ser questionado pelos legitimados junto ao Poder Judiciario,

evidenciando uma nova forma de controle.

O mesmo raciocinio se aplica se determinada escolha do administrador
resultar em algum prejuizo patrimonial ao ente publico, como se pode extrair do comando

normativo da Lei n°® 8.429/92 referente ao ‘prejuizo ao erario’.

A titulo de exemplo, a grosso modo é possivel se supor uma licitacdo para
construcdo de uma ponte em determinado municipio em que todos os requisitos de
legalidade e economicidade estejam atendidos, com Edital admitido como formalmente
correto em analise prévia do Tribunal de Contas e preco adequado ao de mercado, porém
com a sociedade questionando se a escolha do local teria sido a melhor, apresentando
representacdo ao Ministério Publico. Este, em autos de inquérito civil poderia
eventualmente concluir que, a despeito de formalidades absolutamente certas e preco
adequado para aquela obra, se a ponte tivesse sido construida em outro local (devidamente
apurado em pericia) o resultado mais favoravel ao deslocamento da populagdo e com preco
menor, representando, entdo, aquela obra especifica, prejuizo ao erario e a sociedade local
(independentemente da apuracdo se houve favorecimento pessoal ao administrador para
realizar a escolha tida como inadequada, o que é comum em exemplos como tais).
Evidentemente ndo seria possivel pedido em juizo para demolicdo da ponte (com perda
ainda maior ao patriménio publico), mas cabivel a analise de indenizagdo em favor do

erario por parte do administrador, se considerado improbo.
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O exemplo, é claro, permite, diante de outras varidveis, interpretacoes
distintas, porém serve a ilustrar o enfoque de novos pardmetros para avaliar a conduta do

administrador pablico.

E fato que existe espectro de natureza subjetiva no tema e tanto os
legitimados para contestar a decisdo como o proprio Poder Judiciario ndo podem se
substituir ao administrador em sua fun¢do, buscando ‘ditar’ a politica publica a ser
implementada anulando atos administrativos praticados na busca da indicacéo de que outro

ato deva substitui-lo, necessariamente!*.

Deve ser preservada a autonomia e a
independéncia entre os Poderes. Assim, 0 caso concreto ird mostrar os limites do controle a

ser exercido.

Helly Lopes Meirelles'*® indica que “... a livre determinagio do objeto do
ato administrativo é o nucleo do poder discricionario, que se insere entre a verificacdo da
existéncia dos motivos de fato e de direito, verificacdo esta passivel de controle

jurisdicional; e a avaliagdo desses motivos, que se situa fora do controle jurisdicional”.
3.4.2.4.3 — Instrumentos judiciais de controle.

Os modos de efetuar o controle se encontram nos tipos de acdes que podem
ser movidas para adequacdo do ato a ser contrariado, sendo que os direitos comuns ou
ordinarios podem ser defendidos por acBes ordinarias ou acfes especiais (diante de
procedimentos proprios que sao previstos), sempre lembrando que é possivel se extrair
hipdtese de impacto de natureza patrimonial frente a administracdo publica, o que justifica

a analise. Vejamos:

% Diante de tal afirmacéo, recorde-se decisdo que, guardadas as proporces devidas, mostra que o Poder
Judiciario ndo pode substituir o Legislativo (ou o Executivo): em 1993, em anélise de controle concentrado, o
STF julgou a ADI 896/DF, cujo relator foi o Ministro Moreira Alves, na qual foi decidido, por maioria de
votos, 0 seguinte: "Ndo s6 a Corte estd restrita a examinar os dispositivos ou expressdes cuja
inconstitucionalidade for arguida, mas também né&o pode ela declarar inconstitucionalidade parcial que mude
o sentido e o alcance da norma impugnada (quando isso ocorre, a declaragdo de inconstitucionalidade tem
que alcancar a todo o dispositivo), porquanto, se assim ndo fosse, a Corte se transformaria em legislador
positivo, uma vez que, com a supressdo da expressdo atacada, estaria modificando o sentido e o alcance da
norma impugnada. E o controle de constitucionalidade dos atos normativos s0 Ihe permite agir como
legislador negativo." Como referido por SCAFF, Fernando Facury. Sentencas Aditivas, Direitos Sociais e
Reserva do Possivel. Revista Dialética de Direito Processual, n°® 51, p.90, 2007 - (grifo ndo original).

146 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008; p. 111
e 196.
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3.4.2.4.3.1 — Acdo Direta de inconstitucionalidade e Representacdo Interventiva.

Acdo de inconstitucionalidade ou representacdo interventiva, que servem a
questionar a lei em tese e que podem ser propostas**’ pelo Presidente da Republica; pela
Mesa do Senado Federal; pela Mesa da Camara dos Deputados; pela Mesa de Assembleia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; pelo Governador de Estado ou
do Distrito Federal; pelo Procurador-Geral da Republica; pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil; por partido politico com representacdo no Congresso Nacional; e
por confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional, sendo obrigatéria a
oitiva prévia do Procurador-Geral da Republica.

A acdo direta de inconstitucionalidade visa que o Supremo Tribunal Federal
anule atos legislativos (as leis formais e demais atos normativos) eivados de vicio de
natureza constitucional, tendo como efeito a retirada da norma do mundo juridico. Existe
acao em paralelo nos Estados da federacdo, sendo impetrada diante do respectivo Tribunal
de Justica frente a normas do Poder Legislativo local (estadual ou municipal) em

colidéncia com a Constituicdo Estadual respectiva.

A representacdo interventiva significa a possibilidade da intervencdo de um
ente da federacdo em outro de hierarquia inferior (Unido nos Estados e Municipios e
Estados nos Municipios) e acontece em carater de exce¢do, visto que a regra é a nao
intervencdo em respeito ao principio federativo. Os fundamentos constitucionais tem

escopo administrativo-financeiros, politicos e juridicos**. Diante do carater extremamente

" Art. 103, 1 a IX da CF

148 Artigos 34 e 35 apontam que a Uni&o somente podera intervir nos Estados e no Distrito Federal, exceto
para: | - manter a integridade nacional; 11 - repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo em
outra; Il - por termo a grave comprometimento da ordem publica; IV - garantir o livre exercicio de qualquer
dos Poderes nas unidades da Federacdo; V - reorganizar as financas da unidade da Federacdo que: a)
suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forca maior;
b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas nesta Constituicdo, dentro dos prazos
estabelecidos em lei; VI - prover a execucdo de lei federal, ordem ou decisdo judicial; VII - assegurar a
observancia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema representativo e regime
democratico; b) direitos da pessoa humana; c) autonomia municipal; d) prestacdo de contas da administragéo
publica, direta e indireta. €) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e
servigos publicos de salde. E o Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios
localizados em Territorio Federal, exceto quando: | - deixar de ser paga, sem motivo de forga maior, por dois
anos consecutivos, a divida fundada; Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei; Il - ndo tiver
sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencéo e desenvolvimento do ensino e nas ag6es
e servicos publicos de saude; 1V - o Tribunal de Justica der provimento a representacdo para assegurar a
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invasivo da intervencdo e dos riscos a estabilidade politica da nacéo a disciplina € rigida,
como se vé do art. 36 da Constituicdo Federal e de rara, sendo de quase nenhuma
ocorréncia, mesmo quando apontados pressupostos (a exemplo dos casos de ndo
pagamento de precatorios alimentares por chefes do Poder Executivo em varios locais, sem
a respectiva intervengdo acontecendo, sendo verificada a prevaléncia do aspecto politico

diante do técnico).

3.4.2.4.3.2 — Acédo Popular.

Acdo popular (Lei Federal n° 4.717/65), que permite a defesa dos interesses
da populacdo (direito difuso, portanto, de qualquer um) em relagdo ao patriménio publico e
a moralidade administrativa sendo titular qualquer cidaddo no pleno gozo de seus direitos
politicos (que pode eleger e ser eleito). Visa prevenir, anular ou reprimir atos ou contratos
administrativos ilegais e lesivos ao patriménio publico (Estado ou entidades de que ele
participe), inclusive de autarquias, entidades paraestatais e outras subvencionadas por
verbas oficiais e também lesivos & moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patriménio historico e cultural. O Ministério Publico participa da acdo como parte publica
autdbnoma (além de custus legis) e pode concordar ou ndo com o pedido formulado, sendo
legitimo e obrigatdrio prosseguir em substituicdo ao autor (se omisso ou desistente) apenas

vedada a defesa do ato impugnado.

3.4.2.4.3.3 — Acdo Civil Pablica

Acdo civil pablica, com escopo de defender os direitos difusos e coletivos
com titularidade para o Ministério Publico e outros colegitimados, como a Defensoria
Publica, a Unido, os Estados e Municipios, Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de
Economia Mista, FundacGes Publicas e associacOes de classe e sindicatos (estes ultimos se
atendidas determinadas especificagdes legais acerca de tempo de constituicdo e finalidade

especifica).

observancia de principios indicados na Constituicdo Estadual, ou para prover a execugdo de lei, de ordem ou
de deciséo judicial.
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H& previsdes para &reas objetivas, tais como bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, além de danos ao meio ambiente e ao
consumidor e também de criancas e adolescentes carentes, além da cidadania e do
ambiente do trabalho. Podem servir tanto contra atos ja praticados pela administracdo

pablica, como visando suprir lacuna diante de omissdo do poder publico.

A acdo civil pablica tem sido, na préatica, importante instrumento para o
Ministério Pablico na protecdo do patriméonio plblico e da probidade administrativa'®’,
inclusive com a restituicdo de valores desviados do erario como recomposi¢do do dano

praticado por administradores improbos**°.

3.4.2.4.3.4 — Habeas Corpus.

Habeas corpus, para os casos em que alguém sofrer ou estiver ameacado de
sofrer coacdo ou violéncia em sua liberdade de locomocdo, por ilegalidade ou abuso de
poder. Essencialmente protege o individuo diante de ameaca a sua liberdade fisica e
corporal, sendo que qualquer pessoa, seja nacional ou ndo, em nome préprio ou de
terceiros, admitida como desnecessaria a presenca de advogado (e mesmo o Ministério
Pablico ou a Defensoria Publica), pode impetra-lo. E preventivo (quando a pessoa esta
ameacada de provavel constrangimento ilegal) ou repressivo (se ja consumada a violéncia

ou coacao corporal).

3.4.2.4.3.5 — Habeas Data.

Habeas data, nas hipdteses em que o individuo (trata-se de direito

personalissimo) pretende obter o conhecimento de informacdes relativas a sua pessoa e que

149 Tendo o autor do trabalho atuado como titular da Promotoria de Justica da Cidadania de S&o Paulo (nome
alterado para Patrimdnio Publico em 2009) entre os anos de 1999 e 2011 cujas atribui¢des funcionais diziam
respeito a defesa do patriménio publico e da probidade administrativa.

10" Estatistica da Promotoria de Justica do Patrimdnio Publico e Social da Capital — S&o Paulo,
(http://www.pjc.sp.gov.br/naticiaspubl.asp?id=125, acesso em 16 de julho de 2012) aponta que entre 18 de
dezembro de 1992 e 31 de dezembro de 2009, de 764 processo ja extintos ou em andamento 211 haviam si
do julgados procedentes, pendentes de recurso, para devolugdo ao eréario de R$8.263.199.529,21; 33 estavam
em execucdo para recuperagdo de R$138.007.790,31; 71 haviam sido julgados improcedentes, ndo
definitivamente  (questionando  R$  1.005.938.857,76); 59  improcedentes  definitivamente
(R$1.894738.417,16); 28 extintos sem julgamento de mérito, ndo definitivo (R$45.380.520,12); 25 extintos
definitivamente sem julgamento de mérito (R$117.452.089,61) e 337 ainda em andamento sem deciséo,
questionando a devolugdo de R$22.739.069.242,96. Totaliza a estatistica 764 processos com
R$34.203.786.447,13, sendo o montante questionado ainda em andamento de R$ 32.191.595.940,36.



http://www.pjc.sp.gov.br/noticiaspub1.asp?id=125
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constem de registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou de carater
publico (tais como aquelas de servico de protecdo ao crédito) ou ainda para retificar os
dados (caso ndo faca a opcdo pela retificacdo via processo sigiloso judicial ou
administrativo). Pode impetra-lo qualquer interessado (pessoa fisica ou juridica) em face
de pessoas politicas, entretanto sendo exigida a prova da recusa administrativa em fornecer

a informacéo™".

3.4.2.4.3.6 — Mandado de Injuncéo.

Mandado de injungdo, para as hipoteses em que houver falta de norma
regulamentadora que torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania (CF, art. 5° LXXI).
Apesar de ndo regulamentado, € possivel se admiti-lo, embora com divergéncias
doutrinarias quanto ao alcance. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal inclina-se
por emprestar carater declaratorio e ndo constitutivo. Assim, seria aplicavel somente a
direitos subjetivos diante de direitos fundamentais previstos na Constituicdo sem
possibilidade de serem efetivados diante de lacuna legislativa gerando impacto apenas para
0 caso concreto, isto &, com efeitos somente em favor do interessado. Fato é que ndo
permite que o Poder Judiciario emita a norma legal até entdo inexistente e nem que obrigue

o0 Poder respectivo a fazé-lo, mantido o respeito a independéncia dos Poderes.

3.4.2.4.3.7 — Mandado de Seguranga.

Mandado de seguranca, para proteger direito liquido e certo (ndo amparado
por habeas corpus ou habeas data ou mandado de injuncdo) nas hipdteses em que alguém
(ou uma coletividade), seja pessoa fisica ou juridica, sofrer violagdo ou houver justo receio
de sofré-la e o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou
agente de pessoa juridica que detenha, sob qualquer pretexto legal, parcela de autoridade
no exercicio de atribuicGes do Poder Publico. Implica reconhecer que o agente publico
contra quem a acgdo serd impetrada deve estar investido de competéncia decisoria, néo

sendo coator o simples agente que executa o ato questionado, assim como nao o € 0 0rgao

51 STJ Stmula n° 2 - 08/05/1990 - DJ 18.05.1990: “Néo cabe o habeas data (CF, Art. 5°, LXXII, letra ‘a’) se
n&do houve recusa de informag6es por parte da autoridade administrativa”.
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ou a pessoa juridica. A impugnacgdo recai sobre o ato que lesa ou impede a fruicdo do
direito do administrado ou a omissdo de ato que deveria ter sido praticado e cuja auséncia

cause prejuizo ao administrado.

A lei (n° 12.016/09) excepciona (art.5°) que ndo se concedera mandado de
seguranga quando se tratar de ato de que caiba recurso administrativo com efeito
suspensivo, independente de caucdo; de decisdo judicial da qual caiba recurso com efeito
suspensivo e de decisdo judicial transitada em julgado; especificidades que se somam
aquelas excecbes j& previstas na propria Constituicdo ou se o direito pleiteado exigir
dilacdo probatdria (ndo for liquido e certo) ou ndo for individual (préprio) nem de classe,
partido politico, organizacdo sindical ou associacdo (para 0 mandado de seguranca

coletivo).

3.4.2.5 — Conclusoes sobre o Controle Externo.

Assim como no tema do controle interno, o controle externo especifico, que
trata da verificagdo dos atos da administracdo, tanto no que tange ao gerenciamento dos
dinheiros e do patriménio (bens etc.), também se vale de instrumentos proprios como as

auditorias, inspecdes, denlncias e representacoes.

Acontecem acompanhamentos, exames e julgamento de prestacdo de contas,
de tomada de contas (regulares, normais, especiais e extraordinarias), das contas de
governo e de registro de pessoal, além de outros como levantamentos e monitoramento de

decisdes™™?.

Esta faceta do controle tem por objeto as licitagbes, 0s contratos,

movimentacdo de pessoal, obras, patrimonio, sistemas informatizados, concessdes de

%2 Francisco Chaves, in CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Publica.
Niterdi: Impetus, 2007. p. 37 anota que “A diferenga entre o processo de tomada de prestagdo de contas esta
somente na denominacdo e em de quem sdo as contas. Denomina-se tomada de contas o processo de contas
relativo & gestdo dos responsaveis por unidades jurisdicionadas da administracao federal direta, enquanto que
a prestacdo de contas é o processo de contas relativo a gestdo dos responsaveis por unidades jurisdicionadas
da administracdo federal indireta e daquelas ndo classificadas como integrantes da administracdo direta
federal. E 0 que define a IN-TCU n° 47 de 2004, que estabelece normas de organizagio e apresentacio de
processos de tomada e prestacdo de contas. Em tempo, este mesmo normativo prevé que o processo de
contas ordinarias ¢ o ‘processo de tomada ou prestacdo de contas organizado anualmente pelas unidades
jurisdicionadas cujos responsaveis estdo sujeitos a obrigacdo prevista no art. 70, paragrafo Unico da
Constitui¢ao Federal’.”.
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aposentadorias, pensdes, reformas, admissGes de pessoal, arrecadacdo e rendncia de
receitas, dividas, convénios, privatizagdes, concessdes de servigco, programas e politicas de
governo e ainda qualquer outra despesa ou programacdo que impacte na atuacdo dos

Orgdos da administracdo publica direta e indireta.

Especificamente, a atuacdo do Tribunal de Contas é a que mais chama a
atencdo quando se aborda o controle externo, em especial com os critérios que serdo
adiante analisados acerca dos tipos de fiscalizacdo (contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial), os fundamentos do art. 70 da Constituicdo Federal sobre
legalidade, legitimidade e economicidade, e também o tema temporal em que o controle
externo acontece em relacdo a ocorréncia do objeto controlado (prévio, concomitante e

posterior).

Cada vez mais é de se esperar que Orgdos que visem auxiliar o pleno
exercicio da cidadania se antecipem as irregularidades ou praticas inadequadas de gestdo,

pretendendo evitar o dano ou reduzi-lo o quanto possivel.

As irregularidades podem ter fundamento em desvios, desfalques, gestdo
fraudulenta, etc., vale dizer, com intencdo do agente publico em se valer de sua condi¢do
para obter vantagens pessoais em detrimento da legalidade e do bom funcionamento da
coisa publica. Entretanto, também podem se originar em estruturas ou procedimentos
inadequados adotados em o6rgdos, entidades ou programas de governo, isto €, em
desarranjos nao propositais e que merecem reavaliacdo para que possam se readequar a boa

pratica da gestdo publica.

Finalmente, considerando-se que, assim como no controle interno, ha no
controle externo oportunidades temporais distintas para seu exercicio, € de se dizer que o
controle posterior € 0 mais comum e se revela nas prestagdes e tomadas de contas (sejam
ordindrias ou extraordinarias); nos pareceres prévios sobre contas dos governos (federal) e
territorios (uma vez que o julgamento é do Congresso Nacional); a concessdo ou recusa de
registro a atos de admissdo de pessoal e concessdo de aposentadoria, reforma ou pensao;
auditorias em projetos e programas previstos na lei orcamentarias anual (em especial para
avaliar resultados frente a eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade); conferéncia

de aplicacdo de recursos repassados via convénio, acordo, ajuste ou outro instrumento
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semelhante; além do processamento e julgamento de infracfes administrativas, dentre
outros.

J4 o controle concomitante ou simultaneo se faz, por exemplo®®

, quando o
Tribunal de Contas acompanha a arrecadacdo de receita; fiscaliza cumprimento de normas
da Lei de Responsabilidade Fiscal; fiscaliza a entrega aos destinatarios dos recursos
relativos as quotas do Fundo de Participacdo dos Estados do Distrito Federal e dos
Municipios; verifica procedimentos licitatérios, contratos, convénios e programas de
governo que se encontram em curso; acompanha e avalia processos de desestatizacdo
realizados pela administracdo publica e as concessdes, permissdes e autorizacGes de
servigo publico; também na observancia e conferéncia dos recursos repassados por unidade
da Federacdo a outro ente federado e também quando assinala prazo para que 6rgao ou
entidade adote providéncias para corrigir a irregularidade apurada no correr da execucao

dos servigos.

O controle prévio € o de maior dificuldade, posto que se antecipar as ac6es
exige, além de expertise no trato do assunto, amplo acesso a informac6es e dados e 0 mais
direto possivel, alem de capacidade de analisa-los antes da ocorréncia do ato controlado.
N&do é possivel ao Tribunal de Contas quebrar sigilo bancario, fiscal ou telefonico,
existindo, assim, dbices na fiscalizagdo™*. Neste ponto, torna-se importante o trabalho
conjugado das instituicdes fiscalizadoras, na medida em que uma parceria entre o Tribunal
de Contas e o Ministério Publico poderia permitir o melhor acesso as informagdes
pretendidas. Via de regra sdo denuncias ou representacGes enviadas aos 0rgdos
fiscalizadores que permitem que se faca um controle prévio. Outros instrumentos podem

ser as medidas cautelares; as recomendacdes; avaliacbes prévias de editais; a sustacdo de

133 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle Externo da Gestdo Plblica. Niter6i-RJ. Ed. Impetus.
2007. p.41.

1% »A Lei Complementar 105, de 10-1-2001, ndo conferiu ao Tribunal de Contas da Uni&o poderes para
determinar a quebra do sigilo bancario de dados constantes do Banco Central do Brasil. O legislador
conferiu esses poderes ao Poder Judiciario (art. 3°), ao Poder Legislativo Federal (art. 4°), bem como as
comissdes parlamentares de inquérito, apds prévia aprovacdo do pedido pelo Plenario da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do plenario de suas respectivas Comissdes Parlamentares de Inquérito (§
1° e 2° do art. 4°). Embora as atividades do TCU, por sua natureza, verificacdo de contas e até mesmo o
julgamento das contas das pessoas enumeradas no art. 71, 11, da CF, justifiquem a eventual quebra de sigilo,
ndo houve essa determinacao na lei especifica que tratou do tema, ndo cabendo a interpretacdo extensiva,
mormente porque ha principio constitucional que protege a intimidade e a vida privada, art. 5°, X, da CF, no
gual estd inserida a garantia ao sigilo bancario. ” (MS 22.801, Rel. Min. Menezes Direito, julgamento em
17-12-2007, Plenério, DJE de 14-3-2008.) No mesmo sentido: MS 22.934, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
julgamento em 17-4-2012, Segunda Turma, DJE de 9-5-2012; MS 22.934, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
julgamento em 17-4-2012, Segunda Turma, Informativo 662.


http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=515133&codigoClasse=376&numero=22801&siglaRecurso=&classe=MS
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1973260
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1683204
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo662.htm
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atos ou contratos antes de sua execucdo e ainda a assinatura de determinagdes (que visam
evitar que irregularidades ja detectadas em processo distinto de fiscalizacdo, voltem a se

repetir).

Fato é que, a existéncia das duas modalidades de controle, o interno e o
externo permite, em tese, que a sociedade tenha plena oportunidade de ver os agentes
publicos (seja enquanto individuos, seja representando distintos 6rgdos da administracéo
publica) devidamente observados, orientados e até mesmo punidos no exercicio de seus
atos, fazendo com que a gestdo do patriménio publico possa estar cada vez mais em
obediéncia aos parametros legais, respeitando os liames para com o Estado e para com sua

finalidade e a0 mesmo tempo atendendo as expectativas do grupo social a que deve servir.

3.5 — Fiscalizacéo.

3.5.1 — Escopo.

Cabe dizer, inicialmente, reiterar que o ato de fiscalizar ndo envolve apenas
avaliacdo técnico-procedimental, ou seja, a correcdo do procedimento técnico ou formal,
mas também a repercussao juridico-legal do ato fiscalizado (vale dizer a obediéncia aos
principios jA mencionados), e 0 bom e regular emprego do patriménio e dos dinheiros

publicos.

Visa a fiscalizacdo avaliar e medir a eficicia dos controles internos
existentes, com escopo de detectar, prevenir e orientar sobre possiveis falhas ou
irregularidades ou mesmo ilegalidades, para que a administracdo possa promover
otimizacdo nos quesitos da economicidade, eficiéncia e qualidade dos servicos que realiza,
sendo que a atuacdo se da por meio de auditorias cujos resultados servem como elementos
para o0 julgamento das contas a serem prestadas ao final do exercicio financeiro, com 0s

devidos reflexos da atividade patrimonial.

A fiscalizacdo deve ser o mais abrangente possivel, posto que o sistema,
como um todo tem por objeto estabelecer agéo de controle que envolva todas as atividades
da organizacdo estatal, desde o plano governamental até a realizacdo dos seus objetivos,

mediante procedimentos técnicos de avaliacdo (ja vistos anteriormente).
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Entretanto, tal afirmagdo pode guardar certa caracteristica de subjetividade,
razdo pela qual necessario se faz que parametros legais ou doutrinarios, sejam utilizados

em seu estudo.

3.5.2 — Quem deve ser fiscalizado.

A Constituicdo Federal com a redacéo do art.70 aponta parametros ao dizer
que 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 pecuniéria.

O texto refere a Unido, mas, certamente, deve ser entendido que todos 0s
demais entes estdo inseridos no mesmo contexto, até pela propria natureza de federalismo

da nacdo (aspecto ja abordado no inicio do trabalho).

Assim, é buscado um conhecimento sobre o comportamento do gestor
publico, emitindo-se juizo de valor sobre o que foi encontrado (julgamento de contas
prestadas). Ha objetivo de se manter sindicancia permanente sobre a administracdo de bens
e dinheiros publicos (considerado o patriménio publico) para evitar sua malversacdo
criando estabilidade comportamental na geréncia e administracdo das financas e bens

estatais na busca do bem comum.

O sistema deve alcancar todas as unidades da administracdo direta e
indireta, bem como qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada que proceda a
acOes envolvendo a utilizacdo, arrecadacdo, guarda, geréncia ou administracdo de
dinheiros, bens e valores publicos.

Relembrando a divisdo administrativa do setor puablico, ja abordada no
Capitulo n° 2, o Decreto-Lei 200/67 (art. 4°, incisos | e Il e art. 5°, incisos I, 11 e 111) e a Lei
8.490/92 (arts. 15 e 29) apresentam a classificacdo de administracdo direta e indireta e

ainda que Celso Antonio Bandeira de Melo*™ diga que “... 0o modelo é inapto para

155 BANDEIRA DE MELLO, Celos Antonio. Curso de Direito Administrativo. 4%d. S4o Paulo: Malheiros,
1993
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descortinar todas as modalidades pelas quais se desempenham atividades administrativas
publicas”, é de se firmar a importancia da separacdo, e mesmo admitindo-se que 0 modelo
definidor seja insuficiente, nada afasta o fato de que tanto uma como outra sera objeto de

fiscalizacéo.

Consta do Decreto-Lei n° 200/67 que as entidades compreendidas na
Administracdo Indireta vinculam-se ao Ministério em cuja area de competéncia estiver
enquadrada sua principal atividade. Assim, também para efeito de Estados e Municipios,
sera vinculada a Secretaria respectiva, indicando o caminho a ser seguido no processo de

fiscalizacéo.

A providéncia de inserir na Constituicdo Federal de 1988 o tema foi
saudavel, ja que na Constituicdo de 1967 o controle prévio foi passado ao sistema de
auditorias e aquela Carta deixou de fazer referéncia a administracdo indireta e a entes
privados, motivando entendimento de que as sociedades de economia mista e empresas
publicas ndo estariam submetidas ao controle externo do Tribunal de Contas. Somente com
a edicdo das Leis Federais n° 6.233/75 e 6.525/78 aquelas entidades foram inseridas no
sistema de fiscalizagdo entdo implantado.

Interessante abordagem sobre quem poderia ser objeto de fiscalizacdo
também se encontra na Lei de Improbidade Administrativa, conforme mencionado em

topico anterior (2.1.1.6.1).

Quando a Lei n° 8.429/92 indica quem responde por ato de improbidade
administrativa, de certa forma inclui todas aquelas pessoas no rol de quem deve ser
fiscalizado em suas ac¢des, afinal decorre logicidade no fato de que se alguém tem dever de
transparéncia e de atendimento aos principios apresentados no Caput do art. 37 da

Constituicdo Federal, também tem o dever de prestar contas.

Conforme se infere, devem manter-se probos para efeito de fiscalizacdo
qualquer agente publico, servidor ou ndo, da administragéo direta, indireta ou fundacional
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de

Territorio, de empresa incorporada ao patrimonio publico ou de entidade para cuja criagdo
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ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do

patrimonio ou da receita anual.

Também aqueles que praticam a¢des diante de patriménio de entidade que
receba subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como
daquelas para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de
cinguenta por cento do patriménio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a san¢do

patrimonial a repercusséo do ilicito sobre a contribuicéo dos cofres publicos.

Reputa-se, entdo, para efeitos da Lei n° 8.429/90, e, portanto, sujeitos a
analise de sua conduta sob a Otica da probidade, que € agente publico todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo,
designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,

cargo, emprego ou fungdo nas entidades acima mencionadas.

E também se considera que as mesmas disposi¢cfes sdo aplicaveis, no que
couber, aquele que, mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do

ato ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.

Pode-se afirmar, interpretando de forma abrangente, que mesmo o particular
que trata de questBes patrimoniais junto a administracdo publica deve prestar contas na
medida de sua participacdo e ainda ser sujeito de fiscalizacdo (externa, principalmente).
Um empreiteiro que tenha vencido licitacdo para construir uma usina de compostagem em
determinado municipio recebera seu pagamento do erario e assim, aquele patriménio que
esta se incorporando ao setor publico, legitima que, no &mbito do contrato assinado com a
municipalidade seja o construtor fiscalizado (medi¢Oes de obra, material adotado etc).

Devera mesmo demonstrar que a empresa € sélida para arcar com obra daquele vulto.

Assim como a questdo da probidade traca pardmetros para o tema da
fiscalizacdo outra referéncia neste quesito se apresenta com a indagacgéo sobre se as contas
devem ser prestadas por pessoas fisicas ou juridicas, ou ambas ou se poderia algum ente
vinculado a administracdo Pablica estar isento da prestacdo de contas e a resposta € no
sentido de que se qualquer davida existir, a interpretacdo deve ser a de maior amplitude,

vale dizer, tanto pessoas fisicas como juridicas estdo sujeitas a fiscalizacdo e nenhum ente
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ou pessoa naquelas condicOes pode estar isento da prestagdo de contas. Logo, sempre que
houver envolvimento de patrimdnio publico, a exegese devera ser em favor do erério e,

portanto, acontecerd a exigéncia da prestacao de contas e a possibilidade da fiscalizacéo.

Da mesma forma, para efeito de otimizacdo da questdo da prestacdo de
contas, deve haver uma disciplina quanto ao momento em que a fiscalizacdo deve
acontecer no que diz respeito tanto a gestdo do patriménio como dos demais elementos

relativos a administracdo publica.

Portanto, para que seja possivel a busca da exceléncia no processo
fiscalizatdrio, ha uma forma e um sistema de controle e um regramento acerca dos poderes

e 6rgdos envolvidos, afinal quem controla também deve ter seus controles.

Neste sentido, cabe abordar os tipos de fiscalizagéo.

3.5.3 — Tipos de Fiscalizacdo.

Como ja foi referido, a Constituicdo Federal na Se¢do IX do Capitulo I,
quando disciplina o Poder Legislativo trata também do sistema de fiscalizacdo da atividade

financeira do Estado, e de sua estrutura.

E necessario que se tenha uma divisdo formalizada para que a fiscalizagéo
possa ser exercida, de tal forma que os aspectos distintos da atividade do Estado sejam
tratados de modo singular, permitindo a obtencdo do melhor resultado quando da atividade

fiscalizadora.

Diante da afirmacéo anterior de que ndo se limita somente a uma avaliagcdo
eminentemente técnica ou procedimental (visto que ndo somente deve ser verificada a
correcdo do procedimento técnico), mas também a repercussdo juridico-legal do ato
fiscalizado, o art. 70 da Constituicdo Federal determina a obrigatoriedade de obediéncia
aos principios da legalidade, legitimidade e economicidade.
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Vale dizer que, por exemplo, uma despesa pode ter o registro contabil

regular, mas ser considerada ilegal ou ilegitima®*®.

Assim, o sistema se subdivide em fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e ndo se limita a uma simples técnica, mas muito
mais do que isso, se define por uma agdo que utiliza e analisa a técnica, tendo sua atuacao
direcionada para uma atividade juridica de avaliacdo, visando verificar o bom e regular

emprego dos valores publicos.

Reafirma-se que pretende o sistema de fiscalizagdo buscar o
estabelecimento de uma acdo de controle que envolva todas as atividades da organizacédo
estatal, desde o planejamento até a efetiva realizacdo dos objetivos, perpassando pela
avaliacdo e medida de eficacia dos controles internos existentes para detectar, prevenir e
orientar sobre possiveis falhas irregularidades ou ilegalidades e ainda permitir a

Administracdo promover maior eficiéncia e qualidade dos servigos que realiza.

Serve, ainda, para viabilizar, por meio das conclusdes decorrentes de uma
acdo continuada de controle, o julgamento das contas que devem ser prestada pelos
gestores publicos™’.

Vejamos o significado de cada uma delas.
3.5.3.1 — Fiscalizacdo Contabil

A Lei n° 4.320 de 17 de marco de 1964 estatui normas gerais de direito
financeiro e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal.

Estabelece no art. 2° que “A Lei do Or¢amento conterd a discriminagdo da

receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa de

trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade .

%6 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestéo Publica. Sdo Paulo: RT, 2003 p.239
7 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestao Publica. Sdo Paulo: RT, 2003 p.240
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Em seguida indica que integram a Lei de Orcamento o sumario geral da
receita por fontes e da despesa por fungfes do Governo e diversos quadros como o
demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias Econdmicas, o quadro
discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacdo e o quadro das dotagdes por

0rgdos do Governo e da Administrag&o.

Todos os atos da atividade financeira do Estado devem ser registrados pela
contabilidade, obedecendo rigorosamente a ordem cronologica. O objetivo da
contabilidade é captar, registrar, acumular, resumir e interpretar fendbmenos que afetam as
situacOes orgamentarias, financeiras e patrimoniais das entidades do Direito Publico

Interno™®®,

N&do ha na Doutrina, uma definicdo simples do que seja Contabilidade,

entretanto, é possivel dizer que trés podem ser as perspectivas para seu entendimento*:

Pela primeira € um ramo do conhecimento que compreende um conjunto de
conhecimentos e principios fundamentais que se constituem em bases teoricas e
conceituais de ordens operacional, econdmica e financeira, necessarias ao processo de
informar usuarios sobre a evolugdo do patriménio de uma entidade, onde patriménio é o
conjunto de elementos necessarios a existéncia da entidade, formado pelos bens, direitos e
obrigac@es; entidade € uma organizacdo qualquer constituida para o desenvolvimento de
uma atividade econdémica seja na forma de pessoa fisica ou juridica; e usuério é toda

pessoa fisica ou juridica que necessita de informacédo para a tomada de deciséo.

Na segunda perspectiva, com visao funcional, € um conjunto sistematico de
procedimentos que identifica, registra, mensura, acumula, resume, demonstra e interpreta
os fendbmenos que afetam o patrimonio de uma entidade, evidenciando-os na forma de

informacdes aos usuarios.

A terceira percebe o ponto de vista organizacional, sendo que se define

como uma unidade (interna ou externa) responsavel pelo processo de identificacéo,

1% KOHAMA, H. Contabilidade Publica: teoria e pratica. 102 Ed. Sdo Paulo, Atlas, 2006.

%9 BORINELLI, Mércio Luiz; SOUZA, Bruno Carlos de e PIMENTEL, René Coppe. FIA — Fundago
Instituto de Administragdo — Apostila de financas e contabilidade — Curso de Desenvolvimento Profissional
para Executivos. 2010.
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registro, mensuracdo, acumulacdo, resumo, demonstracdo e interpretacdo dos fendmenos
que afetam o patriménio da organizagdo, com vistas a evidencia-los na forma de

informacBes aos Usuarios.

Assim, considera-se que 0s objetivos da Contabilidade, conforme as
perspectivas analisadas sdo: a) servir de base de sustentacdo para todas as discussdes
tedricas e praticas que envolvam o tema da Contabilidade, sempre com vistas ao
aprimoramento do processo informacional; b) prover os usuarios da Contabilidade com
informagdes de ordens operacional, econdmica e financeira sobre os fenémenos que afetam
0 patrimonio de uma entidade, subsidiando o processo de tomada de decisbes e c)
administrar e executar o processo de geracdo de informacGes de ordens operacional,
econémica e financeira sobre os fendmenos que afetam o patriménio da organizacéo,

subsidiando o processo de tomada de decisdes.

Mesmo que a defini¢do parta de um pensamento de administracdo privada, é
possivel transporta-lo para a 6tica da Administracdo Pablica, onde deve ser entendido que
cada entidade pode ser uma unidade individualizada de uma reparticdo simples
(almoxarifado da sala de lanches de uma Secretaria Municipal) ou mesmo toda uma
entidade (Tribunal de Contas ou Ministério Pablico) ou ainda um Poder (Judiciario, por

exemplo).

A contabilidade puablica, na verdade, é uma das subdivisbes da
Contabilidade, aplicada a diferentes tipos de atividades de entidades distintas. O campo de

atuacdo é o das pessoas juridicas de Direito Publico interno.

Quaisquer atividades de tais entidades, desde o plano mais simples até o
mais complexo, deve estar evidenciada com as informacOes detalhadas em escrituracfes
préprias, proporcionando aos usuarios (que podem ser desde um mandatario que precisa
conhecer dados para escolha da politica publica a ser implementada ou um fiscal do
Tribunal de Contas, para permitir sua analise dos dados colhidos) a oportunidade de

conhecimento das informacg6es obtidas.

A Administracdo Publica dispbe de sistemas de contas independentes para

cada agrupamento. Sdo chamados de sistemas (a) orcamentario — que registra 0 orcamento
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e sua execucdo, permite a comparagdo entre 0 orcado e 0 executado e traz o balanco
orcamentario, (b) financeiro - que registra as informacGes sobre as entradas e saidas de
numerarios e a posicao das disponibilidades no inicio e no final do exercicio, permite a
apuracdo do resultado financeiro e traz o balanco financeiro), (c) patrimonial - que
apresenta informac6es sobre a composicdo do patriménio e suas variagdes em determinado
periodo de tempo, permite verificar as variacGes na situacdo patrimonial liquida e traz o
balanco patrimonial e demonstracdo das variacOes patrimoniais e (d) o sistema de
compensacdo - com informacdes sobre fatores que poderdo vir a afetar o patriménio da

entidade de forma ativa ou passiva.

Sdo registrados de forma analitica e sintética: escrituracdo analitica
compreende um diario analitico da receita orcamentaria; um da despesa prevista,
empenhada e realizada; um do movimento extraorcamentério; um do movimento bancario

e diario de caixa.

A sintética traz Diario Geral e Razdo Geral, neste sendo extraidos os
balancetes de verificacdo e ao fim do exercicio os balangcos de cada sistema (utilizado o
método das partidas dobradas, conforme art. 86 da Lei n® 4.320/64: “A escritura¢do
sintética das operaces financeiras e patrimoniais efetuar-se-a pelo método das partidas
dobradas - que indica registro por meio de debito e crédito, apresentando balanco com

ativo, passivo e patrimonio liquido™.).

O Decreto 93.872/86 diz no art.136: “A contabilidade devera evidenciar, em
seus registros, 0 montante dos créditos orgcamentarios vigentes, a despesa empenhada e a
despesa realizada a conta dos mesmos créditos, as dotacGes disponiveis e 0S recursos

. 160
financeiros programados """ .

Também o regime contabil prevé (conforme art.35 da Lei n° 4.320/64) que
pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas e as despesas nele

legalmente empenhadas.

Cabe uma breve abordagem sobre regimes de competéncia contabil:

180 pISCITELLI, Roberto Bocasccio; TIMBO, Maria Zulene Farias. Contabilidade PUblica. Sdo Paulo: Atlas,
102 Ed. 2009. p.303.
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Demonstragdes contdbeis sdo preparadas e apresentadas para auxiliar os
usuarios das informac@es na avaliacdo das posicOes financeira e patrimonial assim como as
perspectivas futuras. Isto €, espelhar uma realidade e permitir a projecdo da nova realidade.
Para técnica de registros ha os chamados regimes, que sdo de dois tipos: caixa ou

competéncia.

As receitas arrecadadas sdo registradas pelo “regime de caixa”, posto que
este privilegia o ingresso dos valores e a realizagdo financeira efetiva. J& as despesas
legalmente empenhadas se valem do “regime de competéncia” uma vez que ele privilegia a
ocorréncia do evento econdmico ao inves de considerar apenas o pagamento da transacédo
(o que é necessario para evidenciar o patrimonio efetivo e o resultado das operacdes, pois

considera ndo somente as obrigacGes pagas, como as que deverao ser liquidadas no futuro)

Segundo a disciplina da Lei n° 4.320/64 (artigos 34 e seguintes), o exercicio
financeiro coincidira com o ano civil e pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele
arrecadadas e as despesas nele legalmente empenhadas, sendo que se consideram ‘Restos a
Pagar’ as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se

as processadas das ndo processadas.

A contabilidade empresarial se vale do regime de competéncia (em virtude
do pressuposto da continuidade empresarial), mas na contabilidade publica, ha regime
misto, na préatica. O art.50, inciso Il da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n°® 101/2000) indica que sera apurado em carater complementar o resultado dos fluxos

financeiros pelo regime de caixa.

Esta mesma Lei estabelece (art. 50 e seguintes) que além de obedecer as
demais normas de contabilidade publica, a escrituracdo das contas publicas observard
outros comandos, a saber: a disponibilidade de caixa constara de registro proprio, de modo
que os recursos vinculados a 6rgédo, fundo ou despesa obrigatoria fiqguem identificados e
escriturados de forma individualizada; a despesa e a assun¢do de compromisso serdo
registradas segundo o regime de competéncia, apurando-se, em carater complementar, o
resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa; as demonstragdes contabeis

compreenderdo, isolada e conjuntamente, as transacdes e operacOes de cada orgdo, fundo
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ou entidade da administragdo direta, autarquica e fundacional, inclusive empresa estatal
dependente; as receitas e despesas previdenciérias serdo apresentadas em demonstrativos
financeiros e orcamentarios especificos; as operacdes de crédito, as inscricbes em Restos a
Pagar e as demais formas de financiamento ou assun¢do de compromissos junto a terceiros,
deverdo ser escrituradas de modo a evidenciar o montante e a variagdo da divida publica no
periodo, detalhando, pelo menos, a natureza e o tipo de credor e a demonstracdo das
variacGes patrimoniais dara destaque a origem e ao destino dos recursos provenientes da

alienacdo de ativos.

No caso das demonstragfes conjuntas, excluir-se-d0 as operacgdes
intragovernamentais, enquanto que a Administracdo Publica devera manter sistema de
custos que permita a avaliacdo e 0 acompanhamento da gestdo orcamentéaria, financeira e

patrimonial.

Entretanto, apesar do que foi dito quanto as despesas se valerem do “regime
de competéncia” ha noticia de enfoques diferentes quanto a sua apropriacdo. A Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) considera como execucdo orcamentaria da despesa a
ocorréncia do estagio da liquidacdo, efetivado ou ndo o seu respectivo pagamento e, na
apuracdo do resultado primério se vale do regime de caixa para as receitas e despesas,
inclusive as extraorcamentarias. Referem Roberto Piscitelli e Maria Zulene Timb6** que o
reconhecimento orcamentario da despesa se da desde o primeiro estadgio e o da receita
somente ocorre com o0 segundo estagio, acentuando carater conservador da contabilidade
publica. Nao se contabiliza o ‘direito’ ao recebimento, exceto quando a receita nao
recebida for inscrita como Divida Ativa. Afirmam eles que a tradicdo cultural e politica do
Brasil ndo confere a atuacdo do Estado em relacdo aos inadimplentes e sonegadores a
necessaria credibilidade a ponto de incorporar a seu patrimonio os direitos inerentes ao
exercicio de seu poder de policia (mencionam que a Secretaria da RF informou que no
final de 2007, existiam R$199 bilhdes de débitos em cobranca e R$423 bilhdes com

exigibilidade suspensa).

Vale referir dispositivos da Lei n° 4.320/64 acerca da fiscalizagédo contabil.

161 PISCITELLI, Roberto Bocasccio; TIMBO, Maria Zulene Farias. Contabilidade Pablica SP. Atlas, 102 Ed.
2009, p.15 (referindo os relatdrios resumidos de execugdo orgcamentaria, financeira e patrimonial de 2009).
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Segundo o art. 83 e seguintes, a contabilidade evidenciara perante a Fazenda
Publica a situacdo de todos quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem
despesas, administrem ou guardem bens a ela pertencentes ou confiados e ressalvada a
competéncia do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente, a tomada de contas dos agentes
responsaveis por bens ou dinheiros publicos serd realizada ou superintendida pelos
servigos de contabilidade.

Os servicos de contabilidade serdo organizados de forma a permitirem o
acompanhamento da execucéo orcamentaria, o conhecimento da composi¢do patrimonial, a
determinacdo dos custos dos servigos industriais, o levantamento dos balangos gerais, a
analise e a interpretacdo dos resultados econdmicos e financeiros, devendo existir controle
contabil dos direitos e obrigacdes oriundos de ajustes ou contratos em que a administracéo

pablica for parte.

Os débitos e créditos serdo escriturados com individuacéo do devedor ou do
credor e especificacdo da natureza, importancia e data do vencimento, quando fixada,
devendo ser evidenciados todos os fatos ligados a administracdo orcamentéria, financeira
patrimonial e industrial além do montante dos créditos orcamentérios vigentes, a despesa

empenhada e a despesa realizada, a conta dos mesmos créditos, e as dotacGes disponiveis.

O registro contabil da receita e da despesa far-se-4 de acordo com as
especificacbes constantes da Lei de Orcamento (renovada a cada ano) e dos créditos
adicionais, sendo que a divida flutuante compreende os restos a pagar, excluidos os

servicos da divida; os servicos da divida a pagar; os depositos e 0s débitos de tesouraria.

O registro dos Restos a Pagar far-se-4 por exercicio e por credor
distinguindo-se as despesas processadas das ndo processadas e todas as operacOes de que
resultem débitos e créditos de natureza financeira, ndo compreendidas na execucao

orcamentaria, serdo também objeto de registro, individuag&o e controle contabil.

Os resultados gerais do exercicio serdo demonstrados no Balango
Orcamentario, no Balanco Financeiro, no Balanco Patrimonial e na Demonstracdo das

VariagOes Patrimoniais.
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O Balango Orgamentario demonstrara as receitas e despesas previstas em
confronto com as realizadas; o Balanco Financeiro demonstrard a receita e a despesa
orcamentarias bem como os recebimentos e 0s pagamentos de natureza extraor¢camentaria,
conjugados com os saldos em espécie provenientes do exercicio anterior, e 0S que se

transferem para o exercicio seguinte.

Os Restos a Pagar do exercicio serdo computados na receita

extraorcamentaria para compensar sua inclusdo na despesa orcamentaria.

Por sua feita, a Demonstracdo das Variacdes Patrimoniais evidenciard as
alteracdes verificadas no patrimonio, resultantes ou independentes da execucgdo

orcamentaria, e indicara o resultado patrimonial do exercicio.

Obrigatoriamente, o Balango Patrimonial demonstrara o Ativo Financeiro; o
Ativo Permanente; o Passivo Financeiro; o Passivo Permanente; o Saldo Patrimonial e as

Contas de Compensacao.

Entende-se por Ativo Financeiro aquele que compreendera os créditos e
valores realizaveis independentemente de autorizacdo orcamentaria e os valores
numerarios; por Ativo Permanente o que compreenderad os bens, créditos e valores, cuja
mobilizacdo ou alienacdo dependa de autorizacdo legislativa; por Passivo Financeiro a
compreensdo das dividas fundadas e outros pagamentos que independam de autorizacdo
orcamentaria e por Passivo Permanente a compreensdo das dividas fundadas e outras que

dependam de autorizacdo legislativa para amortizacao ou resgate.

Nas contas de compensacéo serdo registrados os bens, valores, obrigacdes e
situacBes ndo compreendidas nos paragrafos anteriores e que, imediata ou indiretamente,

possam vir a afetar o patriménio.

Conforme o art. 106 da Lei n° 4.320/64, a avaliacdo dos elementos
patrimoniais devera apresentar registro dos débitos e créditos, bem como os titulos de
renda, pelo seu valor nominal, feita a conversdo, quando em moeda estrangeira, a taxa de

cambio vigente na data do balanco; dos bens moveis e imdveis, pelo valor de aquisi¢do ou
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pelo custo de producdo ou de construcdo e os bens de almoxarifado, pelo preco médio

ponderado das compras.

Os valores em espécie, assim como 0s débitos e créditos, quando em moeda
estrangeira, deverdo figurar ao lado das correspondentes importancias em moeda nacional
e as variagdes resultantes da conversdo dos débitos, créditos e valores em espécie serdo

levadas a conta patrimonial, sendo possivel a reavaliagdo de bens moveis e imoveis.

Especificamente, a contabilidade patrimonial esta prevista no Capitulo Il da
Lei n® 4.320/64 e consta que devera existir registro analitico de todos os bens de carater
permanente, com indicacdo dos elementos necessarios para a perfeita caracterizacdo de
cada um deles e dos agentes responsaveis pela sua guarda e administracdo (art. 94). Os
artigos 94 a 100 disciplinam elementos patrimoniais distintos, sendo os bens de caréater

permanente, os moveis e imoveis, a divida fundada e o saldo patrimonial.

Mais adiante serd visto o tema da abrangéncia da expressdo ‘patrimonio
publico’ entretanto, € certo que vai além dos bens materiais ou financeiros. Para a
contabilidade importa observar a necessidade de se trabalhar com distintos sistemas para
efeito de registros, dentre eles o patrimonial, no qual se estabelecem as contas patrimoniais
que registram o ativo e 0 passivo permanente, 0s bens (exceto dinheiros), valores (acdes,
titulos, joias), a divida publica, a divida ativa, as variacdes patrimoniais ativas e passivas,

decorrentes ou n&o da execucdo orcamentéria e o saldo patrimonial*®,

Observa-se que 0s registros contabeis permitem grande auxilio nos demais
tipos de fiscalizacdo, na medida em que servem de instrumento para andlises financeiras,

orcamentarias, patrimoniais e operacionais.

Vale mencionar a existéncia de um movimento global no sentido de se
uniformizar procedimentos contabeis e o Brasil, inserido cada vez mais no contexto, vem

se adaptando.

162 MOTA, Francisco Glauber Lima. Contabilidade aplicada & Administracdo Publica. 62 ed. Brasilia:
Vestcon, 2003.
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A Secretaria do Tesouro Nacional editou com a Secretaria do Orgamento
Federal a Portaria Conjunta (STN/SOF) n°® 02 de 06 de agosto de 2009, com o titulo
“Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico” que entdo era facultativa para o ano

de 2010, mas ja obrigatoria para o ano de 2011 e demais a seguir.

Menciona o texto da Portaria que a padronizacdo do registro contabil
possibilitard aos usuarios acesso a informacdes consistentes e tempestivas para a tomada de
deciséo e que a uniformizacédo deve abranger atos e fatos no ambito do setor publico dentre

0s quais se destaca a gestdo do orcamento publico.

E ainda refere que se apresenta em consondncia com as “Orientagdes
Estratégicas para a Contabilidade aplicada ao Setor Publico no Brasil”, documento
elaborado pelo Conselho Federal de Contabilidade com vistas a: a) convergéncia aos
padrBes internacionais de contabilidade aplicados ao setor publico; b) implementacdo de
procedimentos e praticas contabeis que permitam o reconhecimento, a mensuracdo, a
avaliacdo e a evidenciacdo dos elementos que integram o patrimdnio publico; c)
implantacdo de sistema de custos no &mbito do setor publico brasileiro; d) melhoria das
informagdes que integram as Demonstracbes Contabeis e os Relatorios necessarios a
consolidacdo das contas nacionais; e) possibilitar a avaliacdo do impacto das politicas
publicas e da gestdo, nas dimensBes social, econdmica e fiscal, segundo aspectos

relacionados a variacao patrimonial.

O referido documento estabelece trés grandes diretrizes estratégicas,
desdobradas em macro-objetivos, que contribuem para o desenvolvimento da
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, cujas implantaces deverdo ocorrer a partir da
celebracdo de parcerias entre o Conselho Federal de Contabilidade (CFC) e instituicdes
que atuam, de forma direta ou indireta, com a Contabilidade aplicada ao Setor Publico.

Sdo elas: primeira: promover o ‘Desenvolvimento Conceitual da
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico no Brasil’; segunda: estimular a ‘Convergéncia as
Normas Internacionais de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico (IPSAS)’ e terceira:

fortalecer institucionalmente a ‘Contabilidade aplicada ao Setor Publico’.
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Hé uma distingdo a ser mencionada que diz respeito aos termos ‘patrimdnio
publico’ e ‘patrimonio contabil’ dos 6rgdos entidades da Administragdo Publica. Nem
sempre coincidem. Os bens de uso comum (art. 99 do Cddigo Civil) muito embora
formados com recursos publicos e com uso deles para sua manutencdo, ndo compdem
formalmente o patriménio contdbil (que constitui o objeto da Contabilidade). Tal
patrimoénio esté associado estritamente ao respectivo 6rgao ou entidade.

Assim, por exemplo, “o direito de transportar mercadoria de uma entidade
numa via expressa, embora um beneficio, ndo pode ser considerado como Ativo, pois se

163 portanto, o

trata de direito concedido a todos, ndo sendo exclusivo para a entidade
direito para ter relevancia contabil deve ser da entidade. Os equipamentos de uma praca de
um Municipio, embora sejam patrimdnio publico, ndo integram o patrimdnio contabil da
respectiva Prefeitura, ndo sendo incorporados a seu Ativo ou tombados (na acepgéo
contébil), ndo sendo ainda inventariados,'®* o que ndo significa que néo sejam objeto de

fiscalizacdo, mas sim que esta acontecera sob outro item, distinto do contabil.

Finalmente, tendo o planejamento e o controle como fungbes bésicas da
Contabilidade, deve levar ela em conta critérios de eficiéncia (uso dos recursos), eficacia
(consecugéo dos objetivos) e efetividade (satisfacdo das necessidades do ponto de vista do
usuario, do contribuinte, do cidaddo), de tal forma que a sistematizacdo e a formalizacao
das informacdes, em especial dos 6rgdos e entidades que integram a Administracdo Publica
sejam indispensaveis ao acompanhamento das acfes das organizacdes do Estado e ao
julgamento publico da atuacdo de seus dirigentes e responsaveis.

E ainda com a presenca das qualidades ou atributos da tempestividade,
integralidade e confiabilidade, que caracterizam as informagdes contébeis, conforme
explicado por ludicibus'®, onde Tempestividade diz respeito, em esséncia, ao fato de que
as informacbes e demonstracGes contdbeis, para serem (teis para 0s usuarios, devem ser
editadas em tempo habil para que o tomador de decisdes possa extrair 0 maximo de
utilidade da informacéo para os propositos a que se destina. De pouco adianta dispor de
uma Demonstracdo de Resultados de uma Entidade, absolutamente perfeita e

163 |UDICIBUS, Sérgio et al. Contabilidade intermediéria.S&o Paulo: Atlas, 1981.

164 PISCITELLLI, Roberto Bocasccioi e TIMBO, Maria Zulene Farias. Contabilidade Ptblica SP. Atlas, 102
Ed. 2009, p.11/12

165 |UDICIBUS, Sérgio de, Teoria da contabilidade, 7 ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, p.85
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extremamente detalhada, somente um ano ap6s a data do término do exercicio social que

contempla.

A Integralidade (Completeza, segundo o Conselho Federal de
Contabilidade, incluida no Atributo de Confiabilidade) diz respeito ao fato de a informacéo
contabil ter de compreender todos os elementos relevantes e significativos sobre o que se
pretende revelar ou divulgar, como transacdes, previses, analises, demonstracoes,
opiniBes ou outros elementos. E a Confiabilidade é a qualidade (atributo) que faz com que
0 usuario aceite a informacéo contébil e a utilize como base para suas decisdes, tornando-
se, assim, um elo fundamental entre o usuério e a propria informagdo. Para serem
confiaveis, as informacGes contabeis, além de sua Integridade ou Completeza, devem ser
baseadas nos Principios Fundamentais de Contabilidade (Postulados, Principios e

Convencdes) e, em geral, nos preceitos da doutrina contabil.

Portanto, pode-se dizer que ‘Fiscalizagdo Contabil’ é aquela que se efetua
por meio do controle realizado sobre os registros contdbeis determinados legalmente,
objetivando examinar e verificar a regularidade e a correcdo técnica da escrituracdo, a
legitimidade dos atos e fatos que deram origem aos langamentos e a formalizagdo da
documentacdo comprobatoéria, medindo e avaliando a seguranca e a eficiéncia do sistema

de controle interno, préprias do sistema contabil*®®.

3.5.3.2 — Fiscalizacdo Financeira

A fiscalizacdo financeira objetiva verificar se as contas publicas
representam a efetiva situacdo financeira da administracdo, envolvendo controle sobre a
arrecadacdo da receita e a realizacdo da despesa, tendo em conta a legalidade e a

regularidade das suas operacoes.

Constata-se por ela, se foram adotados 0os meios adequados de se proceder a
arrecadacao da receita e se foram tomadas medidas apropriadas para registrar com exatidao
e salvaguarda, todos os ativos financeiros, como disponibilidades, investimentos e demais

valores imobilizados. Também se verificam todos os procedimentos de execugdo de

166 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. Sdo Paulo: RT. 2003. p.240.
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despesa, em especial se foram corretamente autorizadas ou ordenadas e devidamente

empenhadas, liquidadas, pagas e registradas.

Permite avaliacdo da legalidade, legitimidade e economicidade quanto ao
aspecto de receitas e despesas estarem sendo arrecadadas e realizadas com observancia dos
limites financeiros e do periodo autorizado, com os direitos e as obriga¢des sendo apurados
e geridos de acordo com as normas legais aplicaveis, possibilitando apuracdo dos erros e
fraudes praticados no manuseio dos dinheiros publicos, bem como se as contas traduzem

de forma apropriada e fidedigna a situacao financeira da administracao.

E a fiscalizacdo que indica diretamente a movimentacdo de recursos
financeiros no caixa do Poder Publico, isto €, a entrada e saida de dinheiro publico em

todos os aspectos, seja patrimonial, seja operacional.

Carlos Eduardo Faraco Braga'®’. lembra que importa neste aspecto citar a
importancia da insercdo constitucional da fiscalizacdo financeira no tema de subvencdes e
rentncias de receita, uma vez que foram duas situacdes que, no passado, ajudaram no

endividamento desregrado e no desequilibrio financeiro do Brasil.

3.5.3.3 — Fiscalizacdo Orcamentaria

A partir da mudanga de enfoque do antigo orcamento como mero plano
financeiro com previsdo de receita e fixacdo da despesa, temos o atual modelo com o
orcamento-programa como expressdo de um planejamento governamental global, com

fixacdo de metas e objetivos e respectiva identificacdo dos recursos financeiros.

Assim, a fiscalizacdo orgamentéria visa proceder a um acompanhamento de
verificacdo de execucdo orcamentaria propriamente dita, com exame sobre a execugdo dos
programas, projetos e atividades determinados pela lei orgcamentaria, com observancia de
fiel cumprimento das normas, procedimentos e dispositivos legais que envolvem todo o

ciclo orgamentério, desde a elaboragdo do Plano de Governo, a Lei de Diretrizes

%7 Artigo:  “A fiscalizagdo financeira e o Tribunal de Contas” acesso em 24/08/2010 —

www.r2learning.com.br/site/artigos/artigo _default.asp?ID=419
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Orcamentérias e o Orgcamento Anual, incluindo métodos de controle dos créditos
orcamentarios ou adicionais até o registro dos fatos pela contabilidade.

Possibilita a verificacdo dos planos de governo no sentido de impedir o
desvio de finalidade dos recursos financeiros, evitando que recurso reservado para
determinado projeto ou atividade seja aplicado em outra despesa sem autorizagéo da lei de

orcamento.

Visa verificar a legalidade dos atos que resultem na arrecadagéo da receita
ou na realizacdo da despesa, conforme disposto na Lei Orcamentaria Anual, no sentido de
conferir o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetérios e de
realizacdo de obras e prestacdo de servigos. Vale dizer, diz respeito a aplicacdo do dinheiro

publico nos exatos termos em que postos no Orgamento.

3.5.3.4 — Fiscalizacdo Operacional

A fiscalizacdo operacional serve a avaliacdo do grau de cumprimento dos
objetivos e metas previstos na Lei Orcamentaria Anual; a determinacdo do grau de
eficiéncia (méaximo de rendimento, sem desperdicios), eficacia (realizagdo das metas
programadas) e economicidade (operacdo ao menor custo possivel) dos atos de gestdo

praticados.

Também a ela cabe conferir eficiéncia do controle na administragdo dos
recursos humanos, materiais e financeiros com identificacdo das éareas criticas na
organizacdo e funcionamento da estrutura, visando formulacdo de sugestdes para

aprimoramento.

Hé& avaliacdo sob a Otica da producgdo, buscando melhoras na relagéo custo-
beneficio, identificando causas que provoquem baixo rendimento administrativo,
efetuando-se recomendacdes tendentes a obtencdo de melhorias futuras no sistema

operativo da administracdo publica.

Representa, na realidade, evolucdo conceitual visto que além de pretender

preservar as financas e o patrimonio publico também tem sentido de aperfeicoamento das
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instituicdes buscando melhor produtividade diante de avaliacdo de eficiéncia, eficacia e

economicidade.

Alias, tendo em vista a multiplicidade de conceitos, ha referéncias sobre
definicbes desenvolvidas pela INTOSAI/ONU e aceitas pelo Tribunal de Contas da Unié&o,
conforme Manual de Avaliacdo de Desempenho, e se pode extrair:

.Economicidade: minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na
consecucdo de uma atividade, sem o comprometimento dos padrdes de

qualidade;

.Eficiéncia: relacdo entre os produtos (bens e servicos) gerados por uma
atividade e os custos dos insumos empregados em um determinado periodo

de tempo;

.Eficacia: grau de alcance das metas programadas em um determinado

periodo de tempo, independentemente dos custos implicados;

.Efetividade: relacdo entre os resultados (impactos observados) e o0s

objetivos (impactos esperados);

Legalidade: aderéncia & norma estabelecida, em relagdo aos atos dos
agentes da administracao;

.Legitimidade: capacidade do agente de, motivado pelo interesse publico,

atingir os objetivos da gestao.

3.5.3.5 — Fiscalizacdo Patrimonial

Este matiz da fiscalizacdo objetiva manter a preservacdo dos bens
patrimoniais — sejam moveis ou imdveis. Aborda o0s aspectos da guarda ou
responsabilidade pelo uso, ou ainda movimentacgdo, conservacdo e seguranca. Portanto, a
expressao patriménio, neste tdpico, estd diretamente relacionada com os bens palpaveis,

sendo considerada mais especifica e menos genérica.
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Cabe mencionar a discussdo que serd travada no Capitulo 5, quando se
abordara a defini¢do de ‘patrimonio ptblico’, expressdo que sob determinados matizes sera
considerada mais ampla do que simplesmente sinénimo de bens corpdreos moveis ou

imdveis, estes objeto de preocupacdo desta especifica modalidade de fiscalizag&o.

Entretanto, para o0 momento cabe lembrar que os bens imdveis sdo
constituidos pelos bens de uso comum do povo, (de dominio publico, como mares, rios,
estradas, ruas e pracas); bens dominiais (objeto de direito pessoal ou real das entidades) e
bens de uso especial (prédios ou terrenos utilizados no servico ou estabelecimento pablico,

em quaisquer das esferas).

Segundo o Cédigo Civil (art. 98), sdo publicos os bens do dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros séo
particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem. E sdo bens puablicos: os de uso
comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas; 0os de uso especial, tais
como edificios ou terrenos destinados a servico ou estabelecimento da administragdo
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; os dominicais,
que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de
direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades (art. 99) e ndo dispondo a lei em
contrario, também se consideram dominicais 0s bens pertencentes as pessoas juridicas de

direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado.

Também, seguindo as disposi¢fes dos artigos 100 a 103, os bens publicos
de uso comum do povo e os de uso especial sdo inaliendveis, enquanto conservarem a sua
qualificacdo, na forma que a lei determinar, enquanto que os bens publicos dominicais
podem ser alienados, observadas as exigéncias da lei; os bens publicos ndo estdo sujeitos a
usucapido e o uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for

estabelecido legalmente pela entidade a cuja administragédo pertencerem.

A fiscalizacdo ird wverificar, junto aos oOrgdos fiscalizados, se ha
procedimento de registro e controle contendo todas as caracteristicas e a localizagdo de
cada bem, e se medidas de conservacgdo, restauracdo e reparos estdo sendo adotadas ou

mesmo se esta ocorrendo alienagdo ou transferéncia de bens imdveis sem o cumprimento
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das exigéncias legais, lembrando que bens patrimoniais méveis consistem em todo tipo de
patrimonio fisico controlavel e que devido as suas caracteristicas fisicas de duracao e valor,

devem ser incorporados, mesmo que momentaneamente ao patrimonio da instituicao™®.

Dentro de um contexto mais especifico os bens podem ainda ser

subdivididos em duas categorias: bens permanentes e bens de consumo.

Os bens permanentes consistem nos bens patrimoniais moveis, que embora
ainda tenham uma depreciacdo rapida, tem uma durabilidade e vida atil maior. Na gestdo
patrimonial para um bem poder ser considerado permanente, primariamente ele ndo pode
ser peca de reposicdo de nenhuma espécie e em segundo lugar, deve obrigatoriamente ter
uma vida util contabil (sujeita a avaliacdo) de dois anos (conforme art. 15 § 2° da Lei n°
4320/64).

Segundo os conceitos da gestdo patrimonial sdo oficialmente considerados
como bens permanentes artefatos do tipo: moveis de escritorio, livros, maquinas de
manufatura, documentos em geral, computadores e periféricos de informatica, veiculos,

etc.

Os bens de consumo, ao contrario dos bens permanentes, sdo 0s bens
patrimoniais mdveis com vida util fugaz, isto €, aqueles bens que ou sdo consumidos
prontamente assim que sdo adquiridos ou entdo sdo consumidos em um tempo inferior a
dois anos. Como exemplo: material de escritério, pecas de reposi¢cdo para maquinas e
equipamentos de informatica, produtos de limpeza, géneros alimenticios e todo e qualquer

bem de vida Gtil efémera.

Através da fiscalizacdo patrimonial acontece a verificacdo do inventério
para levantamento individualizado e completo dos bens moveis, com conferéncia de saldos
de estoque em almoxarifados e depdsitos, além dos equipamentos e materiais de uso

permanente nos orgaos fiscalizados.

188 http://www.cpcon.eng.br/gestao-patrimonial/gestao/tipos-de-bens-gestao-patrimonio/ - Acesso  em

09/04/2012.
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Para que se possa bem efetuar a fiscalizagdo patrimonial importa adotar
responsabilidades especificas na gestdo dos bens. Neste sentido, levando-se em conta a
proposta e 0 contexto do controle do patriménio, tal qual no setor privado, o patriménio

pode ser melhor gerido e organizado se levadas em conta rotinas de gestdo patrimonial.

Assim, podem ser adotados mecanismos rotineiros, que sdo praticas
encontradas em empresas privadas e que servem de auxilio (ndo vedado) ao setor publico.

Vejamo-nas:

Identificacdo material precisa, quando, por meio de procedimentos padrdo
da gestdo patrimonial tais como identificacdo através de plaguetas metalicas de cddigos de
barras ou com nomes e outros dados registraveis hd um grande ganho em eficiéncia e

precisdo no cadastramento e identificacédo fisica do tombamento.

Adequacdo contabil, onde todo e qualquer Orgdo pertinente deve estar
sempre ciente de qualquer alteracdo no acervo patrimonial da instituicdo, observando-se

gue a comunicacao deve ser direta e continua.

Gestdo de Termos de Responsabilidade, quando todo e qualquer termo de
responsabilidade relacionado a qualquer tipo de bem patrimonial deve sempre ser

encaminhado as unidades gestoras responsaveis.

Registro de transferéncias fisicas para que sempre que houver qualquer
transferéncia fisica relacionada aos bens patrimoniais mdveis da entidade ou unidade do
Poder possa ser devidamente registrada, segundo os procedimentos da gestdo patrimonial,

para que a identificag@o posterior dos bens fique coesa.

Coordenacdo e supervisionamento da entrada de bens, visando que a entrada
de todo e qualquer novo bem patrimonial mével no acervo seja prontamente comunicada

ao setor de geréncia da gestdo patrimonial para que o dado bem seja registrado.

Junto ao setor privado, obtém-se, ainda, a definicdo de controle patrimonial
como sendo o gerenciamento de todo o patriménio de um empreendimento e que abrange

desde os ativos tangiveis quanto os intangiveis.
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Pontue-se que este controle é feito também do ponto de vista legal, diante
das diversas responsabilidades e normas existentes tanto no &mbito interno como externo

do ente a ser fiscalizado.

Quanto aos bens imoveis € preciso mencionar, ainda que de forma breve,
que a fiscalizacdo patrimonial deve cuidar, mediante os mecanismos préprios, com 0s

169

regimes de aquisicdo, gestdo e alienacdo™", para que seja seguido o tratamento legal de

cada instituto.

Assim, a fiscalizacdo patrimonial € aquela que diz respeito a alteragdes ou
modificacdes dos bens patrimoniais cuja titularidade pertence ao Estado ou assemelhado
(aqui subentendida a administracdo publica direta e indireta), com escopo principal de
protecdo e conservacdo do patriménio fisico.

Na realidade, ha, em diversos momentos, mescla das distintas fiscalizacdes,
ao mesmo tempo em que se interpenetram auxiliando-se mutuamente. Embora distintos os
conceitos, atuam sobrepostas, como se pode observar do cruzamento de informagdes sobre
a contabilidade e a fiscalizagdo patrimonial, encontrados nos artigos 94 e seguintes da Lei
n° 4.320/64.

Determina a lei que haveréa registros analiticos de todos os bens de carater
permanente, com indicacdo dos elementos necessarios para a perfeita caracterizacdo de
cada um deles e dos agentes responsaveis pela sua guarda e administracdo e que a

contabilidade mantera registros sintéticos dos bens madveis e imoveis.

Menciona que o levantamento geral dos bens moveis e imoveis terd por base
0 inventario analitico de cada unidade administrativa e os elementos da escrituracdo
sintética na contabilidade e que para fins orcamentarios e determinacéo dos devedores, ter-

se-a o registro contabil das receitas patrimoniais, fiscalizando-se sua efetivacao.

169 0 tema exigiria trabalho & parte visto que necessariamente deveriam ser abordados temas como afetagéo e
atributos dos bens, a forma de adquirir, seu uso, hipoteses de inalienabilidade, impenhorabilidade,
imprescritibilidade, os institutos da autorizacdo, permissdo, concessdo, cessdo, comodato, aforamento,
locacdo, arrendamento etc. matéria extensa cujo aprofundamento foge ao escopo do que aqui se discute,
porém, com a merecida referéncia.
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Define divida fundada como sendo os compromissos de exigibilidade
superior a doze meses, contraidos para atender a desequilibrio orcamentario ou a financeiro
de obras e servicos publicos (ap0s veto rejeitado, constando no Diario Oficial de
05/05/1964) e indica que devera ser escriturada com individuacdo e especificagdes que
permitam verificar, a qualquer momento, a posi¢do dos empréstimos, bem como 0s

respectivos servicos de amortizacao e juros.

Aponta ainda que o0s servigos publicos industriais, mesmo que n&o
organizados como empresa publica ou autarquica, manterdo contabilidade especial para
determinacéo dos custos, ingressos e resultados, sem prejuizo da escrituracdo patrimonial e
financeira comum e que as alteracdes da situacdo liquida patrimonial, que abrangem os
resultados da execugdo orgamentéria, bem como as variacdes independentes dessa
execucao e as superveniéncias e insubsisténcia ativas e passivas, constituirdo elementos da

conta patrimonial.

Para que a fiscalizacdo patrimonial possa ser bem realizada, é de bom tom
que as instituicbes, seja de forma centralizada, seja por unidades administrativas
autdbnomas, mantenham um 6rgdo interno especifico para que a dindmica do fluxo de

informac@es sobre o patrimonio fisico ndo se perca.

A titulo de exemplo, recentemente o Ministério Pablico do Estado de Sé&o
Paulo criou a “Controladoria Geral do Ministério Publico” que se define como: “Orgdo da
Administracdo do Ministério Publico encarregado de promover a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Ministério Publico por meio da
realizacdo de auditorias, inspecOes, visitas, exames e outros procedimentos relativos ao

controle interno da Institui¢cao™.

Visa tal 6rgdo aperfeicoar os mecanismos de controle interno de modo que
sejam observados os principios constitucionais da Administracdo Publica, nos termos do
art. 74 da Constituicdo Federal e art. 35 da Constituicdo Estadual e suas atribui¢Ges estdo
definidas no Ato (N) n.° 737/2012, de 24 de maio de 2012*".

170 http://www.mp.sp.gov.br/portal/page/portal/Controladoria_Geral. Acesso em 15/08/2012



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4320.htm#veto
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4320.htm#veto
http://www.mp.sp.gov.br/portal/page/portal/Controladoria_Geral
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O aspecto especifico da fiscalizagdo patrimonial deve ser analisado também
junto com a discussdo sobre o conceito de patrimoénio publico, visto que ndo ha
unanimidade quanto a ele, e sua abordagem mais adiante permitird o aprofundamento do
tema, sendo pelo momento, suficientes as referéncias realizadas para o escopo do Capitulo.

3.5.3.5.1 — Os procedimentos de Auditoria na Fiscalizacio Patrimonial*™

O principal instrumento efetivo de verificagio das contas e do
gerenciamento do patriménio publico junto & administracdo publica é a auditoria, realizada

enquanto material de trabalho dos Tribunais de Contas.

Assim como no setor privado a auditoria procura atestar a verdade das pegas
contabeis, verificando se os balangos refletem efetivamente a realidade financeira e
econbmica das respectivas pessoas juridicas, no setor publico, além do mesmo escopo
também tem a funcdo de conferir se houve a sujei¢cdo dos programas de governo aos
principios estabelecidos na Constituicdo Federal (tais como legalidade, legitimidade,
economicidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, alguns deles ja
estudados no presente trabalho e outros objeto do proximo topico).

Em realidade, os relatérios das auditorias devem contemplar distintos
aspectos da administracdo publica, razdo pela qual devem os auditores deter
conhecimentos interdisciplinares, como em Direito Financeiro, Administrativo, Tributério,
Contabilidade Publica, Ciéncia Econémica do Orcamento e técnicas de Administracdo
Publica, permitindo que os dados achados e coletados sirvam de principal referéncia para

as decisoes das Cortes de Contas.

Diante de tal finalidade, os relatérios devem ser claros e objetivos, até
porque pessoas de distintas areas, com diferentes enfoques, tem acesso a eles. Assim, tanto
0s membros da propria fiscalizacdo (Chefes, Diretores, Orgaos de instrugdo do TC como as
Assessorias Técnicas e Secretaria-Diretoria Geral), como dos entes fiscalizados (por

exemplo, Prefeitos, Presidentes de Céamaras, quaisquer ordenadores de despesas,

! Dados e informag@es obtidos em visita pessoal realizada junto ao Tribunal de Contas de S3o Paulo em
outubro de 2011.
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Procuradores juridicos, contadores, tesoureiros, orcamentistas, membros do almoxarifado
etc.), Advogados (em eventual defesa em processo), o Conselheiro Relator junto ao
Tribunal de Contas, a Comissdo de Orcamento e Financas do Poder Legislativo, os
Vereadores e até mesmo membros do Ministério Pablico e algum interessado da populagéo

em geral poderdo realizar sua leitura.

Portanto, os relatérios ndo podem ser confusos, com explicacdes
interminaveis, prolixos e contendo redacgdo repetitiva, sob pena de estarem escondendo a
realidade que pretendem mostrar. Ndo basta a linguagem formal, com termos técnicos,
devendo apresentar objetividade com vernaculo compreensivel para com todos aqueles que

a ele terdo acesso.

O processo de auditagem compreende, em regra, trés fases: o planejamento,
a inspecao local e por ultimo o relatorio.

A primeira, do planejamento, costuma acontecer em escritério e tem por
inicio um quadro preliminar da situacdo orcamentéria, financeira, operacional e
patrimonial da entidade a ser fiscalizada, com identificacdo de pontos frageis sejam
formais ou de contetdo e dos segmentos indicados como principais pontos de interesse que
serdo fiscalizados. O planejamento permite que 0s objetivos de campo sejam claros,
determinando a extensdo e a profundidade da andlise que sera feita, poupando tempo do
auditor (no local dos trabalhos), identificando desde logo os papéis de trabalho a serem
utilizados, reduzindo o grau de equivocos e funcionando como instrumento de avaliacdo

dos resultados, quando comparados ao final.

Fornecem amparo ao planejamento a prestacio de contas do exercicio'? que
esta sendo examinado, os documentos enviados pelo ente ao longo do exercicio em
respeito as instru¢cbes normativas do 6rgdo fiscalizador, as denuncias, representagdes, 0s

trés udltimos relatérios da auditoria (sendo observadas anteriores ressalvas e

172 A\ prestaco de contas, no Estado de S&o Paulo, deve ser remetida ao Tribunal de Contas pelos Municipios
até 31 de margo do exercicio seguinte ao da gestdo a ser examinada art. 24, 81° da (Lei Complementar N°
709, de 14 de janeiro de 1993) devendo ser integrada por diversos documentos que indiquem os programas
desenvolvidos, a gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial, além das aplica¢gdes no Ensino, na Saude e 0s
recursos recebidos (Transferéncias Voluntarias) e concedidos (Repasses ao Terceiro Setor), dentre outros
aspectos da gestdo dos dinheiros e do patriménio publico.
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recomendacdes) e também as informacdes dos bancos de dados que ficam a disposi¢do da
Auditoria, além de outros (tais como constantes de enderegos eletronicos etc).

Durante o trabalho de planejamento as pecas de prestacdo de contas ensejam
a verificacdo e analise de balancos, de divida flutuante e fundada, e evolucdo de divida
ativa além de remuneracdo dos agentes politicos, permitindo, ainda, a sele¢éo de licitagcdes
e dos Restos a Pagar a serem examinados localmente. Também € possivel se obervar o
universo a ser auditado, mediante a avaliacdo do nivel do controle interno, do resultado do
julgamento de contratos, do atendimento as instrugcdes da Corte de Contas, da evolucao
temporal do déficit de execucdo orcamentaria, do habito de se realizar corretamente as
licitacbes e o0s concursos publicos, dentre outros aspectos da gestdo financeira e

patrimonial.

N&o e incomum que se verifiquem defeitos formais com deficiéncias de
origem, insuficiente direcdo administrativa, falta de treinamento de servidores e
desmotivacdo profissional contribuindo para um andamento nada promissor da gestdo
financeira e patrimonial da administracdo publica. Neste sentido os processos de licitacdo
ou mesmo contrataces diretas sdo instruidos inadequadamente, ha precério controle de
estoques e de material permanente, além de ndo acompanhamento das concessfes de
servicos publicos e desatualizacdo dos registros contabeis, dentre outras mazelas

administrativas, resultando muitas das vezes em prejuizo ao erério.

E de se recordar que muitas das vezes, um determinado procedimento de
auditoria realizado identifica um problema pontual que, porém, se analisado no contexto
aponta a existéncia de problemas em outras areas. Assim, uma fraude apurada em licitacao
pode indicar que ha necessidade de se verificar Almoxarifado, Tesouraria ou ainda outro
setor da administragéo relacionado com aquela licitagéo.

Pode-se afirmar, entdo, que na fiscalizagdo patrimonial da Administracéo
Publica, é certo que problemas encontrados em diferentes setores além dos patrimoniais

propriamente ditos, afetam o patriménio publico.

Conforme avaliacdo do Tribunal de Contas de Sdo Paulo ha diversas

irregularidades que se tornam as mais comuns encontradas nas auditorias.
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Acontecem em diversas areas, como no planejamento da gestdo publica, por
exemplo, negligéncia na programacao do orgcamento com elevados niveis de abertura de
créditos adicionais ou lei orcamentaria anual que nao prevé superavit orcamentario para
amortizar estoque descoberto de Restos a Pagar ou ainda auséncia de audiéncias publicas
para discutir o Plano plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias ou a Lei de Orgamento

Anual, nos termos do art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

H& problemas na gestdo das receitas (renuncia irregular de receitas, sem
observancia dos rigores do art. 14 da LRF), na divida ativa (prescri¢cdo ou decadéncia de
créditos), em multas de transito (aplicacdo em despesas ndo previstas no art. 320 do
Codigo de Transito Brasileiro), no setor da Educacdo (inclusdo de gastos com cultura,
esportes, eventos civicos e assisténcia social), da Saude (inclusdo de servidores que nao
militam de fato, na &rea), nos Precatérios Judiciais (ndo pagamento de valores
correspondente aos precatorios judiciais), em subsidios de agentes politicos (fixacdo de
remuneracdo depois do pleito eleitoral), na execucdo orcamentaria (déficit orcamentario
mesmo depois da emissdo de alertas pela Corte de Contas), em transferéncias ao terceiro
setor (entidade beneficiaria que ndo elabora plano de trabalho), licitacGes (editais com
clausulas que afastam concorrentes, repeticdo de convites ou convites preenchidos por
empresas inexistentes, fracionamento etc), em pessoal (contratacdo temporaria sem

processo seletivo), tesouraria (pagamento sem prévio empenho) e outros.

Com relacdo aos bens fisicamente considerados sdo observadas execugoes
contratuais com problemas referentes a obras ndo explicitadas no Cadastro Eletrénico de
Obras; falta de medicdo nos trabalhos de rua e de livro ponto para as turmas de rua;
auséncia de responsavel para acompanhamento de servicos terceirizados e de relatérios
consistentes de atividades em servigcos delegados ao particular, além da falta de atestados
de recebimento de obras (provisorio ou definitivo) e de cronogramas de trabalho. Também
os almoxarifados apresentam problemas com falta de inventarios periddicos, de segurancga
na estocagem, de definicdo dos niveis de estoque, de emissdo de requisi¢Oes de saida de
material de falta de conferéncia de validade dos produtos estocados.

Junto ao Patrimbnio os maiores questionamentos acontecem com relacéo a

falta de inventario fisico periddico, inexisténcia de termos de transferéncia, falta de
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averbacdo no Registro de Imdveis de novas construgdes e ou ampliacOes, inexisténcia de
plaquetas de identificacdo nos moveis, auséncia de ata de transmisséo e recebimento do
patrimdnio quando da troca de mandato do Chefe do Poder Executivo e ainda nao

efetuacédo de cobertura mediante seguros.

Uma vez feito o planejamento a fase seguinte € de campo, propriamente dita
e acontece com procedimentos internos e externos por parte dos auditores. Cada elemento
da fiscalizacdo (como, por exemplo, receitas, despesas, multas de transito, aplicacdo no
Ensino e Salde, pagamento de precatérios judiciais etc) tem procedimentos proprios e
pertinentes com as peculiaridades de cada um. Diante do tema patrimonial tratado, serdo

mencionados alguns mais afetos a ele.

Assim, é verificada a Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico
(CIDE) que deve ser empregada tdo somente nos programas de infraestrutura de
transportes e com objetivo de reduzir o consumo de combustiveis automotivos, o
atendimento mais econémico da demanda de transportes de pessoas e bens, além de
seguranca e conforto de usuérios e diminuicdo do tempo de percurso e menor participacao
de fretes e dos custos portuarios na composicdo final dos precos de produtos de consumo
interno e de exportacgéo.

O auditor, ja de posse do demonstrativo de receitas e despesas
(encaminhado pelo ente), deve comparar os valores do Balancete das Receitas ou do
Comparativo da Receita Orcada com a Arrecadada com o das transferéncias
constitucionais feitas pela Unido (acessivel no sitio eletrbnico da Fazenda) e em
procedimento externo verificar o saldo bancario no inicio e no fim do exercicio, em conta
corrente vinculada, mantida em agéncia local (ou mais proxima) do Banco do Brasil,
conferindo-o com o saldo do Boletim de Caixa a ser aplicado no exercicio seguinte.

E173

Também observar rendimentos de aplica¢fes financeiras das receitas CID e se as

173 A Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001, instituiu a Cide-Combustiveis, Contribuicdo de Intervencéo
no Dominio Econémico incidente sobre a importacdo e a comercializacdo de gasolina e suas correntes, diesel
e suas correntes, querosene de aviagdo e outros querosenes, 6leos combustiveis (fuel-oil), gas liquefeito de
petroleo (GLP), inclusive o derivado de gas natural e de nafta, e alcool etilico combustivel. A CIDE-
Combustiveis tem como fatos geradores as operagdes, realizadas com os combustiveis elencados no art. 3° da
Lei n® 10.336, de 2001 (gasolinas, diesel, querosenes, etc.) quando de comercializacdo no mercado interno e
em importacdo. Sao contribuintes da Cide-Combustiveis, o produtor, o formulador e o importador (pessoa
fisica ou juridica) dos combustiveis elencados no art. 3° da Lei n® 10.336, de 2001.


http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Leis/2001/lei10336.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Leis/2001/lei10336.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Leis/2001/lei10336.htm
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despesas indicadas no demonstrativo sdo condizentes com programas de infraestrutura de
transportes, além de confrontar as despesas previstas e aplicadas por projeto/atividade,
indicadas nos registros contaveis e gerenciais com as Notas de Empenho e respectivos
comprovantes fiscais. No Plano Plurianual e na LDO, nos municipios, deve existir
programa intitulado “Programa de Infraestrutura de Transportes Custeados com Recursos

CIDE”.

Quando da verificacdo de licitagcbes, o auditor, deve preencher quadro
indicativo da modalidade (concorréncia, tomada de pregos, convite, leildo, concurso,
pregdo) apontando quantas foram realizadas e quantas vieram a ser examinadas. Também
verificar quantas e quais foram as dispensas e as situacdes de inexigibilidade. Em seguida,
selecionar quais serdo objeto de exame in loco, podendo priorizar os de maior valor,
aqueles referentes a Ensino e Salde, os que tenham denuncias ou representacdes e 0s que
indiquem algum impacto patrimonial significativo. Também podem chamar atencdo se
muitos forem os certames com 0 mesmo objeto, posto que indicativos de possivel
fracionamento ou modalidade inadequada, e devem ser observadas aquisi¢des de bens de

fornecedores contumazes (repetigdes de convites, por exemplo).

Diversos podem ser os procedimentos internos da auditoria para verificacao
de licitacdes. Podem ser indicados: exame de formalizacdo de aquisi¢cdes pre-selecionadas;
observancia de que a competitividade foi garantida e que o Edital ndo constou com
clausulas restritivas ou impeditivas; constatacdo da liquidacéo das despesas especificas que
se originaram de licitacdo (ou de sua dispensa ou inexigibilidade); verificacdo de que os
participantes estavam legalmente constituidos e de que suas atividades, de fato, se
relacionavam com o objeto da licitacdo (inclusive se constatando se a empresa ndo foi
constituida em vésperas de novo mandato e se estd registrada na Junta Comercial e no
Cadastro Nacional de Pessoa Juridica). Também deve se pesquisar se 0 contratado é
parente de agentes politicos ou servidores e se existem aquisi¢Bes sistematicas. Para testes
do almoxarifado e do patriménio devem ser selecionadas aquisi¢des de materiais de

consumo e de carater permanente.

Quando da selecdo amostral da pesquisa, os auditores, podem ter em
consideracdo alguns pardmetros, quais sejam: alguns produtos e servigos sdo de mercado

altamente competitivo, entdo as empresas costumam ter profissionais especializados para
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as licitagOes visando exame detido da documentagdo das concorrentes, conseguindo obter
em recurso a desclassificacdo delas, o que indica prévia andlise pelos concorrentes dos
documentos apresentados, auxiliando, assim, o auditor que pode se valer das informacGes
obtidas. Para bens com baixa variacdo de preco (automdveis e combustiveis) dificilmente
0s processos licitatorios apresentam falhas quanto & economicidade; obras com precos
iniciais bem abaixo das demais propostas tendem a ser aditadas, quando da execugdo do
contrato, até o maximo do limite legal (em especial quando de servi¢cos de vulto como

coleta de lixo e publicidade).

Os contratos também costumam impactar no tema do patriménio, assim, é

de se mencionar procedimentos.

Para aqueles remetidos ao Tribunal, os auditores devem apurar se 0s entes
vém cumprindo as Instrugdes da Corte com relagdo a remessa dos contratos ou seus termos
aditivos, modificativos ou complementares (conforme inciso II, letra “c” do art. 23 da Lei
Federal n° 8.666/93 e alteracfes) alem de verificar no sistema de protocolo se foram
remetidos contratos no exercicio em exame mencionando-se, de modo expresso, Nno

relatério o ndo envio daqueles superiores ao limite de remessa.

Na atuacdo externa, em especial verificar quando dos analiticos da despesa
0s empenhos de valor superior ao limite de remessa. Solicitar, ainda, no Setor de Compras
a relacdo de licitagdes de exercicios anteriores para confrontacdo com o do exercicio em
exame, anotando se os aditivos atuais, somados aos contratos de anos anteriores ndo

ultrapassam a barreira do mencionado artigo 23 da Lei de Licitacdes.

Quando da andlise in loco de contratos, internamente devem ser
selecionados, na relacdo dos contratos e atos juridicos analogos aqueles que serdo objeto da
verificagdo na prépria origem, devendo se incluir aqueles firmados com “organizacgdes
sociais qualificadas” e os do “cadastro eletronico de obras em execuc¢do”, enquanto que
externamente alem de examinar a formalizacdo dos processos pre-selecionados constatar
como estd sendo a sua execucao e se estd compativel com o termo de ajuste, incluindo a
vistoria de obras e se estdo sendo atendidos os artigos 16 e 45 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (estimativa de impacto financeiro-orcamentéario, previsdo no PPA e na LDO e nédo

paralisacdo de outros projetos).
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Nas execugdes contratuais verificar a entrega do objeto no prazo, na
quantidade e qualidade pactuadas constatando-se a corre¢cdo do pagamento quanto a prazo
e valor. Observar os acréscimos e supressdes, repactuacdo de valores sob argumento de
reequilibrio financeiro, prorrogacdo de prazos e se estdo devidamente documentados, além
de se mostrarem efetivamente necessarios. Quando da vistoria de obras observar sua real
existéncia, se foram utilizados materiais descritos no projeto executivo, se a obra esta
respeitando o cronograma fisico-financeiro, procedendo-se ao exame da entrega de
materiais mediante registros do Almoxarifado e Patriménio (fichas de entrada e saida de
bens de consumo e de carater permanente). Contatar se ha obras paralisadas (em afronta ao
art. 45 da LRF).

No Almoxarifado (que responde pelas funcGes de recebimento,
armazenamento de distribuicdo dos materiais) ndo h& mais o problema de outrora do
excesso de estoques, visto que o equilibrio da moeda, sem alta de inflacdo faz com que os
materiais possam ser comprados a qualquer tempo e as técnicas modernas de logistica ndo
recomendam grandes estoques. Assim, 0s auditores devem comparar os valores constantes
do Balango Patrimonial com o Balancete do Almoxarifado e com o inventario do Estoque
de Dezembro; somar os valores gastos com material de consumo e conferir com as
entradas no Almoxarifado; apurar quantos Almoxarifados existem (central, medicamentos,
merenda escolar etc.); qual a relacdo entre os distintos Almoxarifados no que tange ao
recebimento, conferéncia, controle de entrada e saida e elaboracdo de balancetes mensais
apurando se os controles se complementam ou séo truncados; apurar se o material foi
destinado efetivamente para o setor para o qual foi comprado; se foram feitos os balancetes
mensais e enviados ao setor contabil; se os balancetes discriminam valores e materiais;
selecionar bens do estoque e comparar a quantidade real com aquela langada no sistema de
controle; examinar em dias aleatérios 0s registros de entrada por meio das notas fiscais de
entrada, de empenho, fichas de controle ou outro sistema similar e da mesma forma os
registro de saidas valendo-se das requisi¢fes de materiais e recibos de entrega. Conferir
ainda os controles de entrega de combustiveis e de consumo, em especial em entes que tém

bombas proprias.

O controle central, se ndo existir, deve ser recomendado pelos Auditores aos

entes fiscalizados, visto que quando o Almoxarifado Central é informado do estoque
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mensal dos bens de consumo e registra sua movimentacao € possivel se apurar 0 consumo
médio mensal dos materiais, inibindo-se desperdicios nos setores usuarios, vez que estes

costumam efetuar controles fisicos precarios.

Para os bens patrimoniais, a Auditoria deve conhecer e examinar 0S
registros mantidos pelo ente (se informatizados ou manuais) escolhendo para teste fisico os
de maior valor monetério; selecionar, na analise da documentacdo da despesa, as
aquisicdes de materiais permanentes verificando se os bens foram registrados, se estdo
identificados, apurando se a localizac¢do deles coincide com aquela constante dos registros;
verificar se todos os bens mdveis e imdveis estdo registrados analiticamente no setor
responsavel (conforme art. 94, da Lei Federal n° 4.320/64) e sinteticamente no setor
contabil (art. 95 da mesma Lei). Verificar se sdo mantidos termos de responsabilidade
pelos bens, separados por setores da Administracdo, cabendo ao chefe ou a outro
funcionario designado sua guarda (art. 94); verificar por amostragem as baixas ocorridas
no exercicio, se foi aberto processo administrativo para sua formalizacdo, se houve
autorizacdo para a baixa por autoridade superior e se o responsavel pelo bem foi arrolado
em tal processo. Quando de reavaliacdo de bens moveis e imoveis (art. 106 da Lei Federal
n® 4.320/64) verificar nomeagdo de comissdo, critérios utilizados e laudos e se a

reavaliacdo registrada contabilmente também consta nos registros.

A Auditoria ndo acontece apenas na administracdo direta, mas também na
indireta e cita-se como exemplo que a fiscalizagdo deve anotar no item “atividades
desenvolvidas” um breve resumo das atividades e projetos desenvolvidos por autarquias e
fundacdes de direito pablico, ndo somente quanto a obras e novos servicos, mas também
no que tange a operacdo dos pré-existentes (tal como: ‘autarquia de agua e esgoto’ —
construcdo de nova estacdo de tratamento de agua e abastecimento de 1600 residéncias).
As entidades devem apresentar resultado efetivo bem como indicar que suas atividades
guardam compatibilidade com suas finalidades institucionais, incumbindo a Auditoria

assim conferir.

Finalmente, é de se recordar que o Patrimdnio Pudblico (como aqui
considerado) ndo é ‘zerado’ a cada exercicio. E entendido como um conjunto de bens,
direitos e obrigacbes que evolui no tempo, ainda que em decorréncia de execucgdo

orcamentaria, mas que tambem tem caracteristica de continuidade. Assim, engquanto a
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execucao do orcamento € delimitada no tempo, a evolugdo financeira e a patrimonial s&o
continuadas, o que justifica que sob o aspecto contébil seja adotado um controle separado
para os sistemas orcamentario, financeiro e patrimonial. O patriménio pode ser alterado
independentemente da execugdo orcamentaria, por exemplo, quando se inscreve a Divida
Ativa cria-se um direito que ndo decorreu de arrecadacdo ou de despesa orgamentéria, mas

o0 patrimonio é afetado pelo crescimento dos créditos.

Portanto, existe a necessidade de que a Auditoria verifique se 0s registros
contébeis estdo adequados para que se possa, em outro momento se realizar a anélise pela
contabilidade que ir& permitir a interpretacdo por distintos setores e drgaos fiscalizadores,
assim como também verifique o respeito as diretrizes que disciplinam o orcamento, com o
mesmo escopo, na medida em que, por exemplo, uma despesa orcamentaria na categoria
econdmica implica em verificagdo de manutencdo e custeio da maquina publica (despesa
corrente) e de aumento do patriménio publico liquido do setor publico, como obras,
equipamentos, amortizacdo da divida (despesa de capital). J& uma alteracdo na conta
“Mutacdes Patrimoniais” indica operagao orcamentaria envolvendo a troca, modificagdo e
mudanca de bens, direitos e obrigacdes, de modo comum referidas por permuta de dinheiro
por bens de carater permanente como bens moveis, imoveis, titulos e valores (uma despesa

com aquisicdo de veiculo engrandece o ativo patrimonial).

Portanto, ha diretrizes para os procedimentos diante do Balanco Patrimonial
e das Variagdes Patrimoniais. Os auditores devem, entdo, verificar no Livro Diario se
consta o Balango Patrimonial e confronta-lo com aquele enviado na prestacdo de contas;
verificar e ha registros analiticos de todos os bens de carater permanente e se ha registros
sintéticos dos bens moveis e imdveis; se ha inventario geral dos bens mdveis e imoveis
identificados por unidades administrativas e condizentes com 0s registros sintéticos
contabeis e no caso da existéncia de estoques, constatar se houve inventario fisico e
financeiro ao final do exercicio. E comum que os valores registrados nas Variacoes
Patrimoniais Ativas e Passivas relativas ao Almoxarifado sejam idénticas, isto é, ha
registro de entradas e saidas concomitantes, desconsiderando possiveis estoques nas
diversas unidades administrativas. Devem, entdo, ser apontadas, quando dos relatorios, as

faltas de controle interno e a incorreta evidenciacgdo (art. 83 da Lei n° 4.320/64).
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Quando das variagcbes patrimoniais ativas, devem ser confrontados os
valores constantes nas VariacGes Ativas Resultantes da Execugdo Orgamentaria com o
total da Receita Arrecadada do Balanco Orcamentario, atentando os auditores para 0s
valores idénticos nas VariacGes Patrimoniais Ativas — MutacGes Patrimoniais, relativos ao
Almoxarifado (entradas) e nas VariagOes Patrimoniais Passivas — independentes de
Execugcdo Orcamentéria (saidas), pois indica que o ente ndo considera 0s eventuais

estoques ao final do exercicio nos diversos setores da Administracéo.

Se nas VariagOes Patrimoniais Passivas houver valores maiores do que
aqueles relacionados as receitas de alienagdes (resultante da Execucdo Orcamentaria),
podem corresponder a baixa de bens inserviveis, apos avaliacdo de comissdo prépria, ou
seja, ndo compondo mais o patrimdnio, mas ndo submetidos a venda ou doa¢do. Devem 0s
auditores confrontar os valores constantes nas Varia¢fes Patrimoniais Passivas Resultantes
da Execucdo Orcamentéria com o total da Despesa Empenhada no Balango Orgamentario.
Também verificar nas VariacBes Patrimoniais Passivas, independente da Execucgdo
Orcamentaria, se ndo houve cancelamento de créditos inscritos da Divida Ativa e em caso
positivo solicitar a origem 0s motivos, pois além de contribuir para a diminuicdo do

Patriménio potencialmente estara afetada a arrecadagao.

Quando das Variacbes Patrimoniais deve ser verificado nos setores
competentes as guias de receitas, o registro patrimonial dos bens e das respectivas baixas;
se houve processo administrativo para reavaliacdo dos bens alienados e as qualificagdes
dos membros avaliadores, sendo que em caso de baixa de bens inserviveis, 0s auditores
devem solicitar a respectiva relacdo, constatando se houve processo administrativo,
comissdo nomeada para avaliacdo, qualificacdo dos membros e previsdo quanto a
destinagdo dos bens (alienacdo, doacao). Observar, ainda, a relacdo de veiculos inserviveis
e fazer testes com demonstrativos de abastecimentos, posto que podem ser utilizadas
placas daqueles que ndo mais circulam, em especial nos casos das areas de Saude e

Educacdo diante da exigéncia do atendimento aos minimos constitucionais de aplicacéo.

Existem fatores que influenciam os resultados econdmico e patrimonial de
modo positivo ou negativo e devem ser objeto de observancia, posto que alguns derivados
de atuacdo irregular do ente e outros a serem recomendados como prética de boa

administragéo.
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Assim, a titulo de exemplo, o Cancelamento de Restos a Pagar Liquidados,
de precatorios empenhados e posteriormente cancelados diminuem a divida de curto prazo
(Passivo Financeiro), desonerando as disponibilidades (Ativo Financeiro), entretanto as
operacOes sdo irregulares, contribuindo de forma ficticia para o resultado positivo ou
abrandando o negativo.

O deslocamento de Restos a Pagar, incluindo precatorios, indevidamente
cancelados ou transportados para a Divida Fundada, que requer também amortizacdo, mas
nédo a curto prazo, indica que deve o auditor atentar em especial para os oito meses finais

de mandato conforme art. 42 da LRF, sendo irregular a operacao.

O aumento do saldo dos valores inscritos em Divida Ativa, se por um lado é
fator positivo por outro € indicio de problemas no sistema de instituicdo e arrecadacao de

tributos ou na inércia na recuperacao dos créditos, contrariando também a LRF.

J& 0 aumento do Ativo Permanente por aquisicdo de bens mdveis e imdveis
ou acréscimo de valores ¢ a chamada “Consolidagdo” que ¢ a encampacao de resultados
positivos de entes da Administracdo Indireta também devem ser referidos como fatores que

influenciam o resultado patrimonial de modo positivo.

Entretanto, influencia de modo negativo o resultado patrimonial a Execucgéo
Orcamentaria deficitaria por ma gestdo (receitas menores que as despesas), pois além de
constituir novas dividas de curto prazo (Restos a Pagar) pode ainda amortizar estoque
existente, sendo que podem ocorrem déficit de execu¢do por motivos positivos tais como
investimentos. Influencia, ainda, de modo negativo a dilapidacdo do Patriménio Publico a
auséncia de avaliacdo de elementos patrimoniais (nos termos no art. 106 da Lei n°
4.320/64) visto que no caso de bens moveis e imoveis o ato é facultativo (§83° do mesmo
artigo) e a diminuicdo do Ativo Permanente por perda de bens moéveis e imoveis
decorrentes de acidentes ou incéndios, caracterizando uma insubsisténcia ativa, ou seja,
fator inesperado que ocorre diminuindo o ativo patrimonial e, finalmente, a

“Consolidagdo” quando o resultado de entes da Administracao Indireta for negativo.
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Realizada a segunda etapa do trabalho (a de pesquisa propriamente dita), a
Auditoria deve elaborar relatorio que sera analisado oportunamente quando do julgamento

das Contas pelo Tribunal em conjunto com as demais informacdes obtidas.

Evidentemente diversas outras sdo as agOes que os auditores devem
empreender no sentido de auxiliar e complementar a atuagdo dos Tribunais de Contas,

sendo as aqui referidas somente um pincelar das atribuicGes diante do tema patrimonial.

3.6 — O artigo 70 da Constituicdo Federal.

Passa-se ao estudo dos elementos juridicos trazidos pelo art. 70 da
Constituicao Federal, isto porque os tipos de fiscalizacdo acima estudados e que servem de
medida para o controle externo a ser exercido pelo Poder Legislativo e também pelo
controle interno de cada ente, devem levar em conta as diretrizes apresentadas pela Carta
Magna, vale dizer, a fiscalizacdo em seus distintos matizes acontece quanto a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencgdes e renlncia de receitas.

Importa transcrever o que diz o artigo:

Art. 70. A fiscalizag8o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencBes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Ja se afirmou que a acdo estatal deve se desenvolver em favor do interesse
coletivo e que a sociedade deve exercer sobre ela efetivo controle nas distintas areas de
atuacdo, em especial no setor financeiro e patrimonial. Na medida em que tal controle foi
alcado a categoria constitucional, deve ser obedecido o referencial adotado pelo legislador

maior para que venha a ser efetuado.
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Assim, passa-se ao estudo dos institutos da legalidade’™, da legitimidade,
da economicidade, e ainda da aplicacdo de subvengdes e renincia de receitas.

3.6.1 — Legalidade

De fato, o principio da legalidade é aquele que da eficcia a toda atividade
administrativa, e, portanto, a atividade financeira e patrimonial do Estado. E ele quem
indica que ha& necessidade absoluta de que a administracdo publica se submeta ao

ordenamento juridico existente.

Resulta que a administracdo publica devera realizar o plano de governo
tracado no orcamento submetendo-se ao controle de todos os 6rgdos fiscalizadores, que,
por sua feita irdo avaliar juridicamente a regularidade dos atos praticados, verificando
eventual desvio de poder ou interesse pessoal do administrador que age em detrimento do

interesse coletivo.

Consectéria da legalidade ¢é a probidade, e em sucessdo, a lealdade. Significa
que as acdes dos administradores publicos devem respeitar o aparato juridico calcados na
honestidade e no dever de respeito as normas tracadas para o exercicio de sua atividade
sendo também adequado relembrar a questdo ja abordada acerca da lei de improbidade
administrativa e suas respectivas san¢fes, como parametro da atividade do agente publico,

respaldada pelo principio da legalidade.

Em funcdo da amplitude da analise juridica quanto a legalidade, a
fiscalizacdo contabil, financeira, patrimonial e or¢camentaria pode ser, sob certo matiz,
exercida por meio do controle de constitucionalidade das leis e dos atos administrativos e
na medida em que os textos legais impactam no patriménio publico, e, por consequéncia

em sua fiscalizacdo, importa verificar seu funcionamento.

174 A legalidade j4 foi objeto de estudo no item 2.1.2.1, porém deve ser renovada a referéncia neste momento,
diante da adequagdo com o tema aqui tratado, ampliando-se, assim, sua abordagem.
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3.6.1.1 — Controle de Constitucionalidade.

Cabe aqui breve abordagem sobre o controle de constitucionalidade das
normas, € no tema, a doutrina refere o controle abstrato e o concreto e ainda de maneira

concentrada ou difusa.

O controle de constitucionalidade ¢ disciplina instrumental, operacional do
Direito, e todas as normas do sistema juridico sdo passiveis do crivo por tal controle!’.
Esté ligado a ideia de supremacia da Constituicdo sobre todo o ordenamento juridico, a

rigidez constitucional e & protecdo dos direitos fundamentais®’.

Significa verificar a adequacdo ou compatibilidade de uma lei ou ato
normativo com a constituigéo, verificando tanto requisitos formais, como materiais, sendo
formais subjetivos aqueles pertinentes a fase introdutéria do processo legislativo (iniciativa
para propor leis) e formais objetivos aqueles referentes as fases constitutiva e
complementar do processo legislativo (arts. 60 a 69 da CF). J& os materiais ou substanciais
dizem respeito a verificagdo material da compatibilidade do objeto da lei ou do ato

normativo com a Constituigdo Federal.

O controle pode ser preventivo, quando se pretende impedir que alguma
norma ingresse no ordenamento juridico (ja que esta maculada pela inconstitucionalidade),
sendo que via de regra acontece no Poder Legislativo (comissdes de constituicdo e justica)
ou no Poder Executivo (veto) ou pode ser repressivo, quando se busca eliminar norma ja
editada em desrespeito a constituicdo, acontecendo tradicionalmente junto ao Poder

Judiciario.

Este ultimo pode acontecer, em regra, por dois sistemas, a saber: reservado
ou concentrado (via de acdo) e difuso ou aberto (via de exce¢do ou defesa), sendo que a
Constituicdo Federal no art. 49, V prevé hipotese em que o préprio Poder Legislativo pode

sustar atos normativos do Poder Executivo que exorbitem seu poder regulamentar ou a

5 EAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Simula STF n° 346: Uma nova abordagem sobre a competéncia do
TCU para apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos do Poder Publico. Revista do TCU.
Ano 40. N° 111 — Janeiro/Abril 2008, p.18

¢ MORAES, Alexandre. Direito Constitucional S3o Paulo: Atlas, 1999, p.524
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delegacéo legislativa por meio de decretos legislativos do Congresso Nacional sustando o
decreto presidencial (art. 84, IV da CF) ou a lei delegada (art. 68 da CF).

O controle concentrado permite que a declaracdo de inconstitucionalidade
da lei ou ato normativo seja obtida independentemente da existéncia de um caso concreto,
e no Brasil pode acontecer pela a¢do direta de inconstitucionalidade genérica (art. 102, I, a
da CF), acdo direta de inconstitucionalidade interventiva (art. 36, Ill), acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo (art. 103, 82° e agdo declaratoria de
inconstitucionalidade (art. 102, I, a, in fine, EC n° 03/93).

O controle difuso se caracteriza pela permissdo de todo e qualquer juiz ou
tribunal realizar no caso concreto a analise sobre a compatibilidade do ordenamento
juridico com a Constituicdo Federal'’’. Outorga-se ao interessado a declaracdo de
inconstitucionalidade somente para efeito de isenta-lo, no caso concreto, do cumprimento
da lei ou ato produzidos em desacordo com a Lei maior, permanecendo valido aquele

comando normativo em relacéo a terceiros.

Na realidade, a declaracéo de inconstitucionalidade € necessaria para que o
interessado obtenha no caso concreto sua pretenséo, sendo declarada de forma incidental,

ndo se constituindo no objeto principal da acéo.

Pode se valer o interessado da via do habeas corpus, do mandado de
seguranca ou de a¢des ordinarias, entretanto para a acdo civil pablica encontram-se Gbices.
Na medida em que a principal caracteristica da modalidade de controle de
constitucionalidade difuso é o fato de ser exercitdvel somente para o0 caso concreto, uma
acdo proposta com natureza coletiva e que gere efeito erga omnes estara usurpando

competéncia do Supremo Tribunal Federal.

Assim, ja decidiu o STF na Reclamacdo n°® 601 de relatoria do Ministro
Carlos Veloso acerca da impossibilidade do uso da acdo civil pablica para exercer controle
concentrado de constitucionalidade de lei ou ato normativo, vindo assim a substituir agdo

direta de inconstitucionalidade!’®.

YT MORAES, Alexandre. Direito Constitucional S3o Paulo: Atlas, 1999, p.531
178 STF. Reclamacéo n® 601. Rel. Min. Carlos Veloso, in Revista de Direito Administrativo 206/267
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Entretanto, se a acgdo civil publica tiver por escopo a defesa de direitos
individuais homogéneos, (art. 81, 11l da Lei n° 8.078/90) a decisdo somente alcangarad um
universo determinado de pessoas, sendo, entdo, permitido o controle de

constitucionalidade®®.

Assim, vé-se que o Ministério Publico, na qualidade de legitimado para o
polo ativo da acdo civil publica, poderd provocar o Poder Judicidrio para exercer tal

controle.

Logo, a retirada de determinada norma do mundo juridico, se reconhecida
sua inconstitucionalidade, ¢ de competéncia exclusiva do Poder Judiciario (art. 102, I, a;
art. 103 e paragrafo e art. 129, IV da CF), entretanto fala-se da possibilidade de que o
controle de constitucionalidade seja feito de forma extrajudicial, resultando em negacao de

eficacia e executoriedade ao ato examinado e assim declarado.

Abre-se polémica a respeito da possibilidade dos Tribunais de Contas
exercerem tal controle e vale abordar a discusséo, na medida em que aqueles Tribunais séo

essenciais para a fiscalizacdo patrimonial da administracdo publica.
3.6.1.1.1 — Controle de Constitucionalidade e o Tribunal de Contas.

Observa-se da Sumula 347 do STF: “O Tribunal de Contas, no exercicio de
suas atribuigdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder

publico ™.

O tema, apesar da Simula, néo é pacifico e ha resisténcias do proprio Poder
Judiciario, como se pode observar de decisdes do Supremo Tribunal Federal em diversos

mandados de seguranca®’.

19 STF. Reclamagdo n° 554-2/MG. Rel. Min. Mauricio Correa. Diario da Justica, secdo I, 26.11.97, p.
61.738.
180 STF, MS n% 27743; 26.410; 25.986; 27.232; 25.888; 27232 26410; 25888; 27796; e 27837.
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E de se lembrar que a referida Sumula foi editada em dezembro de 1963, e
muito se alterou desde ent&o no universo juridico. A época, trés foram as premissas que 0

STF tomou como supedaneo para a edicdo da Stmula 3475,

Pela primeira, considerava-se que todos tinham competéncia para deixar de
aplicar norma inconstitucional. Assim, é possivel se perceber um conflito com o tema da
presuncdo de constitucionalidade das normas (relativa, diante do controle prévio), e
também com a necessidade dos Tribunais de Contas que decorre da competéncia

constitucional, realizada mediante procedimento especial e ndo de forma aleatoria.

Pela segunda, haveria uma distincdo entre afastar a aplicacdo das leis e
declarar sua inconstitucionalidade. Na pratica inexiste diferenca ontoldgica e se verifica
que um magistrado de primeira instancia decide incidentalmente pela inconstitucionalidade

da norma para decidir pela sua ndo aplicacao.

A terceira premissa indicava que leis ou atos inconstitucionais por serem
inexistentes ndo surtem efeitos. Carregada de formalismo, tal visdo desconsiderava a
necessidade do direito se adequar a realidade que o cerca. Cita-se como exemplo o sujeito
que teve seu direito amparado por muitos anos e ao cabo de uma deciséo judicial tida por
meramente declaratoria (e ndo constitutiva) percebe que seu direito nunca existiu, porque a
lei que o amparava apresentava vicio de iniciativa. Refere-se neste tema a ‘teoria da

. . . . 182
aparéncia’ no dizer de Florivaldo Dutra de Aratijo*® «

a expressdao de maior intensidade da
teoria da aparéncia € a que faz geradora de direitos subjetivos uma situacdo fatica em

contrariedade com o ordenamento juridico”.

Observando-se a Lei n°® 9868/1999 que trata da apresentacdo de Ac¢édo Direta
de Inconstitucionalidade perante o STF, ha previsdo (art. 27) de ao declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo pela maioria de dois tercos dos membros,
restringir-se o efeito da declaracdo ou decidir que tenha eficacia somente a partir de seu

transito em julgado, e isto por razGes de seguranca juridica ou interesse social.

81 EAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Ob cit: Simula STF n° 346: Uma nova abordagem sobre a
competéncia do TCU para apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos do Poder Publico.
Revista do TCU. Ano 40. N° 111 — Janeiro/Abril 2008, p.28

182 ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Motivacéo e controle do ato administrativo. Belo Horizonte: Del Rey,
1992, p.55
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Desta forma, as premissas que embasaram a edi¢do da Sumula 347 nédo
parecem mais atuais com relacdo ao pensamento juridico, em que pese a competéncia para
apreciacdo da constitucionalidade de leis em casos concretos ter inteira validade, tanto para

juizes como para tribunais do Poder Judiciério e para os Tribunais de Contas.

Pode-se, entretanto, afirmar que existe a necessidade da Corte de Contas
usar da prerrogativa de exercer o controle de constitucionalidade como instrumento
essencial ao controle externo, que a ela incumbe. A apreciacdo da inconstitucionalidade

passa a ser, entdo, de carater incidental.

Assim, se o Tribunal de Contas se depara com uma norma gue supostamente
autorizaria algum 6rgdo de sua jurisdi¢cdo ao cometimento de ilicito, ndo teria outra solucéo
que ndo afastar a aplicacdo da norma, de modo que n&o viesse a afetar ainda mais o

patrimdnio e a moralidade publica.

Ao apreciar uma questdo que Ihe cabe decidir e identificando conflito entre
a norma ou o ato normativo e a Constituicdo, devera resolver a questdo prejudicial de
inconstitucionalidade preliminarmente ao julgamento do mérito do caso concreto,

caracterizando assim, o controle difuso da constitucionalidade™®.

Pode-se estabelecer um paralelo com a afirmagé@o de que a competéncia de
apreciar a constitucionalidade de leis, nos casos concretos, pelos juizes do Poder Judiciario
ndo decorre de expressa previsdo constitucional, mas sim da natureza de sua funcéo.

O art. 97 da Constituicdo Federal™®

refere-se a reserva de plenario (o que
também se encontra no art. 89, §2°, b da Lei Complementar n° 35% - LOMAN) e néo se
encontra dispositivo outro que refira a competéncia de controle de constitucionalidade aos

juizes singulares.

183 SODRE, Mariana Priscila Maculan. Controle de Constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unigo. In
SOUZA JUNIOR, José Geraldo de. (org). Sociedade democratica, direito publico e controle externo.
Brasilia: Tribunal de Contas da Uni&o, 2006, p.129/142.

184 Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgdo
especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder PUblico

185§ 20 - Compete, ainda, ao Tribunal Pleno: a) uniformizar a jurisprudéncia em caso de divergéncia na
interpretacdo do direito entre as Se¢des; b) declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo;
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Assim, entdo, a competéncia do Tribunal de Contas para o controle de
constitucionalidade decorre ndo de autorizagdo constitucional, mas da natureza de sua

funcdo constitucional.

Entretanto, a primeira vista, parece que poderia o Tribunal de Contas
exercer tal controle na modalidade difusa somente, porém é de se dizer que o Tribunal de
Contas da Unido possui atribui¢des que podem ensejar a possibilidade de ‘dizer o direito’
em tese e ndo apenas no caso concreto, tal qual o fazem as comisses de constituicdo e

justica do Poder Legislativo ou o proprio Chefe do Poder Executivo (com o veto).

Assim, se efetuada uma consulta ao Tribunal por um legitimado (art. 264 do

Regimento Interno do TCU*®®

) e versar sobre matéria de conflito de lei ou ato normativo
com a Constituicdo Federal, o Tribunal ndo pode se opor a declarar o direito perante o
6rgdo jurisdicionado. Conforme o 83°, a resposta a consulta a que se refere o artigo tem

carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas nao do fato ou caso concreto.

Logo, ndo parece razodvel que a Corte deixe de se pronunciar a respeito de
possivel inconstitucionalidade de textos legais editados, ficando no aguardo da execucao
da norma, para somente entdo, atacar os atos praticados, sob pena de se permitir a

execucdo de agBes com efeitos danosos ao patrimonio pablico™®’.

Se se admitir que os Tribunais de Contas'®® exercem tanto atividade
jurisdicional como de fiscalizagdo, no exercicio do controle externo, entdo, no julgamento

de contas e na apreciacao da legalidade dos atos de registro, de fato, somente pode exercer

186 Art. 264. O Plenario decidira sobre consultas quanto a divida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais
e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, que lhe forem formuladas pelas seguintes
autoridades: | — presidentes da Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo
Tribunal Federal; Il — Procurador-Geral da Republica; Il — Advogado-Geral da Unido; IV — presidente de
comissao do Congresso Nacional ou de suas casas; V — presidentes de tribunais superiores; VI — ministros de
Estado ou autoridades do Poder Executivo federal de nivel hierarquico equivalente; VII — comandantes das
Forcas Armadas. § 1° As consultas devem conter a indicacdo precisa do seu objeto, ser formuladas
articuladamente e instruidas, sempre que possivel, com parecer do 6rgdo de assisténcia técnica ou juridica da
autoridade consulente. § 2° Cumulativamente com os requisitos do pardgrafo anterior, as autoridades
referidas nos incisos 1V, V, VI e VII deverdo demonstrar a pertinéncia tematica da consulta as respectivas
areas de atribuicdo das instituicGes que representam.

87 EERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. 12Ed. 22
tiragem. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2003, p.290/291

188 Ha Capitulo especifico para o tema ‘Tribunal de Contas’ no presente trabalho.
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0 controle nos casos concretos, porém, no exercicio das demais competéncias, nada obsta

que aprecie a constitucionalidade das leis, em tese.

E fato que tal afirmagdo ndo corresponde ao entendimento dominante no
Tribunal de Contas da Unido, que tem reafirmado a posicdo de somente apreciar a
inconstitucionalidade em casos concretos, entretanto, ha noticia de controle de
constitucionalidade em tese no TC-006.005/1998-5 com decisdo n° 171/1999, em Plenario,
em consulta encaminhada pelo Senado Federal a respeito da legalidade de dispositivo da
Medida Provisoria n® 1.625-51 de 09 de abril de 1998'%°.

Enquanto ainda nao dirimido o conflito pela Suprema Corte, o Tribunal de
Contas permanece adotando decisdes que permitem sua interferéncia no controle da

constitucionalidade e com argumentos sélidos*®.

18 FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Ob cit: Simula STF n° 346: Uma nova abordagem sobre a
competéncia do TCU para apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos do Poder Publico.
Revista do TCU. Ano 40. N° 111 — Janeiro/Abril 2008, p.34

190 £ decisao proferida pelo plenério do TCU no Acorddo n°379/2009 referente ao Processo 010.598/2006-
6 de Incidente de Uniformizagéo de Jurisprudéncia, foi discutido o tema e o Ministro Relator Aroldo Cedraz
fez constar que: (...) discorre sobre a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para negar vigéncia a
normas inconstitucionais, nos seguintes termos: "De acordo com o art. 66, da Lei n° 8.443, de 1992, c/c 0
art. 15, inciso I, alinea e, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, compete privativamente ao
Plenario do TCU deliberar originariamente sobre “conflito de lei ou de ato normativo do poder piblico com
a Constituicdo Federal, em matéria da competéncia do Tribunal". Nessa esteira, seguem-se 0s seguintes
arestos ilustrativos que demonstram, a saciedade, a importancia dessa competéncia desempenhada pelo
Tribunal de Contas da Unido: Decisao 632/1994, Plenario, Ata 48/94 Plenério, Sessao de 11/10/1994, DOU
de 7/11/1994 Pé&gina 16699; TC 006.005/1998-5, Decisdo 171/1999 Plenério, DOU de 14/05/1999; TC
002.596/1999-7, deciséo 188/1999 Plenério, DOU de 19/05/1999; e TC 001.609/1999-8, Decisdo 429/1999
Plenario, DOU de 22/07/1999; TC 650.120/94-9. 4.4.3.1. Competéncia do TCU para negar vigéncia ao
direito pré-constitucional. Parece-me ndo haver ddvida de que a a¢do do Tribunal de Contas da Unido, em
matéria de sua exclusiva competéncia, como é o caso concernente a dirimir controvérsia sobre o direito pré-
constitucional em face do novo ordenamento juridico constitucional, envolvendo direito a aposentadoria
especial, junge-se ao seu poder decisorio, mais precisamente ao seu Orgdo Maximo, o Plenario, por forca
do art. 97 da Constituicdo Federal, c/c o art. 481, paragrafo Gnico, do Cddigo de Processo Civil (Lei n°
5.869, de 11/1/1973), aplicado de forma subsidiaria e analdgica pelo Tribunal de Contas da Unido por forga
da Sumula- TCU n° 103. Impende mencionar, no entanto, que a competéncia do Tribunal de Contas da
Unido para negar vigéncia a norma inconstitucional tem encontrado sélidas resisténcias no ambito da
Suprema Corte Constitucional, consoante se pode depreender das decisGes adotadas no MS 25888 MC/DF
DISTRITO FEDERAL, MEDIDA CAUTELAR NO MANDADO DE SEGURANGCA, Rel. Min. GILMAR
MENDES, julgado em 22/3/2006, DJ de 29/3/2006, p. 11 e MS 26410 MC/DF DISTRITO FEDERAL
MEDIDA CAUTELAR NO MANDADO DE SEGURANCA, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, julgado
em 15/2/2007, DJ de 2/3/2007, p. 51. Considero, todavia, que as prerrogativas desta Corte de Contas em
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico, inclusive para negar vigéncia ao direito
pré-constitucional, nos termos da Simula n® 347 do STF, permanecem incélumes, tendo em vista que a
Suprema Corte ainda n&o se pronunciou conclusivamente sobre a conveniéncia ou oportunidade de derrogar
ou modificar o preceito sumulado. Dessa maneira, até que juizo definitivo seja pronunciado pela Suprema
Corte em contrariedade ao entendimento do Tribunal de Contas da Unido, permanece a obrigacdo de a
Administracdo Publica sujeitar-se ao Poder Regulamentar da Alta Corte de Contas, sob pena de
responsabilizacdo por eventual descumprimento de sua orientacdo. http://www.sindspem-
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Entretanto, o artigo 81 da Lei Complementar Estadual paulista n® 709/1993
(Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado) diz que se por ocasido do julgamento de
qualquer feito por alguma das Céamaras do proprio Tribunal, for verificada a
inconstitucionalidade de alguma lei ou ato do Poder Publico, os autos serdo remetidos para
discussdo em Sessdo do Tribunal Pleno para pronunciamento preliminar sobre a matéria,
sendo que na primeira Sessdo Plenaria o relator do feito expora o caso, procedendo-se em
seguida a deliberacdo e proferido o julgamento pelo Tribunal Pleno e publicada a
respectiva deliberacdo, serdo os autos devolvidos a Camara, para apreciar o caso de acordo

com a deciséo prejudicial.

Além deste tema sobre as atribui¢es do Tribunal de Contas, o Capitulo 4

abordara as demais func@es a ele acometidas.

3.6.2 — Legitimidade

Na linguagem comum, o termo legitimidade possui dois significados: um
genérico e outro especifico. No seu significado genérico, tem aproximadamente, o sentido
de justica ou de racionalidade (fala-se na legitimidade de uma decisdo, de uma atitude,
etc.). Na linguagem politica é que aparece o significado especifico e nesse contexto, o
Estado € o ente a que mais se refere o conceito, sendo visto como um atributo do Estado,
que consiste na presenca, em uma parcela significativa da populacdo, de um grau de
consenso capaz de assegurar a obediéncia sem a necessidade de recorrer ao uso da forca, a

ndo ser em casos esporadicos.

E por essa razdo que todo poder busca alcancar consenso, de maneira que
seja reconhecido como legitimo, transformando a obediéncia em adesdo. A crenga na
Legitimidade €, pois, o elemento integrador na relacdo de poder que se verifica no ambito

do Estado®™®.

ma.com.br/arquivos/file/comunicados/Decisao_do TCU sobre Aposentadoria_de Policial.pdf. acesso em
15-08-12

91| ucio Levy — Dicionério de Politica — Universidade de Brasilia, in
http://www.saudebucalcoletiva.unb.br/ensino/introducao_a ciencia_politica/8 3 Legitimidade.pdf — acesso
em 03/08/12
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Tal abordagem aponta muito mais para aspecto sociolégico do que juridico,
porém o sentimento de justica traca identificacdo com fundamentos de moralidade e de
valores intrinsecos aos principios que regem a administracao publica na busca do interesse
publico e do bem comum para efeito de aceitacdo do grau dos elementos de harmonia do

grupo social.

A legitimidade difere da legalidade, da relacdo do poder com a lei
estabelecida, porque se a legalidade ¢ um requisito do exercicio do poder, isto é, a
justificacdo do respectivo exercicio, a legitimidade é o requisito da titularidade do poder, a

justificacdo do seu titulo™®.

A legitimidade implica, assim, em reconhecer que o controle da fiscalizacao
contébil, financeira, patrimonial e orcamentaria ndo se limita ao aspecto formal, mas sim

deve acontecer de forma mais profunda quanto ao contetdo e a substancia do ato.

Aproxima-se de um sentido de justica e de racionalidade no exercicio da
atividade financeira e patrimonial, englobando principios constitucionais orcamentarios e
financeiros além daqueles afetos ao patriménio envolvidos com a ideia de seguranca

juridica.'®.

Pondera, ainda com questdes referentes a impessoalidade, interesse publico,

e principios ndo juridicos de uma boa administrac&o.

Para Ricardo Lobo Torres, a “andlise do exato cumprimento do principio da
capacidade contributiva, que manda cobrar impostos de acordo com a situacdo e a
riqueza de cada um, do principio da redistribuicédo de rendas, que proclama a necessidade
da justica distributiva, do principio do equilibrio financeiro, que postula a adequacéo
entre receita e despesa para a superagdo das crises provocadas pelo endividamento

publico, por exemplo, participa do controle de legitimidade” 104,

192 http://farolpolitico.blogspot.com.br/2007/10/legitimidade_12.html. Acesso em 03/08/12

19 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gest&o Publica. Sdo Paulo: RT. 2003, p.249

1% TORRES, Ricardo Lobo, A legitimidade tributaria e o Tribunal de Contas, Revista de Direito
Administrativo 194/31-45, Rio de Janeiro, out-dez. 1993.



http://farolpolitico.blogspot.com.br/2007/10/legitimidade_12.html
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A respeito da legitimidade, o Tribunal de Contas da Unido firmando sua
competéncia para fiscalizagdo de empresa incorporada ao Patriménio Nacional, editou a
Stmula n° 180 (publicada no DOU de 09/11/1982) que diz que “ainda que ndo recebam
contribuicdes parafiscais ou transferéncias a conta da Unido e independentemente da sua
natureza juridica, estdo sujeitas ao exame e julgamento do Tribunal de Contas as contas
das empresas privadas, cuja totalidade ou maioria das ac¢Ges ordinérias, representativas
do seu capital social, foram desapropriadas pela Unido, ou cujos bens, integrantes do seu
patriménio, foram confiscados e incorporados ao patriménio da Unido, na forma da lei,
verificando-se, nos respectivos processos de prestacdo de contas, a legitimidade das
operacdes que conduziram a desapropriacdo ou ao confisco, a situacdo das contas antes
da intervencdo e quando sob gestdo do interventor, controlador, executor do confisco ou

liquidante ™.

Chama a atengdo a exigéncia da verificagcdo, junto aos processos de
prestacdo de contas, da legitimidade das operac6es que conduziram a desapropriacao ou ao
confisco, indicando um pressuposto de validacdo do ato para emprestar requisito de

justificacdo para a intervencdo da Corte de Contas.

3.6.3 — Economicidade

De conceituacdo mais técnica que os demais, envolve genericamente 0s
custos relativos aos objetivos que se pretende alcancar, implicando em reconhecer a

otimizacdo da relacdo custo/beneficio.

Entretanto, distintamente da esfera privada em que se pensa em relacdo
custo/lucro, no setor publico observa-se a relagdo custo/beneficio, até porque ndo seria
equivocado afirmar que o poder publico obtém “lucro™ quanto maior o beneficio social que

lograr atingir.

Aproxima-se do conceito de eficiéncia, significando que, a administracdo
publica deve procurar realizar o interesse publico com o menor custo social possivel e ao
mesmo tempo beneficiando, da melhor forma que puder, o maior namero de

administrados.
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A titulo de exemplo, ha previsdo na Lei de Responsabilidade Fiscal quando

trata de rentncia de receita!®

para determinar que ela ndo podera acontecer quando hé o
cancelamento de um débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de

cobranca (art. 14, § 3°, I1).

H4, por meio do controle da economicidade uma avaliacdo sobre a
eficiéncia na gestdo financeira e na execucdo orcamentaria diante da minimizagdo de
custos e gastos e maximizacao de receitas. Analisa sob 0s dois aspectos: o ingresso do

dinheiro obtido na sociedade e sua melhor destinacéo.

Publicacdo da Fundagdo Getulio Vargas - “FGV Uma Ferramenta para a

196

Eficacia da Gestdo™ ", indicou conceito de economicidade como sendo:

“Economicidade ¢ um vocabulo que s6 aparece nas edi¢cBes mais recentes
dos dicionarios, com a definicdo: —"Economicidade é a qualidade ou o carater de ser
economico’”’. No Michaelis esta palavra tem o conceito ampliado para: Economicidade é o
principio de natureza essencialmente gerencial, intrinseco a nogéo de eficiéncia, eficacia e
efetividade na gestdo de recursos e bens. Trata-se da obtencdo do melhor resultado
possivel para uma determinada alocacdo de recursos fisicos, financeiros, econdmicos,
humanos e tecnol6gicos em um dado cenario sécio-econémico. Entretanto, José Affonso,
em 1975, época em que o vocdbulo ndo constava do dicionéario, ja havia cunhado este
termo com uma visdo ainda mais ampla, que se prende a natureza da otimizacdo de

recursos em atingir quaisquer objetivos desejados por uma organizagdo ou grupo.”

Pode-se mesmo dizer, lembrando o exemplo formulado acerca da ponte
construida em um municipio, que, diante da afirmacdo de que existe limitacdo da
discricionariedade do administrador pablico, como na hipotese de que diante de mais de
uma situacdo possivel, posta em um caso concreto, devera optar por aquela que privilegie a

economicidade, o responsavel se vé obrigado a optar pela opcdo que evite gastos

195 Conceito que serd visto adiante.
196

http://www.fgv.br/fgvprojetos/economicidade/arg/Aspectos%20Gerais%20FGV%20Economicidade%203mai2005.pdf -
Acesso em margo de 2009 - Extraido de promocgédo de arquivamento nos autos do Protocolado n° 201/09 da
Promotoria de Justica do Patrimdnio Publico e Social de S&o Paulo, que esteve sob responsabilidade do autor.
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desnecessérios (precos acima dos praticados no mercado) e escolhas sem cautela geradoras

de desperdicio.

Para ilustrar o tema da economicidade, mencione-se o Acordédo n° 279/00 do
TCU™ que analisou compra de equipamentos de informatica (notebooks) com licitacdo
reconhecidamente regular, porém com preco 100% maior que o praticado no proprio
estabelecimento do contratado. Tendo em vista o decréscimo do valor de mercado do bem
com o tempo passado entre a abertura do procedimento e a data do pagamento da compra
do produto (oito meses), seria cabivel a revogacgdo da licitacdo (art. 49 da Lei n° 8.666/93)
ou sua dispensa (art. 24, VII), visando preservar o interesse publico, permitindo a
administracdo publica buscar proposta mais vantajosa. Consigne-se que o voto do relator
mencionou a obsolescéncia do produto de informatica com a demora. O responsavel foi,

entdo, multado pelo Tribunal.

Outra decisdo que se pautou pela violacdo da economicidade diz respeito a
manutencdo de equipamentos*®. Considerou o0 TCU que seria antiecondmica a contratacao
de servicos de manutencgdo de equipamentos de informatica, ar condicionado e veiculos por
precos globais, que possibilitariam, no curso da vigéncia dos contratos, a aquisicdo de
produtos novos e com garantia, em quantidade superior as entdo existentes no 6rgao (no
caso, Funasa/AP), objeto das avencas. A decisdo refere que sdo requisitos do ato
administrativo a forma e o seu objeto e que com relacdo a terceirizacdo de atividade no
ambito da administragdo publica o art. 2° do Decreto n° 2.271/97 estabelece que a
contratacdo deveria ser precedida de um plano de trabalho aprovado pela autoridade
competente, contendo, obrigatoriamente, a justificativa da necessidade dos servicos,
relacdo entre a demanda prevista e a quantidade de servico a ser contratado e
demonstrativo de resultados a serem alcangados em termos de economicidade e melhor
aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros. O relatério ndo foi anexado
pelos responsaveis assim como o plano de trabalho, resultando em multa aplicada pelo

orgao fiscalizador.

97 TCU, Acorddo n° 279/00. Plenério: AC-0279-43/00-p, in DOU de 14.11.00, mencionado in BUGARIN,
Paulo Soares. O principio constitucional da Economicidade na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2004.
1% TCU. Acérddo n® 128/00. Plenario: AC-0128-32/99-p — DOU de 05.08.99, mencionado in BUGARIN,
Paulo Soares. O principio constitucional da Economicidade na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2004.
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Em outro exemplo o TCU' considerou contrario a economicidade a
manutencdo de imodvel desocupado no patriménio publico, visto que as despesas de
vigilancia, contadas ao longo do tempo, ultrapassaram o valor do bem. Ainda que
admitindo espaco de competéncia privativa do administrador publico no que tange ao
destino a ser dado ao imével, quando o relator reconheceu que ‘ndo seria proprio substituir
o discricionarismo do administrador pelo do TCU’, negando assim, ao Tribunal a
possibilidade de dizer o que deveria ser feito com o imdvel (e que se encontrava sob
disputa judicial) houve a sugestdo ao administrador (cuja boa fé foi admitida) para estudos
da conveniéncia acerca da alienacdo do imovel, diligenciando-se no sentido de obtencéo de

autorizacdo judicial, como garantia.
3.6.4 — Aplicacdo de Subvencdes

As subvencdes, auxilios ou contribuicdes constituem meios de cooperagdo
financeira entre a Unido e entidades publicas ou privadas. A transferéncia é feita a fundo
perdido, pretendendo atingir objetivos de interesse publico, especialmente na area social,

por intermedio de terceiros, conforme o Decreto no 93.872/86.

As subvencgOes destinam-se a cobrir despesas de custeio de entidades
publicas ou privadas e podem ser sociais ou econdmicas. As primeiras sdo concedidas a
instituicGes de carater cultural ou assistencial sem finalidade lucrativa, enquanto que as
ultimas beneficiam empresas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril. Os
auxilios e as contribuicdes, por sua vez, sdo transferéncias de capitais destinados a

investimentos ou inversdes financeiras para entidades sem fins lucrativos.

Tais transferéncias sdo reguladas pela Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), que discrimina os requisitos para a concessao e utilizagdo dos recursos envolvidos
e estar prevista no Orcamento ou seus créditos adicionais, conforme prevé o artigo 26 da

Lei de Responsabilidade Fiscal®®.

199 TCU. Acérddo n° 097/97. Plenério: DC-0098-09/97-p — DOU de 08.04.97, mencionado in BUGARIN,
Paulo Soares. O principio constitucional da Economicidade na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2004.

2 prevé a Lei de Diretrizes Orcamentarias (Lei n® 12.708 de 17 de agosto de 2012) que: Art. 55. Sem
prejuizo das disposi¢Bes contidas nos arts. 51 a 54 desta Lei, a transferéncia de recursos prevista na Lei no
4.320, de 1964, a entidade privada sem fins lucrativos, nos termos do disposto no § 3o do art. 12 da Lei no
9.532, de 10 de dezembro de 1997, dependera da justificacdo pelo drgdo concedente de que a entidade
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Devem ser, também fiscalizadas quanto a regularidade e legalidade da
aplicacdo correspondente, assim competindo, em decorréncia do disposto no inciso Il do
art. 74 da Constituicdo Federal, ao controle interno do 6rgdo repassador, além de necessitar
de lei especifica relatando qual sera a entidade a beneficiada, o valor a ser repassado e o

objetivo do repasse.

O Tribunal de Contas fiscaliza a aplicacdo dos recursos em questdo por
ocasido do exame dos processos de tomadas ou prestacfes de contas do 6rgdo ou entidade
transferidor dos recursos. Essa fiscalizagdo compreende as fases de concesséo, utilizacéo e

prestacdo de contas.

complementa de forma adequada os servicos prestados diretamente pelo setor publico e ainda de: | -
aplicacéo de recursos de capital exclusivamente para: a) aquisi¢do e instalacdo de equipamentos e obras de
adequacdo fisica necessérias a instalacdo dos referidos equipamentos; e b) aquisicdo de material permanente;
Il - identificacdo do beneficiario e do valor transferido no respectivo convénio ou instrumento congénere; Il
- execugdo na modalidade de aplicagdo 50 - transferéncia a entidade privada sem fins lucrativos; 1V -
compromisso da entidade beneficiada de disponibilizar ao cidaddo, na sua pagina na internet ou, na falta
desta, em sua sede, consulta ao extrato do convénio ou instrumento congénere, contendo, pelo menos, o
objeto, a finalidade e o detalhamento da aplicacdo dos recursos; V - apresentacdo da prestacdo de contas de
recursos anteriormente recebidos, nos prazos e nas condi¢les fixados na legislacdo e inexisténcia de
prestacdo de contas rejeitada; VI - publicacdo, pelo Poder respectivo, de normas, a serem observadas na
concessdo de subvencOes sociais, auxilios e contribuicBes correntes, que definam, entre outros aspectos,
critérios objetivos de habilitacdo e sele¢do das entidades beneficidrias e de alocacdo de recursos e prazo do
beneficio, prevendo-se, ainda, clausula de reversdo no caso de desvio de finalidade; VIl - comprovagdo pela
entidade da regularidade do mandato de sua diretoria, além da comprovacao da atividade regular nos dltimos
trés anos, por meio da declaracdo de funcionamento regular da entidade beneficiaria, inclusive com inscrigao
no CNPJ, emitida no exercicio de 2013 por trés autoridades locais sob as penas da lei; VIII - clausula de
reversdo patrimonial, vélida até a depreciacdo integral do bem ou a amortizacdo do investimento,
constituindo garantia real em favor do concedente em montante equivalente aos recursos de capital
destinados a entidade, cuja execugdo ocorrera caso se verifique desvio de finalidade ou aplicacéo irregular
dos recursos; IX - manutengdo de escrituracdo contabil regular; X - apresentacdo pela entidade de certiddo
negativa ou certiddo positiva com efeito de negativa de débitos relativos aos tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil e a divida ativa da Unido, certificado de regularidade do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico - FGTS e de regularidade em face do Cadastro Informativo de Créditos ndo
Quitados do Setor Publico Federal - CADIN; Xl - demonstragdo, por parte da entidade, de que apresenta
capacidade gerencial, operacional e técnica para desenvolver as atividades, informando a quantidade e a
gualificagdo profissional de seu pessoal; e XII - manifestacdo prévia e expressa do setor técnico e da
assessoria juridica do 6rgdo concedente sobre a adequacdo dos convénios e instrumentos congéneres as
normas afetas a matéria. 81° A determinacdo contida no inciso | do caput ndo se aplica aos recursos alocados
para programas habitacionais, conforme previsdo em legislagdo especifica, em ac¢bes voltadas a viabilizar o
acesso a moradia, bem como na elevacdo de padrdes de habitabilidade e de qualidade de vida de familias de
baixa renda que vivem em localidades urbanas e rurais. §2° A exigéncia constante do inciso 11l do caput ndo
se aplica quando a transferéncia dos recursos ocorrer por intermédio de fundos estaduais, distrital e
municipais, nos termos da legislacdo pertinente. §3° A destinagdo de recursos a entidade privada ndo seré
permitida nos casos em que agente politico de Poder ou do Ministério Pdblico, tanto quanto dirigente de
orgdo ou entidade da administragdo publica, de qualquer esfera governamental, ou respectivo conjuge ou
companheiro, bem como parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o segundo grau, seja integrante
de seu quadro dirigente, ressalvados os casos em que a nomeacdo decorra de previsdo legal ou que sejam
beneficiados.
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Se houver omissdo na prestacdo de contas ou de irregularidade na aplicacéo
dos recursos, a autoridade administrativa competente deve instaurar tomada de contas
especial, a ser julgada pelo Tribunal, para apuracdo dos fatos, identificacdo dos

responsaveis e quantificacdo do dano.

Alis, encontra-se em decisdo do Tribunal Federal de Recursos?®! que nos
termos do art.12, §3° da Lei n° 4.320/64, as subvencOes sociais sdo transferéncia de
recursos publicos para cobrir despesas de custeio de instituicdes pablicas ou privadas de
caréter assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa e que o0 seu recebimento submete a
entidade recebedora a comprovacdo de sua correta aplicagdo (conforme art. 93 do Decreto-
lei n°® 200/67 e art. 66 do Decreto n° 93.872/86), sendo que se constatada a irregularidade
das contas prestadas pelo subvencionado, a instauracdo de processo de Tomada de Contas
Especial no TCU néo configura cerceamento de defesa, eis que a oportunidade para a
apresentacdo de alegacOes ocorre apds a instauracdo do referido procedimento, e ndo

durante a verificacdo das contas.

Segundo ainda as Normas Brasileiras de Contabilidade (nos termos da

NBCT 19.4 que trata de subvencdes e assisténcias governamentais)?*

subvencao
governamental é uma assisténcia governamental geralmente na forma de contribuicdo de
natureza pecuniaria, mas ndo so restrita a ela, concedida a uma entidade normalmente em
troca do cumprimento passado ou futuro de certas condicdes relacionadas as atividades
operacionais da entidade. Nao sdo subvencdes governamentais aquelas que ndo podem ser
razoavelmente quantificadas em dinheiro e as transacbes com o0 governo que ndo podem

ser distinguidas das transa¢cdes comerciais normais da entidade.

O propdsito da assisténcia pode ser o de encorajar a entidade a seguir certo
rumo que ela normalmente ndo teria tomado se a assisténcia ndo fosse proporcionada e a

contabilizacdo deve sempre seguir a esséncia econémica.

O recebimento da assisténcia governamental por uma entidade pode ser

significativo para a preparacdo das demonstracdes contabeis em razdo da necessidade de

21 TRF2 — Apelacdo Civel - AC 200202010125983, RJ 2002.02.01.012598-3.
202 hittp://www.normaslegais.com.br/legislacao/resolucaocfc1143 2008.htm - Acesso em 23/07/12.
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identificar método apropriado para sua contabilizacdo, bem como para indicar a extensdo
pela qual a entidade se beneficiou de tal assisténcia durante o periodo coberto pelas
demonstracdes. Isso permite a comparacdo das demonstracdes contabeis entre periodos e

entre entidades diferentes.

A subvencdo governamental é também designada por: subsidio, incentivo
fiscal, doacdo, prémio, etc. e mesmo que seja subvencdo ndo monetéaria a valor justo, ndo
deve ser reconhecida até que exista seguranca de que a entidade cumprira todas as

condicBes estabelecidas e a subvencao sera recebida.

Entretanto o simples recebimento da subvencdo ndo é prova conclusiva de
que as condicdes a ela vinculadas tenham sido ou serdo cumpridas, enquanto que a forma
como a subvencdo é recebida ndo influencia no método de contabilizagdo a ser adotado.
Assim, por exemplo, a contabilizagdo deve ser a mesma independentemente de a

subvencao ser recebida em dinheiro ou como reducao de passivo.

Subsidio em empréstimo é reconhecido como subvencdo governamental
quando existir seguranca de que a entidade cumprira 0s compromissos assumidos. Essa
seguranca de atendimento a compromissos assumidos geralmente pode ser demonstrada
pela administracdo apenas nos casos em que esses compromissos dependem
exclusivamente de providéncias internas da entidade, por serem mais confidveis e viaveis
ou, ainda, melhor administraveis do que requisitos que envolvam terceiros ou situacdo de
mercado. Desse modo, é provavel que as condicGes histdricas ou presentes da entidade
demonstrem, por exemplo, que pagamentos dentro de prazos fixados podem ser realizados
e dependem apenas da intencdo da administracdo. Por outro lado, requisitos que dependem
de fatores externos, como a manutencdo de determinado volume de venda ou nivel de
emprego, ndo podem ser presentemente determindveis e, portanto, a subvengdo apenas

deve ser reconhecida quando cumprido 0 compromisso.

Uma subvencdo governamental deve ser admitida como receita ao longo do
periodo confrontada com as despesas que pretende compensar, em base sistematica, desde
que atendidas as condigdes da referida Norma. A subvengdo governamental ndo pode ser

creditada diretamente no patrimonio liquido.
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O tratamento contabil da subvencdo governamental como receita deriva dos
seguintes principais argumentos: (a) Uma vez que a subvencdo governamental é recebida
de uma fonte que ndo os acionistas e deriva de ato de gestdo em beneficio da entidade, ndo
deve ser creditada diretamente no patrimonio liquido, mas, sim, reconhecida como receita
nos periodos apropriados. (b) Subvencdo governamental apenas excepcionalmente é
gratuita. A entidade ganha efetivamente essa receita quando est4 de acordo com as regras
das subvencbes e cumpre determinadas obrigacdes. (c) Assim como o0s tributos sdo
lancados no resultado, é l6gico registrar a subvencdo governamental, que é, em esséncia,

uma extensdo da politica fiscal na demonstragéo do resultado.

Sob a otica do tema patrimonial, é sabido que a subvencdo governamental
pode estar representada por ativo ndo monetario, como terrenos e outros, para uso da
entidade. Nessas circunstancias, esse ativo deve ser reconhecido pelo seu valor justo®®,
Apenas na impossibilidade de verificacdo desse valor justo pode ser a atribuicdo de valor

nominal.

O reconhecimento da subvengdo como um terreno, por exemplo, ndo pode
ser efetuado diretamente em conta de resultado, ficando entdo temporariamente em conta
de passivo, uma vez que os beneficios econdmicos pela utilizacdo daqueles ativos somente
sdo obtidos por seu uso ou sua alienacdo, a ndo ser no caso de ativo ndo depreciavel,
amortizavel ou exaurivel, e desde que completamente desvinculado de qualquer obrigacao
e sem possibilidade objetiva de vincula¢do com os beneficios econémicos derivados de sua
utilizacéo.

Neste sentido, para efeito de fiscalizacdo contabil, sdo considerados
aceitaveis dois métodos de apresentacdo nas demonstraces contabeis de subvencdo (ou
parte apropriada de subvencdo) ndo vinculada a obrigacOes futuras, relacionada com

ativos.

Um deles considera a subvengdo como receita diferida no passivo, sendo
reconhecida como receita em base sistemética e racional durante a vida util do ativo e 0
outro deduz a contrapartida do proprio ativo recebido como subvengéo para se chegar ao

valor escriturado liquido do ativo, que pode ser nulo. A subvencdo é reconhecida como

203 Expressdo com carater subjetivo, pode ser objetivada, por exemplo com avaliagdo de um imével por mais
de uma agéncia de corretor de imdveis.
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receita durante a vida do ativo deprecidvel por meio de crédito a depreciacao registrada no
resultado.

A compra de ativo e o recebimento da subvencdo a ele relacionada pode
causar movimentos importantes nos fluxos de caixa de uma entidade. Por essa razéo, e a
fim de mostrar o investimento bruto em ativos, tais movimentos sdo frequentemente
divulgados como itens separados na demonstracdo dos fluxos de caixa independentemente
de a subvencdo ser, ou ndo, deduzida do respectivo ativo na apresentacdo do balanco

patrimonial.

Importa fixar que devem existir controles internos para que o ente publico
realize as subvencdes sociais dentro das normas legais, evitando as fraudes e avaliando se,

realmente, o gasto efetuado trouxe beneficios ao cidadao.

Assim, verifica-se?® que a entidade interessada deveréa apresentar um plano
de trabalho, que sera analisado pela administracdo (gestora dos recursos) no que tange ao
interesse publico (finalidade) e a compatibilidade com os objetivos dos programas de
governo. Apds esta apreciacdo, dito plano de trabalho devera ser encaminhado para o
respectivo conselho municipal (se for o caso: salde, assisténcia, educacgdo, etc.) para
apreciacdo e, sendo o caso, aprovacdo. Além do plano de aplicacdo, devem ser observados
os critérios estabelecidos na LDO para fins de repasse como, por exemplo, que a entidade
seja sem fins lucrativos, apresente estatuto social, provas de regularidade fiscal com a
Previdéncia Social e Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS e balanco ou

demonstracgdes financeiras do exercicio anterior.

Na Unido, as exigéncias de apresentacdo de informacdes sobre as entidades
também estdo previstas no Decreto Federal n® 6.170, de 2007, em seu artigo 3°, além da
propria LDO. Apos o deferimento da administracdo em relacdo ao pedido, devera ser
encaminhado o projeto de lei especifico ao legislativo para fins de definicdo de valores a
serem repassados, da finalidade do repasse, quais as entidades beneficiadas e o periodo do
beneficio. Com a aprovacédo da Lei de repasse da subvencéo, o ente publico devera firmar

204 Tema este amplamente referido no artigo: Aspectos Legais e Controles nas Subvencdes Sociais ao
Terceiro Setor, por Dalberto Andretta, in Revista de Negdcios/Business Review — ISSN 1980/2080 — n° 09,
Margo 2010 - http://www.unifin.edu.br/Content/arquivos/20111006204404.pdf - Acesso em 30/07/12.
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um convénio com a entidade de acordo com os requisitos mencionados no art. 116 da Leli
Federal n° 8.666, de 1993, e alteragdes.

Sugere-se que o 6rgdo responsavel pela anélise da prestacdo de contas, ou
outro 6rgao definido pela administracdo, oriente os procedimentos as entidades, tanto no
que diz respeito a forma adequada para a aplicacdo dos recursos na execucao do plano de
trabalho, como o conteldo e a forma de apresentacdo da prestacdo de contas (documentos

que devem integrar), de maneira que seja evitada a sua devolucdo ou rejeicao.

Salienta-se a necessidade de uma legislacdo local sobre esse assunto,
padronizando os planos de trabalhos, os prazos de prestacdes de contas, a documentagao

necessaria e as demais exigéncias para o bom controle interno.

Como exemplos do que esta previsto no art. 10 do Decreto Federal n® 6.170,
de 2007, temos: os pagamentos aos fornecedores das entidades subvencionadas somente
serdo realizados com dep06sito em conta bancaria e excepcionalmente as pessoas fisicas que
ndo possuem conta bancaria devem receber mediante mecanismo que permita a
identificacdo pelo banco do beneficiario do pagamento; as entidades deverdo efetuar
cotacdo dos servicos antes da celebracdo do contrato com o fornecedor, o conveniente seréa

obrigado prestar contas no prazo de 30 dias dos recursos recebidos e assim por diante.

E possivel se mencionar a existéncia de controles internos especificos
conforme o tipo de entidade que recebera os recursos, de acordo com o objeto de gasto ou

periodo de repasse dos mesmos®®.

Assim, nos repasses as instituicbes comunitérias, confessionais ou fi-
lantropicas sem fins lucrativos na area de educacdo deverdo ser observadas as exigéncias
do art. 8° da Lei Federal n°® 11.494, de 2007 — FUNDEB - que determina que as entidades
devem oferecer igualdade de condigbes para 0 acesso e permanéncia na escola e
atendimento educacional gratuito a todos os seus alunos; comprovar finalidade nao

lucrativa e aplicar seus excedentes financeiros em educacéo infantil e especial; assegurar a

205 Artigo: Aspectos Legais e Controles nas Subvengdes Sociais ao Terceiro Setor, por Dalberto Andretta, in
Revista de Negocios/Business Review — ISSN 1980/2080 — n° 09, Margo 2010.
http://www.unifin.edu.br/Content/arquivos/20111006204404.pdf - Acesso em 30/07/12.
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destinagdo de seu patrimoénio a outra escola comunitéria, filantropica ou confessional com
atuacdo na educacdo infantil e especial ou ao poder publico no caso do encerramento de
suas atividades; atender os padrdes minimos de qualidade definidos pelo 6rgdo normativo
do sistema de ensino, inclusive, obrigatoriamente, ter aprovados seus projetos pedagdgicos
e ter certificado do Conselho Nacional de Assisténcia Social ou 6rgdo equivalente, na

forma do regulamento.

E em relacdo as subvencdes em ano eleitoral, devera ser observado o § 10°,
do artigo 73, da Lei Federal n°® 9.504, de 1997, que proibe a distribuicdo gratuita de
valores, exceto em estado de calamidade publica, emergéncia ou que, no exercicio anterior
ao pleito, ja tenha ocorrido um mesmo repasse com 0 objetivo que se pretender realizar no

ano da eleicéo.

Quanto aos repasses as OS e as OSIPS, deve-se observar a existéncia do
contrato de gestdo e do termo de parceria, respectivamente, em substituicdo ao convénio. O
contrato de gestdo, conforme art. 7° da Lei Federal n® 9.637, de 1998, deve conter 0s
seguintes requisitos minimos: a) especificacdo do programa de trabalho proposto pela
organizacdo social, a estipulacdo das metas a serem atingidas e 0s respectivos prazos de
execucao, bem como previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de desempenho
a serem utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade, e b) estipulacdo dos
limites e critérios para despesa com remuneracdo e vantagens de qualquer natureza a serem

percebidas pelos dirigentes e empregados no exercicio de suas funcoes.

Ja o termo de parceria deve ser elaborado de acordo com as clausulas
previstas no art. 10, 8§2°, da Lei Federal n® 9.790, de 1999: a) o objeto, com especificacéo
do programa de trabalho proposto pela organizacao da sociedade civil de interesse publico;
b) metas e resultados a serem atingidos e respectivos prazos de execugao ou cronogramas;
C) critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante indicadores
de resultado; d) receitas e despesas a serem realizadas em seu cumprimento, com
estipulacdo de categorias contdbeis a serem usadas pela organizacdo, e detalhamento de
remuneracOes e beneficios de pessoal a serem pagos a seus diretores, empregados e
consultores; e) as obrigagdes da sociedade civil de interesse publico, e f) a publicagdo, na
imprensa oficial do Municipio, do Estado , ou da Unido, conforme o alcance das atividades

celebradas, do extrato do termo de parceria e de demonstrativo de sua execucéo fisica e
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financeira, conforme modelo simplificado estabelecido no Decreto Federal n® 3.100, de
1999.

A contratacdo de organizacdes sociais € dispensada pela Lei de LicitacGes
em seu artigo 24, XXIV, enquanto que na contratacdo de OSCIP devera ser realizado um
concurso de projetos, nos termos dos artigos 23 e seguintes do Decreto Federal n® 3.100, de
1999.

Apesar de todos estes controles formais sabe-se que a fraude pode ocorrer
através de apresentacOes de notas fiscais emitidas por empresas ficticias, demonstrando
que no papel que tudo esta certo, mas na realidade o servico ou o atendimento pactuado
com a entidade ndo aconteceu. Com isso o sistema de controle interno deve também
avaliar os resultados gerados pelos recursos repassados, verificando através de indicadores
de desempenho, metas, etapas, o atendimento do objeto pactuado com a entidade
solicitante e se possivel com verificacdo em loco do servico realizado ou prestado,
engquanto que o controle externo acontecerd também para coibir os mesmos tipos de

problemas.

A subvencdo governamental pode ser perdida e, neste caso tera de ser
devolvida, quando entdo deve ser contabilizada como revisdo de estimativa contabil,
conforme a “NBC T 19.11 - Mudancas nas Praticas Contabeis, nas Estimativas e Correcdo
de Erros”. O reembolso deve ser aplicado em primeiro lugar contra qualquer crédito
diferido ndo amortizado relacionado a subvencdo. Na medida em que o reembolso exceda
tal crédito diferido, ou quando ndo exista crédito diferido, o reembolso deve ser
reconhecido imediatamente como despesa. O reembolso de subvencao relacionada a ativo
deve ser registrado aumentando o valor escriturado do ativo ou reduzindo o saldo da
receita diferida pelo montante reembolsavel, e a depreciacdo adicional acumulada que
deveria ter sido reconhecida até a data como despesa na auséncia da subvencao deve ser
imediatamente reconhecida como despesa, sendo que perante as circunstancias que déo
origem ao reembolso de subvencéo relacionada com ativo, pode ser necessario reconhecer

perda de valor do ativo.

Finalmente, a entidade beneficiada deve atender a publicidade, divulgando

as seguintes informagdes: (a) a politica contabil adotada para as subvencoes
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governamentais, incluindo os métodos de apresentacdo adotados nas demonstracdes
contébeis; (b) a natureza e os montantes reconhecidos das subvengfes governamentais ou
das assisténcias governamentais, bem como a indicacdo de outras formas de assisténcia
governamental de que a entidade tenha diretamente se beneficiado; (c) condicdes a serem
regularmente satisfeitas ligadas a assisténcia governamental que tenha sido reconhecida;
(d) descumprimento de condig¢bes relativas as subvengdes ou existéncia de outras
contingéncias; (e) eventuais subvencdes a reconhecer contabilmente, ap6s cumpridas as
condicgdes contratuais; (f) premissas utilizadas para o célculo do valor justo exigido pela
Norma contébil; (g) informacBes relativas as parcelas aplicadas em fundos de

investimentos regionais e as reducdes ou isenc¢bes de tributos em areas incentivadas.

3.6.5 — Renuncia de Receitas

A rendncia de receitas constitui-se em um gasto ou assisténcia financeira
indireta do Governo, com a particularidade de ter sido realizada via reducdo da carga
tributaria. A Constituicdo Federal, embora ndo fazendo remissdo expressa ao termo
rentncia de receitas, estabeleceu no seu art. 150, paragrafo sexto, que qualquer subsidio ou
isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao,
relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima

enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicao.

Ja a Lei Complementar n° 101/2000 trata no art. 14 que a concessao ou
ampliacdo de incentivo de natureza tributaria da qual decorra renlncia de receita devera
estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario e financeiro no exercicio que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, bem como atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias. Estabelece no pardgrafo 1° do citado artigo as modalidades de
renuncia de receita, compreendendo: anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isengdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificacéo de base de
calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros

beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
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A rendncia implica em desisténcia do direito de cobrar um crédito tributario
(na sua totalidade ou parcialmente), manifestada pelo Ente que possui competéncia para

instituicdo do tributo.

E pela concessdo de incentivos fiscais que, via de regra se opera a rendincia
de receita. Encontra-se regulada na Constituicdo Federal por meio de duas normas, uma de
natureza tributaria (art. 150, 86°), outra de natureza financeira (art.165, 86°). A norma do
art. 150, 86°, da CF, exige Lei especifica e do Ente Politico que tem competéncia para a
instituicdo do tributo, para concessdo de qualquer forma de renlncia de receita,
classificando-as em: subsidio, isen¢do, reducdo de base de céalculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo. A norma (financeira) do art. 165, 86° da CF, exige o
relatorio de impacto dos efeitos gerados pela renuncia de receita, no orcamento, como
documento que deve acompanhar o projeto de Lei Orgamentéria, nominando a renlncia
como sendo: isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza tributaria,

financeira e crediticia.

“Os incentivos fiscais, em principio, sdo instrumentos de que dispoe o
Poder Publico para promover o desenvolvimento da economia e possibilitar o incremento
de empregos em determinada faixa do territério onde sdo aplicados. Implicam reducéo do
montante devido pelo contribuinte que ostenta a condi¢cdo de beneficiario, mediante

isencao, anistia, remissdo e outras concessoes permitidas legislativamente »208

Consta®”’

afirmacdo de que a partir da 2 Edicdo do Manual de
Procedimentos da Receita Publica — Aplicado a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda —
STN/MF em 2005 (para ser, entdo aplicado quando da elaboracdo da lei orcamentéria para
2006 e sua respectiva execucdo), no ambito do item 8.3 - Renlncia de Receita,
metodologia com vistas a registrar essas renincias de receita, conforme a seguir transcrito:

“Para demonstrar aos usudrios da informagdo contabil a existéncia e o montante dos

recursos que o ente tem a competéncia de arrecadar, mas ndo ingressam nos cofres

206 NASCIMENTO, Carlos Valder do, et alii. Comentarios & Lei de Responsabilidade Fiscal. Organizadores:
MARTINS,Ives Gandra da Silva e NASCIMENTO, Carlos Valder do. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p.95.

27 Evidenciagdo das rendncias de receitas tributarias federais pela Contabilidade Publica: importancia e
dificuldades. Por Julio César Azevedo Teixeira. Brasilia, DF. 2006 in.
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2055712.PDF. Acesso em 30/07/12
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publicos, podera ser utilizada a metodologia de deducgéo de receita. Dessa forma, devera
haver um registro contébil de natureza de receita objeto da renuncia em contrapartida

com uma deducao de receita (conta retificadora de receita).

Jalio César Azevedo Teixeira °®diz que néo obstante a relevancia material e
qualitativa que justificam a contabilizacdo das renuncias de receitas tributarias, tendo em
vista a propria natureza dessas renuncias, no sentido de que elas ndo ingressam nos cofres
publicos, a excecdo daquelas voltadas aos Fundos de Investimentos Regionais, verificam-
se diversas dificuldades a serem transpostas com vistas ao efetivo registro e evidenciagédo
dos respectivos valores renunciados em nivel federal. Primeiramente, deve-se ressaltar a
falta de informacao tempestiva a respeito das renuncias de receitas que ndo ingressam nos
cofres publicos. Segundo consta do Demonstrativo de Gastos Governamentais Indiretos de
Natureza Tributaria (2006), elaborado pela SRF, esses dados séo originarios, basicamente,
de dados prestados pelos contribuintes por meio das respectivas declaracbes dos impostos

federais.

Refere que para a elaboragéo do mencionado demonstrativo, a Secretaria da
Receita Federal utiliza informagdes encaminhadas por 6rgdos federais responsaveis pelo
controle e acompanhamento da concessdo de determinados beneficios tributarios como,
por exemplo, Ministério da Ciéncia e Tecnologia, em relacdo aos incentivos para o setor de
informaética, e o Ministério da Cultura, quanto aos beneficios voltados a cultura. Essas
informacgdes prestadas pelos referidos 6Orgdos geralmente sdo extraidas de dados
concernentes a projetos aprovados por eles relativamente aos incentivos tributarios nas
respectivas areas de atuacdo. Ressalta-se que, em varios casos, as informacdes originarias
desses Orgaos substituem os dados contidos nas declaracfes entregues pelos contribuintes,
como, por exemplo, em relagdo aos incentivos relacionados com o Imposto de sobre
Produto Industrializado — IP1, ja que a respectiva declaragdo (Declaracdo do Imposto sobre
Produtos Industrializados — DIPI) carece de informacdes detalhadas e especificas sobre as
diversas modalidades de beneficios (deducdo, isencédo, reducao de base de célculo, etc) que

foram utilizadas pelos contribuintes.

208 Evidenciagdo das rendncias de receitas tributarias federais pela Contabilidade Publica: importancia e
dificuldades. Por Julio César Azevedo Teixeira. Brasilia, DF. 2006 in.
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2055712.PDF. Acesso em 30/07/12
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Desse modo, no caso, por exemplo, das deducGes do Imposto de Renda
Pessoa Fisica — IRPF e do Imposto de Renda da Pessoa Juridica — IRPJ, aplicadas em
programas de apoio a cultura, ou a atividades audiovisuais, utiliza-se, como fonte de dados
para o calculo da estimativa dessa renuncia, as respectivas declaracbes dos impostos
entregues pelos contribuintes, no exercicio seguinte ao dos fatos geradores, bem como,
também, as informag6es encaminhadas pelo Ministério da Cultura a respeito da expectativa
de utilizacdo dos referidos beneficios culturais. Assim, levando-se em conta que boa parte
dos dados sobre as renuncias tributarias sdo extraidas das declaracdes de impostos,
entregues pelos contribuintes no exercicio posterior ao gozo desses beneficios, e sendo que
0 processamento final dessas declaracGes, pela SRF, somente ocorre no ano seguinte ao da
entrega, pode-se afirmar que, atualmente, a mensuracdo de importante parcela dos
respectivos valores efetivamente renunciados somente ocorre cerca de dois anos apés a

ocorréncia do fato gerador.

Além da intempestividade da informacdo, outro obstaculo para a
evidenciacdo dessas renuncias diz respeito a falta de confiabilidade das mencionadas
fontes de dados utilizadas para o célculo dos respectivos valores, tendo em vista que as
informacgdes sdo oriundas das declaracdes prestadas pelos préprios contribuintes dos
referidos beneficios, sem que haja, atualmente, qualquer sistema de informacdo, no ambito

da arrecadacao tributaria, capaz de verificar a correcdo dessas informacdes.

N&o s6 hd o questionamento a respeito da qualidade da informacgdo, mas
surge, também, a discussdo sobre a natureza contébil da renlincia de receita. Embora a
Secretaria do Tesouro Nacional tenha normatizado seu registro usando a metodologia da
deducdo de receita, entende-se que, considerando que essas renincias apresentam
caracteristicas similares, em termos econémicos, aos gastos ou dispéndios aplicados em
programas e politicas governamentais, resta a duvida relacionada com a forma de
evidenciacdo dos seus valores, bem como seu enquadramento no ambito dos respectivos

sistemas: financeiro, orcamentario, patrimonial e de compensacéo.

Em relacdo a natureza e a forma de evidenciagdo dessas renuncias, pode-se
dizer que a questdo guarda relagcdo fundamental, tanto com o previsto no art. 165, § 6° da

Constituicdo Federal, quanto com os dispositivos da LRF (art. 1°,8 1° e art. 14), e que,
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destacam a importancia do controle e da transparéncia das rendncias para as finangas

publicas, notadamente quanto aos seus efeitos sobre as receitas e despesas or¢camentarias.

Portanto, tendo em vista que a Secretaria da Receita Federal, 6rgédo
responsavel pela previsdo da maior parte dos beneficios tributarios, ndo dispGe de
informagdes confiaveis e tempestivas acerca dos respectivos valores renunciados, fica
evidente que a Contabilidade Publica do Governo Federal se depara, atualmente, com

obstaculos que, praticamente, impedem o registro de tais montantes.

Neste sentido, o controle se mostra dificultoso, seja em quaisquer de seus
aspectos (interno ou externo), até porque a principal legislacdo de regéncia da
Contabilidade Pablica, ou seja, a Lei n° 4.320/1964, € bem anterior a promulgacao da Carta
Magna de 1988, e se ndo acontecer a correta visdo do tema na Lei de Responsabilidade
Fiscal, fica patente a existéncia de lacuna legal a respeito da natureza, o registro e a

evidenciacdo dessas rentncias no ambito da contabilidade governamental.

Particularmente o tema envolve o patrimdnio publico muito mais no aspecto
financeiro (portanto, entendido latu sensu) e menos no patrimonial sob a 6tica especifica

de bens corpéreos.

Assim, analisado o art. 70 da Constituicdo Federal, passa-se ao estudo do
Ministério Pablico e do Tribunal de Contas diante de sua importancia em fazer valer, na

prética, aquele comando constitucional.
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CAPITULO 4 - TRIBUNAL DE CONTAS E MINISTERIO PUBLICO

Tendo em vista a importancia da atuacdo tanto dos Tribunais de Contas
como do Ministério Publico no tema da fiscalizacdo patrimonial da administracdo publica,
se faz necessario um Capitulo especifico para abordar cada um deles e como se inserem no

cenario brasileiro.

4.1 — O Tribunal de Contas

4.1.1 — Historico.

As primeiras noticias sobre controle de contas publicas no Brasil datam de
1680 com a criagédo das Juntas das Fazendas das Capitanias e da Junta da Fazenda do Rio
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de Janeiro=™, todas ligadas a Portugal, sendo que o controle deveria se dar nos mesmos

moldes que naquele pais, até porque, como col6nia, o Brasil adotava as leis de Portugal.

O Conselho de Contas criado pelo entdo Principe Regente (futuro D. Jodo
V1) por meio do Alvara de 28 de junho de 18082'° trazia a ideia do Tribunal de Contas,
com a criacdo do Conselho da Fazenda para fiscalizar o cumprimento dos principios da

legalidade e da regularidade. VValido para a Metr6pole, também servia a Coldnia.

Com a Constituicdo Politica do Império do Brasil, de marco de 1824, ja
proclamada a independéncia por D. Pedro I, constou previsdo no art. 170 do “Thesouro
Nacional”, um Tribunal com fungdo de verificar a administragdo, arrecadacdo e
contabilidade da receita e da despesa da Fazenda Nacional. Pelo art. 172 o Ministro de
Estado da Fazenda deveria receber das outras pastas os orcamentos relativos as suas
despesas e apresenta-los a Camara dos Deputados por meio de um balanco geral. Ao
mesmo tempo apresentar o orcamento geral de todas as despesas publicas do ano seguinte

e ainda a importancia de todas as contribuicdes e rendas publicas a ela relativas®™.

29 CASTARDO, Hamilton Fernando. O Tribunal de Contas no ordenamento juridico brasileiro. Campinas:
Milenum, 2007. P.37

219 FRANCA, Rubens Limongi (Org.). Enciclopédia Saraiva de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1977, p.86

2l CAPITULO Il - Da Fazenda Nacional. Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional sera
encarregada a um Tribunal, debaixo de nome e 'Thesouro Nacional" aonde em diversas Estac6es,
devidamente estabelecidas por Lei, se regulard a sua administracdo, arrecadagdo e contabilidade, em
reciproca correspondencia com as Thesourarias, e Autoridades das Provincias do Imperio.
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Para Artur Cotias®*? apesar do exame previsto naquela Constituicdo ndo se
revestir do carater de julgamento de gestdo, prestando-se somente a oferecer um quadro
comparativo da receita e da despesa, a instituicdo daquele Tribunal viria a ser, de fato, uma

espécie de ponto de partida para a criacdo do Tribunal de Contas.

Anota que ja em 1826 houve por parte do Visconde de Barbacena a
apresentacdo ao Senado de um projeto de lei criando um Tribunal de Revisdo de Contas e
em 4 de outubro de 1831 foi sancionada a Lei n° 657 aprovando a criagdo do Tribunal do
Tesouro Publico Nacional em substituicdo ao Erario. A ele incumbiria o levantamento e o
julgamento das contas dos responsaveis por dinheiro publico, dentro ou fora do pais,
porém sem autonomia para desempenho das funcdes. Esta proposta fora rejeitada frente a
discussdo quanto a necessidade de um drgdo independente para exame das contas publicas

ou a continuago do controle pelos mesmos 6rgaos que as realizavam?-.

Apbs a proclamacdo da Republica surge uma Corte nos moldes da atual,
com a criacdo do Tribunal de Contas da Uni&o pelo Decreto n° 966-A de 07 de novembro
de 1890 instituido pelo Marechal Deodoro da Fonseca, entdo “Chefe do Governo
Provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brazil”, por iniciativa de Rui Barbosa,
Ministro da Fazenda, Tribunal este que recebeu ‘status’ constitucional em 1891.
Entretanto, somente foi instalado em definitivo em 17 de janeiro de 1893, por esforco do
entdo Ministro da Fazenda do governo de Floriano Peixoto, o Tenente-Coronel Innocéncio

Serzedello Corréa®**,

Art. 171. Todas as contribui¢ces directas, a excepcdo daquellas, que estiverem applicadas aos juros, e
amortisacdo da Divida Publica, serdo annualmente estabelecidas pela Assembléa Geral, mas continuardo, até
que se publique a sua derogacgéo, ou sejam substituidas por outras.

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os orgamentos relativos
as despezas das suas Reparti¢des, apresentara na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta estiver
reunida, um Balanco geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, e igualmente o
orcamento geral de todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribuicdes, e
rendas publicas.

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm - acesso em 16/03/2011

22 SILVA, Artur Adolfo Cotias e. Tribunal de Contas da Uni&o na histérica do Brasil. Evolucéo histérica,
politica e adminstrativa (1890-1998). in Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998
— Monografias Vencedoras — 1° lugar. Brasilia: TCU, Instituo Serzedello Corréa, 1999, p.14. apud
CASTARDO, Hamilton Fernando. O Tribunal de Contas no ordenamento juridico brasileiro. Campinas:
Milenum, 2007, p.38

13 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. S&o Paulo: RT. 2003, p.191.

214 CASTARDO, Hamilton Fernando. O Tribunal de Contas no ordenamento juridico brasileiro. Campinas:
Milenum, 2007, p.42



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm

207

4.1.2 — O Tribunal de Contas e o perfil atual.

4.1.2.1 — Composicéo.

Hoje o Tribunal de Contas tem sua disciplina nos artigos 71 e seguintes da
Constituicdo Federal constituindo-se em 6rgéo auxiliar do Congresso Nacional, que detém
incumbéncia do controle externo para efeito de fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencGes e
rentncia de receitas, conforme o artigo 70 da CF.

O Tribunal de Contas da Unido é integrado por nove Ministros nomeados
dentre brasileiros que satisfagam os requisitos de ter mais de trinta e cinco e menos de
sessenta e cinco anos de idade; idoneidade moral e reputacdo ilibada; notdrios
conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou de administracdo publica
e mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija
aqueles conhecimentos. Tem sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e

jurisdicdo em todo o territorio nacional.

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido sdo escolhidos um terco pelo
Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois alternadamente
dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista
triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antigliidade e merecimento e dois tercos pelo

Congresso Nacional?.

215 Deciséio proferida pelo STF em 02/12/2004 na ADI n° 2884 do Rio de Janeiro em acdo direta de
inconstitucionalidade de relatoria do Min. Celso de Mello 02/12/2004 e publicada no DJ de 20/05/2005,
p.00005 indica que “Os Tribunais de Contas estaduais deverdo ter quatro Conselheiros eleitos pela
Assembléia Legislativa e trés outros nomeados pelo Chefe do Poder Executivo do Estado-membro. Dentre os
trés Conselheiros nomeados pelo Chefe do Poder Executivo estadual, apenas um seré de livre nomeacao do
Governador do Estado. Os outros dois deverdo ser nomeados pelo Chefe do Poder Executivo local,
necessariamente, dentre ocupantes de cargos de Auditor do Tribunal de Contas (um) e de membro do
Ministério Publico junto a Corte de Contas local (um). Simula 653/STF.- Uma das nomeacBes para 0s
Tribunais de Contas estaduais, de competéncia privativa do Governador do Estado, acha-se
constitucionalmente vinculada a membro do Ministério Publico especial, com atuagdo perante as proprias
Cortes de Contas. O Ministério Publico Especial junto aos Tribunais de Contas ndo se confunde com 0s
demais ramos do Ministério Publico comum da Unido e dos Estados membros - O Ministério PUblico
especial junto aos Tribunais de Contas - que configura uma indiscutivel realidade constitucional - qualifica-
se como Orgdo estatal dotado de identidade e de fisionomia proprias que o tornam inconfundivel e
inassimilavel a instituicdo do Ministério Publico comum da Uni&o e dos Estados-membros.- Nao se reveste
de legitimidade constitucional a participagdo do Ministério Publico comum perante os Tribunais de Contas
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Assim também, as normas estabelecidas nos artigos 71 a 74 da Constituicdo
Federal se aplicam, no que couberem, a organizacdo, composicdo e fiscalizacdo dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios, sendo que as respectivas ConstituicBes estaduais
dispordo sobre os Tribunais de Contas Estaduais, que serdo integrados por sete

Conselheiros.

4.1.2.2 — Atribuicdes e Jurisdicao.

No rol de atribuicBes constitucionais, consta que compete ao Tribunal de
Contas apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundac@es e sociedades instituidas
e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério publico; apreciar, para
fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a
das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores
que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio; realizar, por iniciativa propria, da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito,
inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério,
e demais entidades da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

dos Estados, pois essa participacdo e atuacdo acham-se constitucionalmente reservadas aos membros
integrantes do Ministério Publico especial, a que se refere a prépria Lei Fundamental da Republica (art.
130).- O preceito consubstanciado no art. 130 da Constituicéo reflete uma solugdo de compromisso adotada
pelo legislador constituinte brasileiro, que preferiu ndo outorgar, ao Ministério Publico comum, as funges
de atuagdo perante os Tribunais de Contas, optando, ao contrario, por atribuir esse relevante encargo a
agentes estatais qualificados, deferindo-lhes um "status" juridico especial e ensejando-lhes, com o
reconhecimento das ja mencionadas garantias de ordem subjetiva, a possibilidade de atuagdo funcional
exclusiva e independente perante as Cortes de Contas.
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Também que devera fiscalizar as contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos
termos do tratado constitutivo; fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio; prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados
de auditorias e inspe¢des realizadas; aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as san¢Ges previstas em lei, que estabelecerd, entre
outras cominag6es, multa proporcional ao dano causado ao erario; assinar prazo para que o
0rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade; sustar, se ndo atendido, a execugédo do ato impugnado, comunicando
a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal e representar ao Poder competente

sobre irregularidades ou abusos apurados.

Especificamente, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), tem sua Lei
Organica na Lei n® 8.443 de 16 de julho de 1992 e diversas sdo as competéncias nela
estabelecidas:

Assim, indica que deverd o TCU julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos das unidades dos poderes da
Unido e das entidades da administracdo indireta, incluidas as fundacBes e sociedades
instituidas e mantidas pelo poder pablico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario; proceder, por
iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso Nacional, de suas Casas ou das
respectivas comissdes, a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial das unidades dos poderes da Unido e outras entidades similares e ainda
apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, nos termos do art.
36216.

216 Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Unido compete, na forma estabelecida no regimento interno, apreciar as
contas prestadas anualmente pelo Presidente da RepuUblica, mediante parecer prévio a ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento. Paragrafo Unico. As contas consistirdo nos balangos gerais da
Unido e no relatorio do 6rgao central do sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a execucéo dos
orgamentos de que trata o § 5° do art. 165 da Constituigdo Federal.
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Também deverd acompanhar a arrecadacdo da receita a cargo da Unido e
das entidades da administracdo indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo poder publico federal, mediante inspecdes e auditorias, ou por meio de
demonstrativos proprios, na forma estabelecida no Regimento Interno; apreciar, para fins
de registro, na forma estabelecida no Regimento Interno, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico federal, excetuadas as nomeacgdes para cargo de
provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensoOes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio; efetuar, observada a legislacdo pertinente, o calculo das quotas referentes aos
fundos de participacdo (parcela do tributo da unido repassado aos municipios), fiscalizando
a entrega dos respectivos recursos.

E ainda emitir, nos termos do § 2° do art. 33 da Constituicdo Federal®’,
parecer prévio sobre as contas do Governo de Territorio Federal, no prazo de sessenta dias,
a contar de seu recebimento, na forma estabelecida no Regimento Interno; representar ao
poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados, indicando o ato inquinado e
definindo responsabilidades, inclusive as de Ministro de Estado ou autoridade de nivel
hierarquico equivalente; aplicar aos responsaveis as san¢fes previstas nos arts. 57 a 61, que
variam desde multas até inabilitacdo para exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de
confiangca no &mbito da administragdo publica ou mesmo medidas necessarias ao arresto
dos bens dos responsaveis julgados em débito, devendo ser ouvido quanto a liberagdo dos
bens arrestados e sua restituicdo (neste caso com participacdo do Ministério Publico ou

Advocacia Geral da Unido).

Também deve o TCU, na ordem de sua prépria administracdo, elaborar e
alterar seu Regimento Interno; eleger seu Presidente e seu Vice-Presidente, e dar-lhes
posse; conceder licenga, férias e outros afastamentos aos ministros, auditores e membros
do Ministério Publico junto ao Tribunal, dependendo de inspecdo por junta médica a
licenca para tratamento de saude por prazo superior a seis meses; propor ao Congresso

Nacional a fixacdo de vencimentos dos ministros, auditores e membros do Ministério

217 Art. 33, § 2° - As contas do Governo do Territdrio serdo submetidas ao Congresso Nacional, com parecer
prévio do Tribunal de Contas da Uniao.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art33§2

211

Publico junto ao Tribunal; organizar sua Secretaria, na forma estabelecida no Regimento
Interno, e prover-lhe os cargos e empregos, observada a legislacdo pertinente; propor ao
Congresso Nacional a criacdo, transformacdo e extingdo de cargos, empregos e funcdes de
quadro de pessoal de sua secretaria, bem como a fixacao da respectiva remuneracdo. Aqui

é perceptivel o aspecto da independéncia funcional da Corte de Contas.

E decidir sobre denuncia que lhe seja encaminhada por qualquer cidadéo,
partido politico, associacdo ou sindicato; decidir sobre consulta que lhe seja formulada por
autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na aplicagdo de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no
Regimento Interno e também quando do julgamento de contas e na fiscalizacdo que Ihe
compete, decidir sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo e
das despesas deles decorrentes, bem como sobre a aplicacdo de subvencdes e a renincia de

receitas.

Ainda lhe assiste, no ambito de sua competéncia e jurisdicdo, o poder
regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir atos e instru¢cdes normativas sobre
matéria de suas atribuicdes e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser
submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.

O Tribunal tem jurisdicdo prépria e privativa, em todo o territério nacional,

sobre as pessoas e matéria sujeitas a sua competéncia.

A jurisdicdo abrange qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
a Unido responda, ou que, em nome desta assuma obrigacfes de natureza pecuniaria das
entidades da administracdo indireta, incluidas as fundagbes e sociedades instituidas e
mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao erario; os dirigentes ou liquidantes
das empresas encampadas ou sob intervencao ou que de qualquer modo venham a integrar,
provisoria ou permanentemente, o patrimonio da Unido ou de outra entidade publica
federal; os responsaveis pelas contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital

social a Uni&o participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo.
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Também os responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de
direito privado que recebam contribui¢cbes parafiscais e prestem servico de interesse
publico ou social; todos aqueles que Ihe devam prestar contas ou cujos atos estejam
sujeitos a sua fiscalizacdo por expressa disposicdo de Lei; os responsaveis pela aplicacdo
de quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; os sucessores dos
administradores e responsaveis das entidades j& mencionadas, até o limite do valor do
patrimonio transferido, nos termos do inciso XLV do art. 5° da Constituicio Federal®'®; e
0s representantes da Unido ou do Poder Publico na assembleia geral das empresas estatais
e sociedades andnimas de cujo capital a Unido ou o Poder Publico participem,
solidariamente, com os membros dos conselhos fiscal e de administracdo, pela pratica de

atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a custa das respectivas sociedades.

Exemplo de atividade do TCU diante da fiscalizacdo e gestdo do patrimonio
pUblico encontra-se nos autos do TC- 012.491/2004-4**° quando analisou patrimonio do
INSS (Instituto Nacional do Seguro Social), diante de consulta efetuada pelo Ministro da

Previdéncia Social.

Pelo primeiro questionamento, foi verificado se a interpretagdo da Lei n°
9.702/98 seria no sentido da exigéncia de que o INSS deveria alienar seus imoveis nao
operacionais. Entendeu o TCU que a mencionada Lei efetivamente pretendeu proporcionar
0s meios legais para que as alienacbGes pudessem ser levadas a termo. O vocéabulo
“autorizagdo” constante no art. 1° (cuja natureza é de poder-dever) teria por objetivo
atender as disposicoes do art. 17, | da Lei de Licitaces (Lei n° 8.666/93) que indica que a

alienacdo de bens publicos imoveis dependerd de “autorizagao legislativa”.

A Lei n° 9.702/98 derivou de medida proviséria cuja exposicao de motivos
reforga a percepcédo de que o objetivo da norma foi compelir o INSS a alienar seus imoveis
ndo operacionais fornecendo os instrumentos legais para tanto. Concluiu-se que com a
venda, o custo operacional do Instituto seria reduzido, com economia de tempo e recursos

da administragdo em sua manutencdo, bem como direcionamento de tal energia para sua

218 Art, 5°. XLV - nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigagdo de reparar o dano e a
decretacdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles executadas,
até o limite do valor do patriménio transferido

219 AGUIAR, Ubiratan. Controle Externo. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2006. p. 144-156
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finalidade primordial com acréscimo de receitas. Na referida exposicdo de motivos ha
indicacdo de que o INSS teria cerca de seis mil imoveis que deveriam ser alienados,
mesmo diante de condig®es restritivas tais como a inexisténcia de instrumentos legais para
amparar a venda em condigdes especificas dos imoveis residenciais situados em areas
destinadas a assentamentos de familias de baixa renda; a restricdo legal que condiciona a
venda direta de imdveis aos entdo ocupantes a existéncia de licitacdo prévia e a auséncia de
dispositivo legal que favorecesse a aquisicdo dos imoveis ocupados por 6rgédos e entidades

publicas em geral.

Entretanto, ciente das dificuldades, admitiu-se, em casos excepcionais
(como por exemplo na auséncia de interessados quando de licitacdo aberta para venda de
um determinado imovel) a locacdo como alternativa, posto que a tal medida implicaria em
permitir renda para a entidade, atendendo melhor o interesse publico do que deixa-lo vago
com riscos de invasdo e despesas de vigilancia. Para tanto, seria exigivel do gestor a
demonstracdo de que envidou esforcos para a alienacdo antes de optar pela alternativa.
Também indicou a Corte de Contas que a opcao pelo aluguel ndo poderia ser definitiva,
sendo cabivel a analise periddica da situacdo do mercado para viabilizar a venda

oportunamente.

Para os contratos de locacdo vigentes a época da consulta (2004) o TCU
decidiu que os prazos estabelecidos no art. 57 da Lei n° 8.666/93 ndo seriam aplicados a
eles por forga do disposto no art. 62, §2° da mesma lei, admitindo-se a cobranca de taxa de
ocupacdo sem contrato, como medida de carater temporario, até a conclusdo dos
procedimentos de venda do imo6vel, quando entdo o ocupante teria o direito de preferéncia
para adquiri-lo pelo preco minimo, conforme arts. 2° e 3° da Lei n° 9.702/98, ou de
desocupacéo se nao tivesse o direito de preferéncia ou ndo desejasse exercé-lo, conforme
arts. 2° e 7° da Lei n® 9.702/98, ou mesmo até o encerramento de eventuais demandas

judiciais que discutissem a posse do imovel.

O voto do relator indicou, para justificar a medida, que os imdveis do INSS
possuem caracteristica especifica que os diferencia dos imoveis da Unido, por exemplo. Os
imoveis dominicais do INSS fariam parte do Fundo do Regime Geral de Previdéncia

Social, criado com a finalidade de assegurar o pagamento dos beneficios previdenciarios.
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Seguindo o questionamento da parte que efetuou a consulta, foi analisada a
locacdo de imoveis vagos ou invadidos e tanto para 0s operacionais como para 0S ndo

operacionais.

Assim, para 0s operacionais, ndo passiveis de alienacdo (0s que constituem
a chamada reserva técnica e os pendentes de regularizacdo) seria possivel a locagdo nos
termos de previsdo do art. 11 da Lei n° 9.702/98 com 0s entdo ocupantes. Quanto aos vagos
também ndo se vislumbrou oObice para a locacao, até porque se vedada a alienagdo e nédo
tendo utilidade, ndo faria sentido manté-los gerando despesas e sem auferir receitas (além
do risco de invasdo). Para os ndo operacionais adotou-se a mesma conclusdo do primeiro

item analisado (medida excepcional).

Discutiu-se o significado do termo “atuais ocupantes” se seriam aqueles a
época da edicdo da Lei (1998) ou da regularizagdo da situacdo (2004). O relator
discordando da Unidade Técnica do Tribunal e do Ministério Pablico do TCU, apontou
que a expressdo deveria se referir aos ocupantes ao tempo da regularizacao e sustentou sua
tese lembrando que o escopo da Lei n° 9.702/98 foi de permitir alienacdo de imoveis do
INSS e também permitir que o instituto regularizasse sua situacdo patrimonial (tanto que
permitiu que se regularizasse posse de imdveis ndo passiveis de alienacdo, mediante

celebracdo de contratos de locacgéo).

Assim, era de se esperar que em seguida a edicdo de Lei o INSS
identificasse os imoOveis que se enquadravam naquela situacdo e buscasse resolver os
problemas de imediato (locando-os ou desocupando-0s). Como, decorridos seis anos da lei
até a consulta, o proprio INSS admitiu a existéncia de imdveis ocupados, interpretar que
‘atuais ocupantes’ seriam aqueles a época da Lei dificultaria ainda mais a regularizacao
seja porque deveria ser pesquisado se tal ocupacdo acontecera antes ou depois da edi¢do da
lei, seja porque se demonstrado que foi depois, a desocupacgdo seria exigida (processo
complicado e demorado). Portanto, mesmo diante da inércia do Instituto, a indicacdo foi de
que deveriam ser considerados ‘atuais ocupantes’ aqueles ao tempo da regularizacdao da

situacao.

Por ultimo foi indagado do Tribunal se o INSS poderia locar seus imoveis

operacionais a 6rgédos publicos sem licitacdo e a resposta foi positiva. O argumento foi de
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que o art. 17 da Lei n° 8.666/93 dispde que a alienacdo de bens imoveis deve ser precedida
de licitacdo, dispensada esta no caso de venda ou de doagdo a qualquer 6rgdo ou entidade
da Administracdo Publica, de qualquer esfera de governo e a ndo ser que a lei vedasse
expressamente, ndo seria razoavel entender que medidas destinadas a transferéncia da
propriedade do bem fossem autorizadas sem licitagcdo e a locagdo, que envolve apenas a
transferéncia temporéria da posse ndo fosse permitida. Portanto, apesar de inexistir
expressa disposicdo na Lei de Licitaces a respeito, 0 TCU considerou possivel ao INSS

locar imovel a orgéos e entidades da Administracao Pablica sem licitag&o.

Observa-se do caso mencionado a manifestacdo direta do Tribunal de
Contas por provocacao, na modalidade consulta, no sentido de fixar diretrizes especificas
no cuidado com o patriménio fisico, no que concerne aos bens imoveis do INSS, valendo-
se de critérios de legalidade e economicidade e ainda no exercicio do controle preventivo e

concomitante, inclusive apresentando interpretacdes para lacunas da lei.

Por outro lado, de nada vale fiscalizar e verificar irregularidades ou

incongruéncias se nao for possivel aplicar sancéo.

Assim como a verificagdo de um ato de improbidade administrativa pode
levar a propositura de acdo civil correspondente com aplicacdo de pena por meio do Poder
Judiciario ao administrador pablico reconhecido como improbo — e aqui se referem penas
de alta gravidade, como até mesmo perda do cargo - ha que se aceitar que as Cortes de

Contas também detenham poder sancionatdrio®%.
4.1.2.3 — Poder Sancionatorio.
Para que bem realize o controle das contas publicas, valendo-se da

fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial o Tribunal de

Contas pode penalizar o administrador publico.

220 "N3o é possivel, efetivamente, entender que as decisdes das Cortes de Contas, no exercicio de sua
competéncia constitucional, ndo possuam teor de coercibilidade. Possibilidade de impor sang¢des, assim como
a lei disciplinar. Certo estd que, na hipdtese de abuso no exercicio dessas atribuicdes por agentes da
fiscalizacdo dos tribunais de contas, ou de desvio de poder, 0s sujeitos passivos das sangdes impostas
possuem 0s meios que a ordem juridica contém para o controle de legalidade dos atos de quem quer que
exerca parcela de autoridade ou poder, garantidos, a tanto, ampla defesa e o devido processo legal." (RE
190.985, Rel. Min. Néri da Silveira, julgamento em 14-2-1996, Plenario, DJ de 24-8-2001.)


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?classe=RE&processo=190985&origem=IT&cod_classe=437
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?classe=RE&processo=190985&origem=IT&cod_classe=437
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Uma primeira sancdo seria a multa®!. Trés as espécies: proporcional ao
dano causado ao erario; diante de infracdo administrativa contra as leis de financas

publicas e por infracdo as normas de administracdo financeira e orcamentaria.

A multa por dano ao erdrio esta prevista no art. 71, VIII da Constituicéo.
Considera-se que a norma € de eficacia contida, em face de exigéncia de lei para sua
aplicabilidade e exige a caracterizacdo efetiva do dano ao erario (posto que a multa deve
ser proporcional ao valor do dano). Vale consignar que dano ao erario é aquele de natureza
financeira ou patrimonial, diferentemente do dano a administracdo cuja lesdo é de caréater
genérico.

Para a Unido ha previsdo na Lei n° 8.443 de 16/07/1992 (Lei Orgénica do

TCU) sobre aplicacdo de multa de até 100% do valor do dano.

A multa por infracdo administrativa contra as leis de financas publicas (Lei
10.028/2000, que alterou o Cédigo Penal, a Lei n® 1079/1950 e o Decreto-Lei n® 201/1967,
estabelecendo penalidades de natureza criminal e administrativa para os gestores fiscais
que violassem normas de direito financeiro contidas na Lei Complementar n°® 101/2000 —
LRF) é da ordem de 30% dos vencimentos anuais do agente que der causa a irregularidade.
A infracdo é processada e julgada no ambito do Tribunal de Contas a quem competir a

fiscalizacdo.

As irregularidades estdo previstas no art. 5° da Lei n® 10.028/2000, que
indica constituir infracdo administrativa contra as leis de financas publicas: a) deixar de
divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatério de gestao
fiscal, nos prazos e condicOes estabelecidos em lei; b) propor lei de diretrizes
orcamentarias anual que ndo contenha as metas fiscais na forma da lei; c) deixar de
expedir ato determinando limitacdo de empenho e movimentagéo financeira, nos casos e
condigdes estabelecidos em lei e d) deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos
prazos da lei, a execucdo de medida para a reducdo do montante da despesa total com
pessoal que houver excedido a reparti¢céo por Poder do limite maximo.

221 A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unio indica que a natureza da multa, em quaisquer de suas
espécies é eminentemente punitiva, e, portanto, ndo pode passar da pessoa do agente, conforme Acorddo
TCU n° 92/1999, 22 Camara e Acorddo TCU n°® 293/1998, 22 Camara.
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A terceira modalidade - sobre multas por infracdo as normas de
administracdo financeira e orcamentaria - conforme art. 71, VIII da CF deve estar prevista
em lei e possui objetivo de penalizar o administrador pela pratica de ato que, embora nao
seja danoso ao erério, posto que se revista de natureza de falha formal, demonstre
procedimento violador das normas da administragdo financeira e orcamentéria, e por

consequéncia, patrimonial.

O prejuizo, na verdade, € ao regular andamento da administracao financeira
e patrimonial ou ao exercicio do controle externo. Visa evitar que as falhas continuem a

ocorrer.

Outra natureza de sancdo é a glosa da despesa, mediante impugnacao dos
valores apurados, com fixacdo do débito ao responsavel, a fim de que promova a

devolucéo dos valores glosados, em recomposi¢ao ao prejuizo que causou.

Decorre de auditoria ou julgamento de contas que tenha constatado prética
de ato que resultou em utilizagdo indevida de bens e equipamentos ou ilegalidade de
despesas.

A Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido prevé no art. 19 que quando
julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal condenara o responsavel ao
pagamento da divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros de mora devidos,
podendo, ainda, aplicar-lhe a multa (prevista no art. 57 da mesma lei), sendo o instrumento

da decisdo considerado titulo executivo para fundamentar a respectiva acdo de execucao.

E também que ndo havendo débito, mas comprovada qualquer das
ocorréncias previstas nas alineas a, b e ¢ do inciso Ill, do art. 16, o Tribunal aplicard ao
responsavel a multa prevista no inciso | do art. 58 (revalorada pela Portaria n® 34/2012 do
TCU)*2.

222 Art. 58. O Tribunal poderé aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou
valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por: | -
contas julgadas irregulares de que nao resulte débito, nos termos do paragrafo Unico do art. 19 desta Lei; Il -
ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial; Il - ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte
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Sempre lembrando que nos Estados, no Distrito Federal e nas Cidades de
Sdo Paulo e Rio de Janeiro (onde ha Tribunais de Contas, alguns especificos), providéncias

semelhantes podem ser adotadas, consoante a legislacao local autorizar.

Ainda como sancdo existe a possibilidade de fixa¢do de prazo para adogéo

de providéncias e sustacao de ato impugnado.

Nas ocasifes em que verificada irregularidade, o Tribunal devera fixar um
prazo para que o administrador ou o 6rgdo ou a entidade fiscalizada adotem providéncias
necessarias ao cumprimento da lei. Tanto quando de auditoria ou emissdao de parecer
prévio, de julgamento de contas ou apreciacdo de legalidade que enseje sustacdo ou
modificacdo do ato, mesmo que resulte em decisdo que fixe débito e aplique multa, o
Tribunal devera assinalar prazo para que providéncias sejam adotadas visando restabelecer

a legalidade rompida.

Na hipotese da ndo adocao das providéncias, o Tribunal de Contas devera
comunicar a decisdo de que sustou o ato (caso de admissdo, aposentadoria, reforma,
pensdes) ao Poder Legislativo (art. 71, X — CF), ou ainda comunicar outros 6rgdos como
Procuradorias Estaduais e Municipais ou Ministério Pablico, quando verificar ocorréncia
de crime, ato de improbidade administrativa ou que multa ndo paga detém caréater de titulo
executivo (art. 71 83° da CF).

Alias, a providéncia de comunicar ao Ministério Pablico encontra-se no art.

18, 82° da Lei n° 8.443/92, sendo que ao parquet incumbira investigar e propor acao civil

injustificado dano ao Erério; 1V - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do
Relator ou a decisdo do Tribunal; V - obstrucdo ao livre exercicio das inspe¢des e auditorias determinadas;
VI - sonegacdo de processo, documento ou informacdo, em inspe¢des ou auditorias realizadas pelo Tribunal;
VII - reincidéncia no descumprimento de determinacdo do Tribunal. § 1° Ficara sujeito @ multa prevista no
caput deste artigo aquele que deixar de dar cumprimento a decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado. § 2°
O valor estabelecido no caput deste artigo serd atualizado, periodicamente, por portaria da Presidéncia do
Tribunal, com base na variacdo acumulada, no periodo, pelo indice utilizado para atualizagdo dos créditos
tributérios da Unido. § 3° O Regimento Interno disporé sobre a gradacéo da multa prevista no caput deste
artigo, em funcéo da gravidade da infragio. Portaria TCU n° 34/2012 de 03 de fevereiro de 2012: Art. 1° E
fixado em R$ 41.528,52 (quarenta e um mil quinhentos e vinte e oito reais e cinquenta e dois centavos), para
o0 exercicio de 2012, o valor maximo da multa a que se refere o art. 58, caput, da Lei n° 8.443, de 16 de julho
de 1992.
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e/ou penal correspondente. Tal providéncia, na préatica, € comum, em especial quando do

julgamento de contas irregulares.

Outra modalidade de sancdo aponta para a sustacdo de contrato.
Inicialmente incumbe ao Congresso Nacional sustar o contrato e solicitar de imediato que
0 Poder Executivo adote medidas (art. 71 81° - CF).

Entretanto, se tais entes, em noventa dias ndo efetivarem as medidas de
sustacdo, o Tribunal de Contas decidira a respeito da sustacdo (art. 71, 82° - CF).
Procedimento idéntico incumbe aos demais Tribunais de Contas, conforme art. 75 da CF.

Pode ainda acontecer a suspensdo de direitos politicos, porém, como afirma
Hélio Milesky?”® n3o se trata propriamente de uma sancdo imposta pelo Tribunal de
Contas, mas sim uma consequéncia juridica que decorre do julgamento irregular das

contas.

A Lei Complementar n° 64 de 18 de maio de 1990, aponta para 0s casos de
inelegibilidade, e ha previsao para aqueles que tiverem contas rejeitadas por irregularidade
insanavel, quando esgotados os recursos, ressalvada a apreciagdo do Poder Judiciario. O
Tribunal de Contas deve comunicar a Justica Eleitoral, locus em que sera estabelecida a

impossibilidade temporal do livre exercicio dos direitos politicos.
4.1.2.4 — Rede de Controle da Gestdo Publica.

Os Tribunais de Contas também podem e devem agir com auxilio de outras
entidades na busca do aprimoramento da funcdo do controle. Pontua-se, como exemplo,
que em 25 de margo de 2009 com a celebragdo de um Protocolo de Intengdes iniciou-se a
efetivacdo da chamada ‘Rede de Controle da Gestdo Publica’ por meio da realizacdo de

Oficinas de Trabalho em Brasilia e a implantagdo de Redes nos Estados?*“.

2 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestéo Publica. Sdo Paulo: RT. 2003.p.335
224 http://www.rededecontrole.gov.br/portal/page/portal/rededecontrole/sobre. Acesso em 09 de agosto de
2012.



http://www.rededecontrole.gov.br/portal/page/portal/rededecontrole/sobre
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A Rede de Controle € um centro decisorio interorganizacional que visa
aprimorar a efetividade da funcdo de controle do Estado sobre a gestdo publica. Seu
principal objetivo € o de desenvolver acGes direcionadas a fiscalizacdo da gestdo publica,
ao diagndstico e combate a corrupc¢éo, ao incentivo e fortalecimento do controle social, ao
compartilhamento de informagdes e documentos, ao intercdmbio de experiéncias e a

capacitacdo dos seus quadros.

Para tanto, a estratégia adotada € a de ampliar e aprimorar, de modo expresso
e efetivo a articulacdo de parcerias entre os 6rgaos publicos e as entidades, nas diversas
esferas da Administragdo Publica, mediante a formacdo de rede de ambito estadual e
federal, bem como a interacdo da rede formada pelos signatarios de acordos no ambito

estadual com a Rede de Controle da Gestéo Publica.

Assinaram o Protocolo de Intengdes as autoridades maximas de 17
instituicbes, a saber: Advocacia Geral da Unido (AGU) , Associacdo Brasileira dos
Tribunais de Contas dos Municipios (ABRACOM), Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), Associacdo Nacional do Ministério Publico de
Contas (AMPCON), Banco Central do Brasil (BACEN), Camara dos Deputados (CD),
Conselho da Justica Federal (CFJ), Conselho Nacional de Justica (CNJ), Controladoria-
Geral da Unido (CGU), Ministério da Fazenda (MF), Ministério da Justica (MJ),
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Ministério da Previdéncia
Social (MPS), Ministério Publico Federal (MPF), Senado Federal (SF), Tribunal de Contas
da Unido (TCU), Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Em 16 de abril de 2009, nas dependéncias do Tribunal de Contas da Unido,
junto ao Instituto Serzedello Corréa, foi realizada 1* Oficina de Trabalho da Rede de
Controle da Gestdo Publica, com a presenca de vinte e cinco representantes das instituicdes

signatarias do Protocolo de Intencdes.

No evento, decidiu-se pela constituicdo de trés grupos de trabalho, cada um
voltado a discussdo dos seguintes temas: a) Tipologia de Irregularidades, visando
levantamento das principais tipologias de irregularidades cometidas pelos gestores
publicos; b) Auditoria de Obras Publicas, para o aprimoramento da fiscalizacdo de obras

publicas e c) Tomada de Contas Especiais com escopo de mapeamento do processo de
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Tomada de Contas Especial. Em seguida no dia 31 de abril de 2010 foram constituidos
dois novos grupos de trabalho para a) Cadastro Integrado de Condenagfes por llicitos

Administrativos e b) Terceirizacao.

Observa-se que o sistema de controle, como um todo, se aprimora com a

interacdo entre os 6rgaos e entidades envolvidos na sua realizag&o.

No Estado de Sao Paulo foi firmado em 25 de marco de 2010 (com
publicacdo no DOU de 04 de maio de 2010, p.177) acordo, com prazo de sessenta meses (a
partir da publicagdo), envolvendo o Tribunal de Contas da Unido e as seguintes outras
entidades e/ou érgdos da administracdo publica: Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo,Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, Advocacia Geral da Unido,
Ministério Publico Federal, Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, Procuradoria
Regional da Fazenda Nacional da 3 Regido, Controladoria-Geral da Unido no Estado de
Sdo Paulo, Superintendéncia da Policia Federal no Estado de Sdo Paulo e

Superintendéncia da Receita Federal - 8% Regido Fiscal.

Pretende-se ampliar e aprimorar, de modo expresso e efetivo, a articulagcéo
de parcerias entre os 6rgdos publicos e as entidades participes, nas diversas esferas da
Administracdo Publica com atuacdo no Estado de S&o Paulo, mediante a formacao de rede
de ambito estadual, e, adicionalmente, a interacdo da rede formada pelos signatarios do
acordo com a Rede de Controle da Gestdo Publica, com a finalidade de desenvolver a¢des
direcionadas a fiscalizacdo da gestdo publica, ao diagnostico e combate a corrup¢do, ao
incentivo e fortalecimento do controle social, ao trafego de informacg6es e documentos, ao

intercambio de experiéncias e & capacitacio dos seus quadros®®.

Outras avengas foram realizadas nos distintos Estados da federagdo com o

mesmo escopo.

225 http://www.rededecontrole.gov.br/portal/page/portal/rededecontrole/acordos Acesso em 09 de agosto de
2012.
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222

4.1.2.5 — O Tribunal de Contas de Sao Paulo.

Para o Estado de S&o Paulo?®?®

temos que o Tribunal de Contas do Estado é
estruturado pela divisdo de fungdes entre seus 6rgdos deliberativos (Tribunal Pleno,
Primeira e Segunda Cémara e Julgador Singular), 6rgdos de administracdo superior
(Presidéncia, Vice-Presidéncia e Corregedoria), 6rgdos especiais (Corpo de Auditores),
orgdos de direcdo, supervisdo e controle (Secretaria-Diretoria Geral, Departamento Geral
de Administracdo e Departamento de Tecnologia da Informacdo), orgdos auxiliares
(Gabinete Técnico da Presidéncia), unidades regionais de controle espalhadas por diversos
Municipios, Procuradoria da Fazenda do Estado e Ministério Publico do Tribunal de

Contas, este composto por oito procuradores, chefiados pelo Procurador Geral.

E composto por sete Conselheiros, nomeados pelo Governador do Estado e
escolhidos por este e pela Assembleia Legislativa, entre os cidaddos brasileiros que

preencham os requisitos previstos no art. 31, §1°, da Constituicdo Estadual®*’.

Como ¢6rgdos deliberativos, ha o Tribunal Pleno, composto por todos os
Conselheiros e Auditores e presidido pelo Presidente do TCE, as 1% e 22 Camaras,
compostas, cada uma, por trés Conselheiros, sendo a primeira presidida pelo Vice-

Presidente do TCE e a segunda pelo Conselheiro mais antigo, e os Julgadores Singulares.

H4, ainda, o 6rgdo de Administracdo Superior composto pela Presidéncia,
Vice-Presidéncia e Corregedoria, cabendo as primeiras as fun¢des de direcdo do Tribunal e
a Gltima a apuracdo de desvios funcionais dos Conselheiros, Procurador-Geral, membros

do Ministério Publico e Auditores.

226 A escolha de uma breve referéncia ao TCE-SP se deu, evidentemente, em virtude do autor ser paulista, 0
trabalho estar sendo apresentado na Universidade de Sdo Paulo e ainda em homenagem a forma como foi
recebido no respectivo Tribunal para pesquisas.

22T Art. 31. (...) §1°- Os Conselheiros do Tribunal serdo nomeados dentre brasileiros que satisfacam os
seguintes requisitos: 1 - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade; 2 - idoneidade
moral e reputacdo ilibada; 3 - notdrios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de
administracdo publica; 4 - mais de dez anos de exercicio de fungdo ou de efetiva atividade profissional que
exija conhecimentos mencionados no item anterior.
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Aos auditores cabem, além da instru¢do e acompanhamento dos processos,
as funcbes de substituicdo dos Conselheiros e eventuais atribuicbes que lhes forem

designadas.

Os 6rgdos de direcdo, supervisdo e controle, compostos pela Secretaria-
Diretoria Geral, Departamento Geral de Administracdo e Departamento de Tecnologia da
Informacdo tém como funcdo precipua o auxilio técnico e a execucdo de servicos da
Secretaria do Tribunal e o Tribunal conta, ainda, com unidades regionais de fiscalizagéo,
espalhadas pelos Municipios, a fim de dar agilidade ao atendimento realizado, a partir de

sua descentralizacéo.

O Ministério Publico do Tribunal de Contas, chefiado pelo Procurador-
Geral, € composto por subprocuradores-gerais e procuradores, aprovados por concurso
publico de provas e titulos.

Basicamente, a atividade de controle externo exercida pelo TCE pode ser
dividida nas seguintes acOes: julgamento das contas do Governador; julgamento das contas
da Administracdo Financeira do Municipio; processamento dos contratos, convénios e atos
juridicos analogos; exame prévio de editais; consultas; e apuracdo de dendncias e

representacdes.

O julgamento das contas do Governador sera realizado pelo 6rgéao
legislativo competente para tanto, apds parecer prévio do TCE que servira de embasamento
para a tomada de decisdo acerca da sua regularidade, enquanto que a prestacdo de contas
da Administracdo Financeira do Municipio serd encaminhada a Diretoria de Fiscalizacdo
ou as Unidades Regionais para inspecao e fiscalizacdo, por meio de processo de Tomada
de Contas e 0 processamento de contratos, convénios e atos juridicos andlogos é realizado
por meio de procedimento de fiscalizagdo comum, cabendo as Diretorias de Fiscalizacdo e
Unidades Regionais a instru¢cdo dos processos e as Assessorias Técnico-Juridica e

Secretaria-Diretoria Geral as manifestagcdes quanto ao mérito.

No exame prévio de edital serd analisada a viabilidade das condiges
inseridas no instrumento convocatorio, a fim de assegurar a qualidade das contratacfes

publicas, enquanto que também é atribuicdo do Tribunal de Contas do Estado a resposta a
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consultas formuladas acerca de ddvidas suscitadas na aplicacdo de disposicGes legais
concernentes a matéria de sua competéncia. Detém ainda o TCE-SP competéncia para a
apuracdo de dendncias e representacOes a ele submetidas acerca das matérias previstas

como de sua atribuicao.

As fiscalizagBes exercidas podem ser iniciadas por iniciativa propria, por
solicitacdo da Assembleia Legislativa, por denincias ou por representacfes. Uma vez
iniciado o processo de fiscalizacdo por quaisquer das formas admitidas, este serad
distribuido ao Conselheiro responsavel, conforme o critério de distribuicéo estabelecido no
Regimento Interno do TCE/SP que traz regras de competéncia a depender da espécie de

processo instaurado.

Serd de responsabilidade das Diretorias de Fiscalizacdo e Unidades
Regionais a instrugdo dos processos, conforme a facilidade da unidade para obter as
informacBes necessarias ao prosseguimento da fiscalizacdo, enquanto que uma equipe
técnica responsavel elaborara Relatério com os apontamentos acerca da fiscalizacdo,
encaminhando-o a apreciagdo do Conselheiro Relator que pode ou ndo acolher as
providéncias propostas pela unidade técnica, abrindo prazo para que as partes interessadas

se manifestem.

Os responsaveis pelo objeto da fiscalizacdo serdo citados para apresentar
alegacOes de defesa ou novos documentos, sendo os autos encaminhados a Assessoria
Técnica Juridica e posteriormente a Secretaria-Diretoria Geral que, ap6s manifestacdo
qguanto ao mérito das alegacdes apresentadas, remeterdo 0 processo para nova apreciacdo

do Conselheiro Relator.

Sendo as justificativas apresentadas pelos responsaveis acolhidas, o
processo sera arquivado. Todavia, caso ndo haja acolhimento das justificativas
apresentadas, o Conselheiro poderd determinar a aplicacdo de multa (caso ndo haja

irregularidades com débitos).

As partes podem recorrer da decisdo que aplicar multa aos responsaveis,
caso em que o recurso, sendo admitido, serd distribuido a um novo Relator, que apds

instrucdo da unidade tecnica decidira acerca do processo, podendo determinar o seu
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arquivamento ou ndo prover o recurso, tornando a decisdo que determinar as contas

irregulares.

Se constatadas noticias de eventos mais graves (crimes, atos de
improbidade), copia da documentacdo deverda ser encaminhada ao Ministério Publico

Estadual para providéncias de sua alcada.

Sendo assim, é possivel afirmar que a importancia da atuacdo dos tribunais
de contas é impar no cenério da evolugdo do sistema de fiscalizacdo e controle do

patrimdnio publico.

4.2 — O Ministério Publico

4.2.1 — Historico

Seguindo a linha de raciocinio acima, também seré apresentado o histérico
da Instituicdo do Ministério Publico, desde seu surgimento no cendrio da reparticdo de

poderes.

E certo dizer que ndo existe unanimidade sobre a verdadeira origem do
Ministério Pblico, porém é possivel extrair de profundo ensinamento de Hugo Mazzilli**®
com fulcro em diversos doutrinadores, referéncias as sua raizes remotas e também mais

recentes.

Assim, passa-se, brevemente, a tal estudo.

Acredita-se que as primeiras referéncias guardem nexo com a figura dos
magiai, hd mais de quatro mil anos no Egito. Eram funcionérios diretos do rei e serviam a
castigar os rebeldes, reprimir os violentos, proteger os cidaddos pacificos, acolhendo
pedidos dos homens justos perseguindo 0os mentirosos; ouviam as acusagfes apontando a
solugdo diante dos textos legais e tomavam parte das instrucdes para descobrir a

verdade?®®.

228 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério Pablico. 62Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p.37-44
229 \VELLANI, Mario. Il pubblico ministero nel processo, Bologna, 1965, v.1, t.1, p.15; REZENDE FILHO,
Gabriel de. Curso de direito processual civil, Saraiva, 1957, v.1, n.90, p.91 e LYRA, Roberto, Teoria e
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Também sdo mencionados fundamentos na Antiguidade cléassica, seja nos
éforos de Esparta, nos thesmotetis ou tesmoétetas gregos, ou nas figuras romanas dos
advocati fisci, proetores fiscalis, censores, defensor civitatis, irenacha, curiosi, stationarii,

frumentarii ou procuratores caesaris*>°

Os censores podiam impor multas e as chamadas notas de infamia, enquanto
que 0s procuratores caesaris instituidos pelo imperador romano Augusto cuidavam da
gestdo dos dominios imperiais e da arrecadacao de receitas, podendo ainda confiscar bens

dos cidadaos condenados, mantendo interesse na persecugao criminal.

No periodo da Idade Média ha mencdo aos saions germanicos e aos bailos e
senescais, encarregados de defender os senhores feudais em juizo, ou aos missi dominici e
gastaldi, do direito longobardo, e também aos Gemeiner Anklager da Alemanha (“comum
acusador” em traducdo literal), encarregado de exercer a acusa¢do, quando o particular

23 ou mesmo no direito canénico junto ao vindex religiones®2.

permanecia inerte

Invoca-se, de modo mais corrente, a origem junto aos procurateurs ou
procureus du roi do direito francés sendo que doutrinadores italianos apontam a regido da
Pavia ou do Piemonte como ponto inicial, nas figuras dos advocatus de parte publica ou
dos avogadori di comum dela repubblica veneta ou dos conservatori dele leggi di Firenze,

reconhecido que estes Gltimos poderiam derivar dagueles primeiros.”®

pratica da promotoria publica, Cap.1, 1 apud MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério
Publico. 6°Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p.37.

2%0 Cf. Tourinho Filho, Processo Penal, Saraiva, 1982, v.2, Cap.22; Mario Vellani, Il pubblico ministero, cit.,
v.1,t.1, n.1, p.11; Octacilio Paula Silva, Ministério Publico, Sugestfes Literarias, 1981, p.4; José Henrique
Pierangelli, Processo Penal; evolucdo histérica, Jalovi, 1983, p.180; Michéle-Laure Rassat, Le Ministére
Public entre son passé et son avenir. Paris, Librairie Général de Droit et de Jurisprudence, 1967, apud
MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério Pablico. 6%Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p.37

81 Micheéle-Laure Rassat, Le Ministére Public, cit, p.11; Vellani, Il pubblico minister, cit, v.1, t.1, p.13;
Gabriel de Rezende Filho, Curso de direito processual civil, cit. V.1, n. 90, p.91; Moacyr Amaral Santos,
Primeiras linhas de direito processual civil, Saraiva, 1978, v.1, n.96; Tourinho Filho, Processo penal, cit.
V.2, p.289, apud MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério Publico. 62Ed. Séo Paulo: Saraiva,
2007. p.37

22 TORNAGHI, Hélio, Compéndio de processo penal, Konfino, 1967, v.1, p.375

233 Cf. Mario Velanni, Il pubblico ministero, cit.v.1, t.1, p.13 e 18, citando CHECCHINI, Vincenzo Manzini,
Trattato di diritto processuale penale italiano, Torino, 1924, v.2, p.260, apud MAZZILLI, Hugo Nigro.
Regime Juridico do Ministério Publico. 62Ed. Séo Paulo: Saraiva, 2007. p.38.
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Fato é que a doutrina considera, de forma usual, que a Franca € o berco do
Ministério PUblico, conforme estudos de Faustin Hélie e Esmein®**, invocando-se a
ordenanca de marco de 1302, de Felipe 1V, o Belo, Rei de Franga, como o primeiro texto
legislativo a tratar de modo objetivo sobre os procuradores do rei (“procuratores nostri’)
impondo-lhes que prestassem o mesmo juramento dos juizes, com vedacdo de patrocinio

de quaisquer outros que ndo o proprio rei.

Com evolucdo lenta, somente em 1790 um decreto deu vitaliciedade aos
procuradores, sendo que outro decreto do mesmo ano dividiu as fungdes em um comissario
do rei e um acusador publico, o primeiro, nomeado pelo soberano e inamovivel com
missao de velar pela aplicacdo da lei e pela execucdo dos julgados, além do poder de
recurso das decisdes dos tribunais e o segundo, eleito pelo povo com o Unico encargo de
sustentar as acusacdes perante os tribunais, considerado, entretanto, que houve retrocesso

na época, diante da limitacdo do papel de ambos®®.

Refere-se que a revolucdo francesa estruturou de forma mais adequada o
Ministério Publico, enquanto instituicdo, diante de garantias conferidas a seus integrantes,
porém foram os textos napolebnicos que, de fato, instituiram o Ministério Publico nos

moldes atuais, vindo desta época a expressao parquet para referi-lo.

Alias, tal termo (parquet) significa assoalho e assim como a expressao
magistratures débout (magistratura em pé) e les gens du roi (as pessoas do rei) provém da
mesma tradicdo e isto porque os procuradores do rei, antes de adquirirem a condicdo de
magistrados e terem assento ao lado dos juizes, tiveram inicialmente assento sobre o
assoalho da sala de audiéncias, em vez de té-lo sobre o estrado, lado a lado com a

‘magistratura sentada’.

O Ministério Publico brasileiro guarda suas origens no direito lusitano, além

daquelas acima mencionadas. Remotamente, em 1289, no reinado de D Afonso Il existiu

34 HELIE, Faustin, Traité de I'instruction criminelle ou théorie du Code d’instruction criminelle, Paris, 22
ed. 1866 e ESMEIN, Histoire de la procédure criminelle em France et spécialement de la procédure
inquisitoire depuis le XIII siécle jusqu’a nos jours, Paris, 1882, apud MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime
Juridico do Ministério Publico. 6%Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p.38

25 RASSAT, Michéle-Laure. Le Ministére Public entre son passé et son avenir. Paris, Librairie Général de
Droit et de Jurisprudence, 1967, apud MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério Publico.
6°Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p.39
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o cargo de procurador da Coroa, com carater permanente, a0 mesmo tempo em que na
Europa se constituiam tribunais regulares®*. Quando do reinado de D. Jodo | (1384/1422)
o “Livro das Leis e Posturas” apresenta disposi¢des reguladoras de intervengdao de
procuradores do Rei em causas penais e referéncia a atuacéo dos procuradores de justica na

chamada ‘Casa de Suplica¢io’®'.

Ainda nas Ordenagdes Afonsinas refere-se o “Procurador de Nossos

»238 cujo traco de Ministério Publico foi desenvolvido nas ordenagdes posteriores,

Feitos
sendo as Ordenacdes Manuelinas considerada a principal fonte de citacio doutrinaria®*® em
especial por destinar titulo especificos no Livro I para o “Procurador de Nossos Feitos”
(Titulo XI) e para o “Prometor da Justica da Casa da Sopricagam” (Titulo XII) a quem
cabia “ver todas as inquiri¢des que o escrivao era obrigado a encaminhar-lhe no prazo de
oito dias, podendo requerer que se mandasse prender e proceder contra 0S seguros e presos,

. . 24
contra os quais formava libelos”**.

As Ordenacdes Filipinas de 1603 trouxeram Titulos proprios no Livro I,
para cuidar do “Procurador dos Feitos da Coroa” (XII), do “Procurador dos Feitos da
Fazenda (XIII), do “Promotor da Justica da Casa de Supplicagdo” (XV) e do “Promotor de
Justi¢a da Casa do Porto” (XLIII).

O Titulo XV diz que “Ao Desembargador da casa da Supplicacdo, que

servir de Promotor da Justi¢a, pertence requerer todas as cousas, que tocam 4 Justica”?*.

2% pIERANGELLLI, José Henrique. Processo Penal. Evolucéo histérica. Jalovi, 1983, p.187.

2T CABRAL NETTO, J. O Ministério Publico na Europa Latina. Belo Horizonte, Imprensa Oficial de Minas
Gerais, 1974.

238 “Mandamos que o Procurador de Nossos Feitos seja Leterado, e bem entendido, pera saber espertar, e
aleegar as cousas, e razooes, que a Nossos Direitos perteencem, porque muitas vezes acontece, que por seu
bom avisamento os Nossos Desembargadores som bem enformados, e ainda Nossos Direitos Reaaes
acrescentados. Ao qual Mandamos que com grande diligencia, e muito amiude requeira, aos Veedores da
Fazenda, e Contadores, e Juizes que lhe dem as enformagodes, que ouverem dos Nossos Direitos nos feitos,
que se trautam , ou trautarem perante os Nossos Juizes (...) e veja, e procure bem todos os feitos da Justica, e
das Viuvas, e dos Orfods, e miseravees pessoas, que aa Nossa Corte vierem, sem levando delles dinheiro,
nem outra cousa de solairo, sem vogando, nem procurando outros nenhuus feitos, que a Nos nom perteecam
sem Nosso especial Mandado, como dito he”.

29 ALMEIDA, J, Canuto Mendes de. Processo Penal, agéo e jurisdi¢do, Revista dos Tribunais, 1975, p. 218
20 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério Pablico. 62Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p.41

%1 Em 27 de julho de 1627, Carta do Rei de Portugal encarrega o Promotor da Justica de denunciar os
naturais do Reino de Portugal que cometessem crimes no Brasil
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Portanto, é possivel se afirmar que o Ministério Publico brasileiro,
conguanto na Franga estivessem surgindo procuradores de modo contemporéneo aqueles
do direito lusitano, desenvolveu-se, efetivamente a partir dos procuradores do Rei de

Portugal, ainda que calcado nas ideias iluministas consagradas na Revolugdo Francesa.

Ja a expressdo ‘Ministério Publico’, acredita-se tenha derivado, na pratica
do exercicio dos advogados e procuradores do Rei que falavam de sua propria funcéo,
mistér ou ministério acrescidos do vocabulo ‘publico’ para designar o interesse que

deveriam defender. Originada na Franga, derivou para outro locais.

No Brasil o primeiro texto com a expressao, segundo Abdon de Mello,
ratificada por José Henrique Pierangelli, encontra-se no art. 18 do Regimento das Relac6es
do Império, de 02 de maio de 1847%*%,

4.2.2 — O Ministério Publico e o perfil atual.

4.2.2.1 — Disciplina e conceito.

Atualmente, disciplinam a atividade do Ministério Publico em nivel
nacional, tanto a Constituicio Federal®*®
Pablico (LONMP), Lei n° 8.625/93 (equivocadamente Lei Ordinaria, e nao

Complementar), sendo que para o Ministério Publico da Unido (Federal, do Trabalho,

como a Lei Organica Nacional do Ministério

Militar e do Distrito Federal e Territorios) foi editada a Lei Organica do Ministério Publico
da Unido (LOMPU), Lei Complementar n°® 75/93, e em S&o Paulo a Lei Complementar
Estadual n° 734 de 26 de novembro de 1993 (LOMPSP) disciplinando o Ministério Publico

do Estado de S&o Paulo®*,

22 pJERANGELLLI, José Henrique. Processo Penal. Evolucdo histérica. Jalovi, 1983, p.192

3 CF - Capitulo IV — Das Funcdes Essenciais a Justica - Secdo | — Do Ministério Pablico. Art. 127. O
Ministério Pdblico é instituigdo permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. § 1° -
Sdo principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional.
24 Instituicdo que o autor desta dissertacdo integra desde 1989, cujo cargo atual de Procurador de Justica é o
ultimo degrau da carreira.
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Conceitua-se segundo a Lei Maior como “... instituicdo permanente,
essencial a fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do

regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” (art. 127).

Permanente significa dizer que parte da soberania do Estado ali esta
manifestada. O poder constituinte originario indicou que ndo pode o poder constituinte
derivado suprimir ou deformar a Instituicdo, sob pena de, indiretamente estar burlando o
préprio principio. Considera-se que o Ministério Publico é verdadeira clausula pétrea, ndo

podendo ser abolido do texto constitucional®*®.

Essencial a funcdo jurisdicional mostra que sua atuacdo é imprescindivel
para que o Poder Judiciario possa realizar a Justica dentro do espectro da divisdo de

Poderes do Estado, embora a expressao sofra criticas®*®.

O zelo pela ordem juridica, pelo regime democratico e pelos interesses
sociais e individuais indisponiveis mostra em ultima analise o cuidado com o proprio
interesse plblico. A sociedade interessa que seja preservado o regime escolhido para que
assim seja governada, mantido o equilibrio de poderes segundo a divisdo de funcdes das
atividades do Estado, assim como que alguém possa dar conta da defesa dos interesses

convenientes a coletividade, sejam eles sociais ou individuais indisponiveis®*’.

Para que a letra da lei ndo resultasse em mera formalidade, foi dotado o
Ministério Publico de mecanismos efetivos para sua atuacao.

5 RITT, Eduardo. O Ministério Pablico como instrumento de democracia e garantia constitucional. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora. 2002. p. 181.

246 Hugo Mazzilli diz que ora a expressdo diz mais do que deveria (visto que o Ministério PGblico ndo atua
em todas as causas) ora diz menos (posto que existem fungdes que exacerbam a prestacao jurisdicional, como
a fiscalizacdo de Fundacdes e prisGes, ou a presidéncia do inquérito civil, por exemplo) in MAZZILLI, Hugo
Nigro. Regime Juridico do Ministério Publico. 6°Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p.109-110.

247 Extrai-se do Cddigo do Consumidor que: | - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos
deste Cddigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e
ligadas por circunstancias de fato; Il - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste
Cadigo, os transindividuais de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas
ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relacéo juridica base; 111 - interesses ou direitos individuais
homogéneos, assim entendidos os decorrentes de origem comum. Enquanto que Interesses e direitos
coletivos, por sua vez, sdo os transindividuais de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou
classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagéo juridica-base.
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Assim, detém orcamento préprio, devendo elaborar sua proposta
orcamentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentérias®*® enquanto
que se ndo encaminhar a respectiva proposta orcamentaria dentro do prazo estabelecido
naquela lei, o Poder Executivo considerara, para fins de consolidacdo da proposta
orcamentaria anual, os valores aprovados na lei orcamentaria vigente, ajustados de acordo
com os limites estipulados na forma do § 3° do art. 127 da CF e se a proposta orcamentaria
de que trata este artigo for encaminhada em desacordo com os limites estipulados na forma
do § 3° o Poder Executivo procedera aos ajustes necessarios para fins de consolidacéo da

proposta orcamentaria anual.

Obedecendo as caracteristicas do regime brasileiro em que a centralizacdo
(pelo menos formal) ndo é a regra, segundo o art. 128 da CF, o Ministério Publico abrange:
| - 0 Ministério Publico da Unido, que compreende: a) o Ministério Publico Federal; b) o
Ministério Pablico do Trabalho; ¢) o Ministério Publico Militar; d) o Ministério Pablico do

Distrito Federal e Territérios e Il - os Ministérios Publicos dos Estados.

Chefiam os respectivos Ministérios Publicos, o Procurador Geral (da
Republica para o0 MPF e de Justica para os Estados) e a garantia da independéncia se
encontra no fato de que uma vez escolhido pelo Chefe do Poder Executivo (apés eleicdo
interna nos Estados formando lista triplice e na Unido ap6s aprovacdo do Senado) somente
pode ser destituido apds processo junto ao Poder Legislativo e com oportunidade de ampla
defesa. Respeita-se o equilibrio de poderes sem a possibilidade (formal) de pressdes junto

ao exercicio do cargo.

Afirma-se que as pressdes inexistem, entretanto, na pratica, podem

acontecer, seja porque ainda nédo se atingiu ideal perseguido pelos membros da instituicdo

*®Dispde a Lei de Diretrizes Orcamentérias (Lei n° 12.708 de 17 de agosto de 2012) que: Art. 22. Os 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido encaminhardo a Secretaria de
Orgamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por meio do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento - SIOP, até 15 de agosto de 2012, suas respectivas propostas orgamentarias, para
fins de consolidacdo do Projeto de Lei Orcamentéria de 2013, observadas as disposi¢@es desta Lei. § 1° - As
propostas orcamentarias dos érgdos do Poder Judiciario e do Ministério Publico da Unido, encaminhadas nos
termos do caput, deverdo ser objeto de parecer do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do
Ministério Publico, de que tratam os arts. 103-B e 130-A da Constituicdo, respectivamente, a ser
encaminhado a Comisséo Mista a que se refere 0 81° do art. 166 da Constituigdo, até 28 de setembro de 2012,
com cOpia para a Secretaria de Orgcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. §2° -
N&o se aplica o disposto no 81° ao Supremo Tribunal Federal, ao Conselho Nacional de Justica, ao Ministério
Publico Federal e ao Conselho Nacional do Ministério Publico.
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de escolha direta por eleicdo do mandatério, seja pelo dispositivo que indica que durante a
execucdo orgcamentaria do exercicio ndo podera haver a realizacdo de despesas ou a
assuncdo de obrigacGes que extrapolem os limites estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias, exceto se previamente autorizadas, mediante a abertura de créditos
suplementares ou especiais (art. 127, 86°), o que significa dizer que se o orgamento for
insuficiente, dependera o Ministério Publico da boa vontade dos Poderes Executivo e
Legislativo (considerando-se que nem sempre o limite de 0,6 % ou 2% previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal para os Ministérios Publicos da Unido e dos Estados,

respectivamente, costuma ser atingido)?*°.

As garantias constitucionais para 0s membros sdo a vitaliciedade, ap6s dois
anos de exercicio, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenca judicial transitada em
julgado; a inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, mediante decisdo do
6rgdo colegiado competente do Ministério Publico, por voto de dois tercos de seus

% gegundo a Lei de Diretrizes Orgamentérias (Lei n° 12.708 de 17 de agosto de 2012) em seu art. 39 as
propostas de abertura de créditos suplementares autorizados na Lei Orgamentéaria de 2013, ressalvado o
disposto nos 88 1o e 90, serdo submetidas ao Presidente da Republica, acompanhadas de exposicdo de
motivos que inclua a justificativa e a indicacdo dos efeitos dos cancelamentos de dotacGes, observado o
disposto no § 8o do art. 38. - §1° Os creditos a que se refere o ‘caput’, com indicagdo de recursos
compensatoérios dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Pablico da Unido, nos termos
do inciso 111 do § 10 do art. 43 da Lei no 4.320, de 1964, serdo abertos, no ambito desses Poderes e Orgo,
observadas as normas estabelecidas pela Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo e o disposto no § 20 deste artigo, por atos: | - dos Presidentes da Camara dos Deputados,
do Senado Federal e do Tribunal de Contas da Unido; Il - dos Presidentes do Supremo Tribunal Federal, do
Conselho Nacional de Justica, do Conselho da Justica Federal, do Conselho Superior da Justica do Trabalho,
dos Tribunais Superiores e do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios; e 111 - do Procurador-
Geral da Republica e do Presidente do Conselho Nacional do Ministério Publico. § 2° Quando a aplicacdo do
disposto no § 1o envolver mais de um 6rgdo or¢camentario, no &mbito dos Poderes Legislativo e Judiciario e
do Ministério Publico da Unido, os créditos serdo abertos por ato conjunto dos dirigentes dos érgdos
envolvidos, conforme indicado nos incisos I, Il e Il do referido paragrafo, respectivamente. §3° Na abertura
dos créditos na forma do § 10, fica vedado o cancelamento de despesas: | - financeiras para suplementacéo de
despesas primarias; Il - obrigatorias, de que trata o Anexo V, exceto para suplementacdo de despesas dessa
espécie; e Il - discricionarias, conforme definidas na alinea “b” do inciso II do § 40 do art. 70, para
suplementacdo de despesas obrigatorias, de que trata 0 Anexo V. § 4° As aberturas de créditos previstas no §
1o, no ambito do Poder Judiciario, deverdo ser comunicadas ao Conselho Nacional de Justica e, no &mbito do
Ministério Publico da Unido, ao Conselho Nacional do Ministério Publico. 85° As propostas de créditos
suplementares ao orcamento dos 6rgdos do Poder Judiciario e do Ministério Publico da Unido, cujas
aberturas dependam de ato do Poder Executivo, serdo enviadas concomitantemente ao Conselho Nacional de
Justica e ao Conselho Nacional do Ministério Publico, respectivamente, para emissdo de parecer.§6° O
parecer a que se refere o § 50 deverd ser encaminhado & Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo como forma de subsidio & andlise das solicitagdes de créditos
suplementares. §7° O disposto nos 8§ 40 e 50 ndo se aplica ao Supremo Tribunal Federal, ao Conselho
Nacional de Justica, ao Ministério Publico Federal e ao Conselho Nacional do Ministério Publico. §8° Os
créditos de que trata o 8 1o serdo incluidos no SIAFI, exclusivamente, por intermédio de transmisséo de
dados do SIOP. §9° O Presidente da Republica poderé delegar, no &mbito do Poder Executivo, aos Ministros
de Estado, a abertura dos créditos suplementares a que se refere o caput.
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membros, assegurada ampla defesa; e a irredutibilidade de vencimentos, observado, quanto
a remuneracao, o que dispdem os arts. 37, XI, 150, 1, 153, 111, 153, § 2°, | da CF.

Enquanto que existem vedacdes, a saber: receber, a qualquer titulo e sob
qualquer pretexto, honorérios, percentagens ou custas processuais; exercer a advocacia;
participar de sociedade comercial, na forma da lei; exercer, ainda que em disponibilidade,
qualquer outra funcdo publica, salvo uma de magistério; exercer atividade politico-
partidaria; receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribuicbes de pessoas
fisicas, entidades publicas ou privadas, ressalvadas as excegdes previstas em lei e exercer a
advocacia no juizo ou tribunal do qual se afastou, antes de decorridos trés anos do

afastamento do cargo por aposentadoria ou exoneragao.

4.2.2.2 — Funcg0es Institucionais.

As funcdes do Ministério Pablico s6 podem ser exercidas por integrantes da
carreira, que deverdo residir na comarca da respectiva lotacdo, salvo autorizacdo do chefe
da instituicdo e o ingresso na carreira far-se-4 mediante concurso publico de provas e
titulos, assegurada a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em sua realizacéo,
exigindo-se do bacharel em direito, no minimo, trés anos de atividade juridica e

observando-se, nas nomeacdes, a ordem de classificacéo.

Sao funcdes institucionais do Ministério Publico: promover, privativamente,
a acdo penal publica, na forma da lei; zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e
dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados na Constituicdo, agindo
mediante as medidas necessarias a sua garantia; promover o inquérito civil e a acéo civil
publica, para a protecdo do patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos; promover a acdo de inconstitucionalidade ou representagéo

para fins de intervencdo da Uni&o e dos Estados, nos casos previstos na Constituigéo.

Também: defender judicialmente os direitos e interesses das populacbes
indigenas; expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia,
requisitando informacdes e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar
respectiva; exercer o controle externo da atividade policial, na forma de lei complementar;

requisitar diligéncias investigatérias e a instauracdo de inquérito policial, indicados os
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fundamentos juridicos de suas manifestacfes processuais; exercer outras fungdes que lhe
forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a

representacdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.

Por vezes ha polémica quanto a extensdo da atribuicdo. Em decisdo, diante
de divergéncia proposta, no Recurso Especial 1.119.116-SP (2009), o Superior Tribunal de
Justica decidiu que o Ministério Publico tem legitimidade para promover a execucao de
titulo consubstanciado em decisdo do Tribunal de Contas. Modificara acordao proferido
que atribuia até entdo ilegitimidade ao parquet, fixando-a com exclusividade na Fazenda
Municipal.

Interessante a questdo na medida em que se a Fazenda se negasse a executar
o titulo, o Ministério Publico poderia mover acdo de improbidade em face do Procurador
municipal diante da omissdo na recomposi¢do do patrimdnio publico, enquanto ausente
aquela legitimidade concorrente. Entretanto, com a alteracdo do que fora decidido, nao
mais caberia aquela modalidade de acdo para resgate da probidade, posto que 0 membro do

parquet deveria, entdo, se substituir ao da Fazenda no caso de omissao deste.

Observa-se que ha um ponto conflituoso no espectro de fiscalizacéo entre as
diferentes instituicbes e a busca da recomposicdo ora do erario ora da probidade.
Entretanto, é certo que a ampliacdo do rol em favor da protecdo do patriménio publico é

positiva para a sociedade e afasta a criagéo de relacOes tensas entre distintas Instituicoes.

Assim, importa fixar que a fiscalizacdo da administracdo publica e do
patrimdnio puablico é imperiosa ao Ministério Publico. Nota-se que detém funcbes
especificas de controle e fiscalizacdo e de protecdo aos direitos fundamentais bem como

instrumentos legais que lhe permitem exercer, de fato, seu misteér.

4.2.2.3 — A fiscalizagdo da administracdo publica exercida pelo Ministério Pablico.

No exercicio de suas atribuigdes, por vezes, assim como o Tribunal de
Contas, o Ministério Publico, pode diretamente efetivar acbes e em outras necessita da
busca do Poder Judiciario. Assim, temos como exemplo as recomendagdes em autos de

inquéritos civis via Promotor de Justica, até a verificacdo de crimes contra a administragdo
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publica ou ainda processos por atos de improbidade administrativa cuja atuacdo do
Ministério Pablico sera diante do Poder Judiciario.

Sobre o tema da fiscalizacdo pelo Ministério Publico quanto aos atos
praticados pelos administradores publicos e na protecdo do patriménio pablico, podemos
afirmar que é da esséncia da Instituicdo exercer tal funcdo, como se observa das atribui¢des
mencionadas. Entretanto, além dos instrumentos legais oriundos do Poder Legislativo

outros de natureza interna sdo percebidos.

Cite-se a existéncia de duas SUmulas e as respectivas justificativas, do
Conselho Superior do Ministério Publico de Sdo Paulo (6rgdo com incumbéncia de rever
arquivamentos de inquéritos civis, podendo determinar, em afastando a proposta de

arquivamento, que seja proposta ago civil)>°.

SUMULA n° 33 — “O Conselho Superior do Ministério Piiblico homologara
0 arquivamento de inquéritos civis ou assemelhados que tenham por objeto
irregularidades simplesmente formais praticadas no &ambito da
administracdo publica, como tais se considerando aquelas relativas a ndo
existéncia de livros e controles ou sua incorrecdo, contabilidade ou
tesouraria deficiente e inadequado, controle da divida ativa e de bens, caso
nao existam indicios de que tais faltas, por acdo ou omissdo, foram meios

para a pratica de ato que encontre adequagdo na Lei 8.429/92.”".

Fundamento - O Ministério Publico vem recebendo indmeras
representacdes e pecas de informacdo dando conta de irregularidades na
Administracdo Publica, onde vige, dentre outros, o principio da legalidade.
E certo que as formalidades sdo estabelecidas pela lei para salvaguarda de
interesse maior, qual seja, o da probidade administrativa. Muitas vezes,
todavia, é constatado que a forma ndo foi cumprida por desatencao,
desconhecimento ou despreparo do agente publico, constituindo-se em
irregularidade meramente formal, que ndo se traduz em hipdtese em que é

necessaria a intervencdo do Ministério Publico.

250 \www.mp.sp.gov.br/conselho - Acesso em 12/08/12
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Na linha do direcionamento dos trabalhos do Ministério Publico na &rea
dos interesses difusos, urge sejam reservados esforcos para a investigacao
de fatos que possam dar suporte ao ajuizamento de acdo civil publica,
possibilitando-se o arquivamento de procedimento em que os fatos
noticiados sejam aqueles constantes da sumula. Ressalve-se que a vocagao
dos membros da Instituicio sera suficiente para analisar se as
irregularidades noticiadas constituem meio para a pratica de outras
condutas que infrinjam o dever de probidade administrativa e que, bem por
isto, demandardo acurada investigacdo. A proposta tem esta finalidade,

buscando-se maior eficacia na atividade ministerial.

SUMULA n° 34 — “O Conselho Superior homologara arquivamento de
inquéritos civis ou assemelhados que tenham por objeto, apenas, dano ao
erario quando, cumulativamente (1) ndo constituir ato de improbidade
administrativa e (2) o prejuizo ndo alcancar expressdo econdmica
relevante, assim entendido aquele que n&o seja superior a cinco salérios-
minimos. Neste caso, cabera ao Ministério Publico apenas verificar se o
colegitimado tomou as providéncias necessarias para 0 ressarcimento,

i)

evitando-se omissoes dolosas.’

Fundamento — E conhecida a sobrecarga do Ministério Pablico na area dos
interesses difusos, conceito no qual se insere o de patrimdnio publico. O
ideal seria que nossa estrutura permitisse a apuracdo de todo e qualquer
ato do qual resultasse dano ao erario. Contudo, ndo mais é dado
desconhecer que no momento atual a realidade demonstra que isto ndo é
possivel. Urgente a racionalizagdo do servico, sendo imperioso que sejam

tracados os caminhos prioritarios na area.

A proposta tem esta finalidade, visando maior eficacia na atividade
ministerial. Para tanto, buscou-se consignar que nos casos de dano ao
erério de pequena expressdo econdmica a atuacdo do Ministério Publico
deve voltar-se a zelar para que a pessoa juridica lesada tome as

providéncias necessarias para 0 ressarcimento. Assim, a protecdo do
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interesse difuso em questéo, além de ndo sofrer prejuizo com a sumula ora
apresentada, melhor sera defendido, j& que a atuagdo ministerial sera

voltada contra quem tem o dever de acionar o responsavel.

Observa-se a presenca do termo eficacia, como comando ao préprio 6érgéo,
podendo ser referéncia quanto a fiscalizacdo interna e ao mesmo tempo diretriz para
atuacdo no que tange a abordagem da violacdo de temas que impliqguem em principios que

ndo o da legalidade para efeito de propositura de agéo civil.

Fato € que as Sumulas servem de referéncia a atuagdo dos Promotores de
Justica e, a0 mesmo tempo em que apresentam teses indicativas da forma de atuar da
Instituicdo, admitem, de forma implicita a possibilidade do exercicio do controle do

patrimonio publico.

Apontam a necessidade da eficiéncia e eficacia interna (portanto,
apresentando formas de controle interno sobre o atuar do membro) e reconhecem
parametros para a necessidade de controle dos demais 6rgdos da administracdo publica

(ainda que com caréater ndo vinculativo).

Indicam, na verdade, que se a irregularidade no ato exarado pelo
administrador publico é formal, incumbe aos érgdos proprios de controle interno e externo
(seja auditorias, sejam decisdes do Tribunal de Contas) readequa-lo. E possivel se inferir,
entdo, que o processo preventivo pode surtir efeitos mais positivos do que o repressivo,
restando para aqueles mais graves, com efetivo dano ao patriménio publico a acdo do
Ministério Pablico (o que se evidencia, pela gravidade das penas que podem vir a ser
aplicadas diante de acfes civis publicas, em especial por cometimento de atos de
improbidade administrativa).

Outra evidéncia de tal afirmacdo é encontrada em publicacdo do Diério
Oficial do Estado de Sao Paulo (03 de agosto de 2012), no Aviso n° 192/12-CSMP:

O CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO, no uso de suas
atribuicdes legais, e tendo em vista a existéncia de inUmeros outros casos

semelhantes, em curso nas Promotorias de Justica do Patriménio Publico e
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Social do Estado de S&o Paulo, sem carater vinculativo, mas visando
conferir subsidios para analise da matéria, pelos membros do Ministério
Publico oficiante, AVISA que, na sessdo plenaria realizada em 31.07.2012,
0 Conselho Superior, por unanimidade, acolheu os votos proferidos pelos
Conselheiros Relatores Dora Bussab (PT 46147/12) e Walter Paulo Sabella
(PT 39593/10), respectivamente, relativamente a necessidade, em regra, de
prévia licitacdo, para contratacédo de empresa, pela Administracdo Publica
Direta ou Indireta, para a prestacdo do servi¢co de concessdo de vales ou
cartdes de refeicdo ou alimentagdo a seus funcionarios, votos estes que
poderdo ser acessados, na integra, na pagina do Ministério
Publico/Conselho Superior/SIS MP Conselho, digitando-se os nimeros do
PT 46147/12 e do PT 39593/10.

E possivel identificar comando imediato ao membro do Ministério Pdblico,
ainda que em caréater ndo vinculativo, e mediato ao proprio administrador publico a quem

incumbe a contratacdo de empresa para prestacao de servicos referentes a vales de refeicao.

Recorde-se que o Ministério Publico também para efeito de seu
funcionamento deve atuar da mesma forma que os demais entes da Administracdo Publica,
portanto, deve realizar licitacbes para compra de material e concurso para o preenchimento
de seus cargos. Da mesma forma, efetuar o prdprio controle interno além de ser
externamente controlado (tendo as contas submetidas ao Tribunal de Contas, dentre outros

mecanismos de controle).

Encontra-se, dentre outras informacdes, no sitio eletrdnico do Ministério

PUblico do Estado de S3o Paulo®?

a divulgacdo das sanc¢des de natureza administrativa que
impdem a pessoas fisicas e juridicas a proibicdo de licitar e contratar com qualquer 6rgdo

ou entidade da Administragdo Publica do Estado de Séo Paulo.

Tais sancOes foram aplicadas, respectivamente, por autoridade legalmente

investida da competéncia para prolacdo da decisdo punitiva, sempre precedidas do devido

21 http://www.sancoes.sp.gov.br/ - Acesso em 18.08.12
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processo legal, nos termos da legislacdo de regéncia, e estdo sendo divulgadas quando ja

esgotada a possibilidade de interposicao de recurso.

O licitante ou o contratado estéd relacionado pelo nome e/ou razdo social,
seguida do numero da inscri¢cdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) ou no
Cadastro Nacional de Pessoas Fisicas (CPF), a origem e o nimero do processo em que foi

exarada a decisdo punitiva, o prazo de vigéncia da sancdo aplicada e o fundamento legal.

Nota-se que varios comandos sao atendidos de forma simulténea, tais como
a transparéncia e a oportunidade de se saber de antem&o (controle prévio) com quem €

possivel contratar sem dbices.

Entretanto, além das atribuicbes mencionadas do Ministério Puablico
(sempre lembrando que ainda que ndo detenha exclusividade do polo ativo, na pratica as
acOes de improbidade administrativa sdo movidas, em sua maioria por membros do

parquet), a atuacdo no aspecto criminal é da esséncia da Instituicdo.

Incumbe ao membro do parquet a exclusividade da propositura da acgao
penal publica®? e o Cédigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848 de 07 de dezembro de 1940,
reformado pela Lei n® 7.209 de 11 de julho de 1984 e outras alteracbes pontuais) prevé
diversos crimes que implicam, de certa forma, em reconhecer que protegem o patrimonio
publico, servindo, portanto, ao Ministério Publico como instrumento de sua fiscalizacdo, ja

no aspecto repressivo.

4.2.2.4 — Condutas violadoras do Patriménio Publico e o Codigo Penal.

Para plena ilustracdo do tema desenvolvido, importa mencionar alguns tipos
penais, identificando-se desde logo sua intima ligacdo com o tema da fiscalizacdo
patrimonial no aspecto repressivo, até porque a descrigdo do tipo fala por si, sendo

suficiente para identificar a conduta e a respectiva punicgao possivel.

»2 |embrando que as acBes penais podem ser publicas ou privadas. Aquelas primeiras sdo ditas
incondicionadas, quando independentes de qualquer condicdo de manifestacdo da parte ofendida e
condicionadas quando se exige representacdo da vitima ou similar para que o Ministério Publico venha a
propd-la. Ja as privadas apontam para movimento inicial da propria parte ofendida no que tange ao ingresso
no juizo penal.
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Nota-se em primeiro, pelo art. 7° do Codigo Penal que trata da
extraterritorialidade, que se submete a lei brasileira mesmo que cometido no exterior o
crime contra o patrimoénio ou a fé publica da Unido, do Distrito Federal, de Estado, de
Territorio, de Municipio, de empresa publica, sociedade de economia mista, autarquia ou
fundacéo instituida pelo Poder Publico.

Observa-se, ja nos delitos locais, que existe figura para o crime de dano,
consubstanciada em destruir, inutilizar ou deteriorar coisa alheia (art. 163), que se torna
mais grave quando cometido contra o patriménio da Unido, Estado, Municipio, empresa
concessionaria de servigos publicos ou sociedade de economia mista (inciso 1l1), sendo que
também se tutela o patriménio de valor artistico, arqueoldgico ou histérico (art. 165),
mediante a conduta de destruir, inutilizar ou deteriorar coisa tombada pela autoridade
competente.

Também héa preocupacdo com o patrimdnio publico ferroviario, maritimo ou

mesmo na qualidade de direitos de locomocéo e também de meios de comunicag&o:

Assim, ha tipicidade no mero perigo de desastre ferroviario (art. 260 do CP)
qguando se apresenta como conduta punivel impedir ou perturbar servico de estrada de
ferro, seja destruindo, danificando ou desarranjando, total ou parcialmente, linha férrea,
material rodante ou de tracdo, obra-de-arte ou instalacdo; colocando obstaculo na linha;
transmitindo falso aviso acerca do movimento dos veiculos ou interrompendo ou
embaracando o funcionamento de telégrafo, telefone ou radiotelegrafia; ou ainda
praticando outro ato de que possa resultar desastre. Penalmente, entende-se por estrada de
ferro qualquer via de comunicacdo em que circulem veiculos de tracdo mecénica, em

trilhos ou por meio de cabo aéreo.

Também o atentado contra a seguranca de transporte maritimo, fluvial ou
aéreo (art. 261): Expor a perigo embarcacdo ou aeronave, propria ou alheia, ou praticar
qualquer ato tendente a impedir ou dificultar navegacdo maritima, fluvial ou aérea e o
atentado contra a seguranca de outro meio de transporte, expondo-o a perigo (art. 262),

impedindo ou dificultando o seu funcionamento.
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H& também previsdo de atentado contra a seguranca de servico de utilidade
publica ou o funcionamento de servico de &gua, luz, forga ou calor, ou qualquer outro de
utilidade publica (art. 265), agravando-se a pena se o dano ocorrer em virtude de subtracdo
de material essencial ao funcionamento dos servicos e de interrup¢do ou perturbacdo de
servico telegréfico ou telefonico (art. 266), com pena em dobro, se o crime é cometido por
ocasido de calamidade publica.

Ha comandos para proteger direitos como a salde publica ou a moeda

nacional e outros documentos publicos, como indicam os artigos 278, 289, 293, 297.

Porém o principal Titulo do Codigo Penal no trato do tema da protecdo do
patrimdnio publico é o de n° XI que menciona 0s crimes contra a administracdo publica e

se faz relevante mencionar, ainda que de forma perfunctoria:

Os primeiros apontam aqueles praticados por funcionario publico contra a
administracdo em geral (arts. 312 a 327) e os seguintes aqueles praticados por particulares

contra a administracdo em geral (arts. 328 a 337).

Assim, temos:

Peculato (art. 312) em que se faz tipico apropriar-se o funcionério publico
de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mdvel, publico ou particular, de que tem a posse
em razdo do cargo, ou desvia-lo, em proveito proprio ou alheio ou mesmo se embora ndo
tendo a posse do dinheiro, valor ou bem, o subtrai, ou concorre para que seja subtraido, em
proveito proprio ou alheio, valendo-se de facilidade que Ihe proporciona a qualidade de
funcionario; constando que a reparacdo do dano, se precedente a sentenca irrecorrivel,

extingue a punibilidade e se posterior, reduz de metade a pena imposta.

Também é crime inserir ou facilitar, o funcionario autorizado, a inserc¢éo de
dados falsos, alterar ou excluir indevidamente dados corretos nos sistemas informatizados
ou bancos de dados da Administracdo Publica com o fim de obter vantagem indevida para
si ou para outrem ou para causar (incluido pela Lei n® 9.983/2000, figurando o art. 313-A
no CP) e modificar ou alterar, o funcionério, sistema de informagdes ou programa de

informatica sem autorizacdo ou solicitagdo de autoridade competente, sendo que as penas
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sdo aumentadas de um terco até a metade se da modificagdo ou alteracdo resulta dano para
a Administracdo Publica ou para o administrado.

Outras condutas puniveis séo: extraviar livro oficial ou qualquer documento,
de que tem a guarda em razdo do cargo; sonega-lo ou inutiliza-lo, total ou parcialmente
(art. 314), dar as verbas ou rendas publicas aplicacdo diversa da estabelecida em lei (art.
215), exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcéo ou
antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida (conhecido por ‘concusséo, art.
316) e exigir imposto, taxa ou emolumento que sabe indevido, ou, quando devido, emprega
na cobranca meio vexatdrio ou gravoso, que a lei ndo autoriza ou mesmo se o funcionario
desvia, em proveito proprio ou de outrem, o que recebeu indevidamente para recolher aos

cofres publicos.

Pune-se 0 ato de solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem (corrupcdo passiva, art. 317),
enquanto que a pena é mais grave, se, em consequéncia da vantagem ou promessa, O
funcionario retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo

dever funcional, mesmo que cedendo a pedido ou influéncia de outrem.

Da mesma forma, retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de
oficio, ou praticad-lo contra disposicdo expressa de lei, para satisfazer interesse ou
sentimento pessoal (prevaricagdo, art. 319) é considerado crime, o que também acontece
com funcionario publico que deixar, por indulgéncia, de responsabilizar subordinado que
cometeu infracdo no exercicio do cargo ou, quando lhe falte competéncia, nao levar o fato

ao conhecimento da autoridade competente.

Pune-se (advocacia administrativa: art. 321) o ato de patrocinar, direta ou
indiretamente, interesse privado perante a administracdo publica, valendo-se da qualidade
de funcionario, sendo que a pena é maior se o interesse € ilegitimo e também a pratica de

violéncia, no exercicio de funcdo ou a pretexto de exercé-la.

E crime (art. 323) abandonar cargo pblico, fora dos casos permitidos em lei

sendo a pena maior se do fato resulta prejuizo publico ou se o fato ocorre em lugar
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compreendido na faixa de fronteira, assim como entrar no exercicio de funcdo publica
antes de satisfeitas as exigéncias legais, ou continuar a exercé-la, sem autorizagéo, depois
de saber oficialmente que foi exonerado, removido, substituido ou suspenso o exercicio

funcional ilegalmente antecipado ou prolongado (art. 324).

H& previsdo de se punir (art. 325) o funcionario publico que revelar fato de
que tem ciéncia em razdo do cargo e que deva permanecer em segredo, ou facilitar-lhe a
revelacdo ou ainda quem permite ou facilita, mediante atribuicdo, fornecimento e
empréstimo de senha ou qualquer outra forma, 0 acesso de pessoas ndo autorizadas a
sistemas de informacBes ou banco de dados da Administracdo Publica; se utiliza,
indevidamente, do acesso restrito, sendo mais gravemente punida a conduta se da acédo ou

omissdo resultar dano a Administracdo Publica ou a outrem.

O rol continua com o reconhecimento de que se deve dar protecdo contra a
conduta de devassar o sigilo de proposta de concorréncia publica, ou proporcionar a

terceiro o ensejo de devassa-lo (art. 326).

Para o Codigo Penal, reputa-se como funcionério pablico (art. 327) quem,
embora transitoriamente ou sem remuneragdo, exerce cargo, emprego ou funcdo publica e
equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou funcdo em entidade
paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servigo contratada ou conveniada
para a execucdo de atividade tipica da Administracdo Publica. A pena de cada delito serd
sempre aumentada da terca parte quando os autores dos crimes previstos no correspondente
Capitulo forem ocupantes de cargos em comissdo ou de funcdo de direcdo ou
assessoramento de 6rgdo da administracdo direta, sociedade de economia mista, empresa
publica ou fundacdo instituida pelo poder publico (tema incluido pela Lei n® 6.799 de
1980).

Outras condutas criminalizadas sdo: usurpar o exercicio de fungdo publica
(art. 328), agravada se o agente aufere vantagem; opor-se a execuc¢éo de ato legal, mediante
violéncia ou ameaca a funcionario competente para executd-lo ou a quem lhe esteja
prestando auxilio (art. 329), sendo que mais grave se 0 ato, em razao da resisténcia, nao se
executa; desobedecer a ordem legal de funcionéario publico (art. 330); desacatar funcionario

publico no exercicio da funcdo ou em razdo dela (art. 331); solicitar, exigir, cobrar ou
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obter, para si ou para outrem, vantagem ou promessa de vantagem, a pretexto de influir em
ato praticado por funcionério publico no exercicio da fungdo (art. 332), com aumento de

pena se 0 agente alega ou insinua que a vantagem é também destinada ao funcionario.

Considera-se, também, para efeito da protecdo da administracdo publica o
ato de oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para determiné-lo a
praticar, omitir ou retardar ato de oficio (conhecida como corrupcdo ativa, art. 333), sendo
a pena aumentada se, em razdo da vantagem ou promessa, 0 funcionario retarda ou omite

ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional.

Ha previsbes de protecdo do patrimbnio frente a questdo tributaria,
indicando-se a conduta de importar ou exportar mercadoria proibida ou iludir, no todo ou
em parte, o pagamento de direito ou imposto devido pela entrada, pela saida ou pelo
consumo de mercadoria (contrabando ou descaminho, art. 334), punindo-se, também quem
pratica navegacdo de cabotagem, fora dos casos permitidos em lei; pratica fato assimilado,
em lei especial, a contrabando ou descaminho; vende, expde a venda, mantém em deposito
ou, de qualquer forma, utiliza em proveito préprio ou alheio, no exercicio de atividade
comercial ou industrial, mercadoria de procedéncia estrangeira que introduziu
clandestinamente no Pais ou importou fraudulentamente ou que sabe ser produto de
introducdo clandestina no territorio nacional ou de importacdo fraudulenta por parte de
outrem; adquire, recebe ou oculta, em proveito proprio ou alheio, no exercicio de atividade
comercial ou industrial, mercadoria de procedéncia estrangeira, desacompanhada de
documentacdo legal, ou acompanhada de documentos que sabe serem falsos. Equipara-se
as atividades comerciais, para os efeitos do que foi descrito, qualquer forma de comércio
irregular ou clandestino de mercadorias estrangeiras, inclusive o exercido em residéncias,
enquanto que a pena aplica-se em dobro, se a conduta do contrabando acontecer em
transporte aéreo.

Da mesma forma, é crime suprimir ou reduzir contribui¢cdo social
previdenciaria e qualquer acessorio, mediante as seguintes condutas: I - omitir de folha de
pagamento da empresa ou de documento de informacbes previsto pela legislacdo
previdenciaria segurados empregado, empresario, trabalhador avulso ou trabalhador
autdbnomo ou a este equiparado que Ihe prestem servicos; Il - deixar de lancar mensalmente

nos titulos proprios da contabilidade da empresa as quantias descontadas dos segurados ou
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as devidas pelo empregador ou pelo tomador de servigos; IlIl - omitir, total ou
parcialmente, receitas ou lucros auferidos, remunera¢Ges pagas ou creditadas e demais
fatos geradores de contribuigdes sociais previdenciarias (art. 337-A). Entretanto, é extinta
a punibilidade se o agente, espontaneamente, declara e confessa as contribuicdes,
importancias ou valores e presta as informagfes devidas a previdéncia social, na forma
definida em lei ou regulamento, antes do inicio da agdo fiscal, enquanto que é facultado ao
juiz deixar de aplicar a pena ou aplicar somente a de multa se o agente for primario e de
bons antecedentes, desde que o valor das contribuicBes devidas, inclusive acessorios, seja
igual ou inferior aquele estabelecido pela previdéncia social, administrativamente, como
sendo 0 minimo para 0 ajuizamento de suas execuc¢des fiscais. Por outro lado, se o
empregador ndo é pessoa juridica e sua folha de pagamento mensal ndo ultrapassa R$
1.510,00 (um mil, quinhentos e dez reais), 0 juiz podera reduzir a pena de um terco até a
metade ou aplicar apenas a de multa, enquanto que tal valor sera reajustado nas mesmas

datas e nos mesmos indices do reajuste dos beneficios da previdéncia social.

Segue o rol vedando ao individuo impedir, perturbar ou fraudar
concorréncia publica ou venda em hasta publica, promovida pela administracdo federal,
estadual ou municipal, ou por entidade paraestatal; afastar ou procurar afastar concorrente
ou licitante, por meio de violéncia, grave ameaca, fraude ou oferecimento de vantagem
(art. 335), punindo-se da mesma forma quem se abstém de concorrer ou licitar, em razao

da vantagem oferecida.

E vedado, outrossim, rasgar ou, de qualquer forma, inutilizar ou conspurcar
edital afixado por ordem de funcionario publico; violar ou inutilizar selo ou sinal
empregado, por determinacdo legal ou por ordem de funcionéario publico, para identificar
ou cerrar qualquer objeto (art. 336); subtrair, ou inutilizar, total ou parcialmente, livro
oficial, processo ou documento confiado a custddia de funcionério, em raz&o de oficio, ou

de particular em servico publico (art. 337)

Em legislagdo propria (Lei n° 8.137/90) encontram-se outras previsdes para
protecdo do patriménio publico no que tange aos delitos tributarios e cita-se que constitui
crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicdo social e
qualquer acessorio, omitindo informacdo, ou prestando declaracdo falsa as autoridades

fazendarias; fraudando a fiscalizacdo tributaria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo
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operacdo de qualquer natureza, em documento ou livro exigido pela lei fiscal; falsificando
ou alterando nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer outro documento
relativo a operacéo tributavel; elaborando, distribuindo, fornecendo, emitindo ou utilizando

documento que saiba ou deva saber falso ou inexato.

Também se o contribuinte negar ou deixar de fornecer, quando obrigatorio,
nota fiscal ou documento equivalente, relativa a venda de mercadoria ou prestacdo de
servico, efetivamente realizada, ou fornecé-la em desacordo com a legislacdo; fazer
declaracdo falsa ou omitir declaracdo sobre rendas, bens ou fatos, ou empregar outra
fraude, para eximir-se, total ou parcialmente, de pagamento de tributo; deixar de recolher,
no prazo legal, valor de tributo ou de contribuicdo social, descontado ou cobrado, na
qualidade de sujeito passivo de obrigacdo e que deveria recolher aos cofres publicos;
exigir, pagar ou receber, para si ou para o contribuinte beneficiario, qualquer percentagem
sobre a parcela dedutivel ou deduzida de imposto ou de contribui¢do como incentivo fiscal;
deixar de aplicar, ou aplicar em desacordo com o estatuido, incentivo fiscal ou parcelas de
imposto liberadas por 6rgdo ou entidade de desenvolvimento e utilizar ou divulgar
programa de processamento de dados que permita ao sujeito passivo da obrigacdo
tributéria possuir informacdo contébil diversa daquela que é, por lei, fornecida a Fazenda
Publica.

Finalmente, pode ainda o Ministério Publico considerar que ha agrupamento
de pessoas para violar o patriménio publico, se observado que se associaram mais de trés
pessoas, em quadrilha ou bando, para o fim de cometer crimes (art. 288 do CP), cuja pena

sera maior se a quadrilha ou bando for armado.

O tema ndo se esgota em tais artigos, sendo que a legislacdo é extensa e
diferida, entretanto, estes apresentados sdo aqueles pertinentes para o cerne do combate aos
danos causados ao patriménio publico (consideradas todas as modalidades apresentadas na

classificacdo proposta, conforme o capitulo que se segue).
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4.3 — Concluséo do Capitulo.

Portanto, é certo afirmar que no cenario brasileiro atual, ndo s6 é admitida a
necessidade de prestacdo de contas por parte do administrador puablico, como também o

controle e a fiscalizagdo de seus atos.

Neste contexto, a presenca de instituicdes fortes indica que os rumos da
atividade do servico publico, envolvendo tanto as movimentagdes financeiras, como o
gerenciamento do patriménio publico, sejam aquelas voltadas para a sociedade, sejam
aquelas afetas a existéncia do Estado em si mesmo, cada vez mais adotam carater
adequado aos anseios sociais, afastando-se maculas (propositais ou ndo) e pontuando

caminhos de eficiéncia.

Os Tribunais de Contas e do Ministério Publico, respectivamente, exercem
seu papel e adquirem o respeito da sociedade e dos 6rgaos destinatarios de sua atuacao,
permitindo que se reconheca sua importancia enquanto agentes do processo de busca da

harmonia social.

Segue, portanto, o trabalho com a discussdo a respeito do conceito de
‘patrimonio publico’, e que, propositadamente foi deixado para o final, uma vez que n&o se
vislumbra qualquer duvida quanto aos 6rgdos e meios de fiscalizacdo até aqui analisados,
nem quanto ao fato de que deve existir, por parte deles, o controle e a fiscalizagdo sobre o
patriménio publico, porém, de outra forma, na medida em que o mencionado conceito
admite distintas Oticas doutrinarias (como sera visto) implica reconhecer que se for
possivel adotar um critério regular e abrangente, as acdes fiscalizatdrias estardo
absolutamente adequadas em sua forma de integrar o processo de fiscalizagdo, em especial
aquela de cunho patrimonial na administracdo publica.
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CAPITULO 5-0 PATRIMONIO PUBLICO

Realizado o estudo acerca da fiscalizacdo e do controle da administragédo
publica, bem como dos 6rgdos e entidades que devem deles se incumbir e ainda dos
elementos para sua realizacdo, resta verificar o tema do patriménio pablico, propriamente

dito, para que se possa situar sua fiscalizacéo e controle especificos.

Falar em patriménio publico implica em avaliar, distinta e inicialmente, o
que ¢ ‘patriménio’ e o que ¢ ‘publico’ para, em seguida, verificar a dimensdo das

expressdes quando agregadas.

5.1 — A expressdo ‘Patrimonio’.

Apenas como referéncia preliminar, de natureza semantica, a palavra
‘patrimdnio’ recebe diversas atribuig¢des. Interessa-nos mencionar®?; «... 4. Fig. Riqueza:
patrimonio moral, cultural, intelectual. 5. Dir. Complexo de bens, materiais ou nao,
direitos, agdes, posse e tudo 0 mais que pertenca a uma pessoa ou empresa e seja suscetivel
de apreciacdo econdmica.

Também ha sugestdo de diversas abordagens para o vernaculo ‘pﬁblico’254.
Logo as primeiras j& dizem respeito ao interesse do presente trabalho: 1.Do, ou relativo, ou
pertencente ou destinado ao povo, a coletividade: opinido puablica; bem-estar publico;
movimento publico. 2. Relativo ou pertencente ao governo de um pais: reparticdo publica;
cargo publico. 3. Que é de uso de todos; comum; hospital publico; passeio publico. 4.

Aberto a qualquer pessoa: ... concurso publico.

Vé-se, assim que, na fonte linguistica, a expressdo ‘patrimonio’ mostra um
vinculo de pertenga existente entre a pessoa humana e um valor, seja material ou
intelectual com determinada apreciagdo, enquanto que o vernaculo ‘publico’ se associa a

coletividade ou ao ente abstrato que existe para servi-la.

3 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda; Novo Dicionério Aurélio da Lingua Portuguesa. Ed, Nova
Fronteira, RJ, 1986, p.1282
%4 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda; Novo Dicionério Aurélio da Lingua Portuguesa. Ed, Nova
Fronteira, RJ, 1986, p.1414
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Popularmente, a mengdo a palavra ‘patrimonio’ remete a uma associagao, a
um liame com propriedade, com riqueza, o que se compreende pelo historico do Brasil -
cuja sociedade pode ser, sob determinada ética, ao longo do tempo, classificada entre
‘aqueles que tém’ ¢ ‘os que ndo tém’ — entretanto exige-se, como afirmado, uma
conceituacdo mais ampla para efetivamente se inserir ‘patrimoénio’ em sua real esséncia e

abrangéncia no contexto social e juridico.

Também para conceituacdo de patrimoénio, oportuno mencionar a distingédo
entre os vocabulos bens e coisas, que sdo usados de forma indiferente em diversas
oportunidades, inclusive em textos legais. Pode-se afirmar que coisa é género do qual bem
é espécie. Aquela consiste em tudo que existe de forma objetiva, excepcionalizado o
préprio homem. Assim, por exemplo, o sol, a lua, os animais etc. Ja 0 bem traz consigo

ideia de utilidade e quantidade, traduzindo-se em valor econdmico ou alguma riqueza®>.

Logo, na terminologia juridica, bens sdo todas as coisas que, por se
constituirem em objeto de fruicdo humana, representam uma utilidade, sendo susceptiveis
de apropriacdo, incluindo dinheiros, direitos e obrigacdes. O patrimdnio pode ser também,

compreendido como tal conjunto de bens, constituindo uma unidade juridica.

Neste sentido, ha definicdes®®® que ndo podem deixar de ser estudadas,

também como ponto de partida de cunho vernacular.

“Patrimonio” que deriva do latim patrimonium, de pater, significa
originariamente, no sentido que os romanos atribuiam (familia pecunia — fragmento das
XII Tabuas) ‘bens da familia’ ou ‘bens herdados dos pais’. Também o chamavam de res ou
bona. Em sentido juridico, seja civil, comercial ou em Direito Publico, entende-se como
‘conjunto de bens, de direitos, e obrigacdes aplicaveis economicamente, isto ¢, em

dinheiro, pertencente a uma pessoa natural ou juridica, constituindo uma universalidade’.

Assim considerado, constitui uma unidade juridica, abstrata e distinta dos
elementos materiais que o compde, de modo que podem ser estes alterados, pela

diminuicdo ou aumento, ou mesmo desaparecerem. Existe a ideia de que patriménio esta

5 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. Vol1. Parte geral, 322 ed. Sao Paulo. Saraiva, 2002. P.116.
26 DE PLACIDO E SILVA. Vocabulario Juridico, 272 Ed., 2006, Rio de Janeiro: Ed. Forense.
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intimamente ligada a de pessoa, de modo a ser considerado como ‘prolongamento da

personalidade’ (Raoul de La Grasserie).

Fernando Rodrigues Martins®’ escreve: “Patrimonio, expressdo em si
considerada, revela a idéia do conjunto de bens e direitos de que seja titular determinada
pessoa, podendo dele dispor nas modalidades previstas em lei. Tais bens podem ser de
natureza movel ou imovel, na dimensdo corporea, ou seja, presos a categoria de ‘ direito
das coisas’, com também de natureza incorporea, ja que relacionados a prestacdo de fazer
ou ndo fazer, como, no caso, a energia elétrica. Englobam ainda a nogéo de patrimonio os
parametros afetos aos direitos, créditos e acdes de qualquer pessoa. E, por fim, a idéia de

>

patriménio se aproxima, sem se confundir, dos atributos morais da pessoa humana” .

5.2 — A expressdo ‘Publico’.

“Phblico” deriva do latim publicus formado de populicus, populos (povo,
habitantes) e significa, em sentido geral, 0 que é comum, pertence a todos, é do povo,
opondo-se ao privado mostrando que nem pertence nem se refere ao individuo ou ao

particular.

Distinguindo o termo publico, que € o que pertence a todo 0 povo
considerado coletivamente, da expressdo comum, para 0 que pertence ou se estende
distributivamente ao povo ou a todos, considerados como individuos — aponta-se que
podem coincidir, se as distintas qualidades se apresentarem no mesmo fato como no caso
dos logradouros porgue ndo pertencem a ninguém em particular, mas a todos que também
participam de sua utilidade. Indica-se que publico na linguagem juridica é tomado como na

acepcao de proprio ou pertinente ao Estado.

O termo revela a subordinagdo ou a afetacdo que incide sobre todas as
coisas ou fatos, qualificados ou considerados como tal. Assim, no conceito de publico
integra-se o de autoridade do Estado ou poder do Estado, mostrando sua identificagdo com
a propria coisa ou com o proprio fato, a que, intimamente, se ligou. Nessa razdo nao se

refere simplesmente & condigdo de ser coisa de interesse comum ou de interesse coletivo,

%7 MARTINS, Fernando Rodrigues, Controle do Patrimdnio Publico. S&o Paulo: RT, 32 Ed, p.43
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mas a intima conexdo ou a identificacdo da prépria coisa com as finalidades do Estado,

pairando acima dos interesses particulares e, mesmo, coletivos.
5.3 — A expressao “Patrimonio Publico”.

Assim posto, observa-se que amplo € o caminho sobre as implicagdes
derivadas da definicdo de cada estrutura mencionada. Entretanto, quando colocados o0s
termos em unissono, ganham caracteristica propria e individualizadas, mas, na verdade,
ouso dizer, sem uma identidade absoluta, posto que a legislacdo e a doutrina apresentam
distintos elementos em sua abordagem, gerando diferentes oportunidades de interpretagéo

sobre seu significado.

Diante de sua diversidade, quando se verifica discrepancia de terminologia e
defini¢do, com implicagdes juridicas diversas, uma abordagem serd aqui realizada sobre os
diversos conceitos encontrados na doutrina, em especial porque se propde uma

sistematizagdo quanto ao termo ‘patrimonio publico’.

Descreve-se, unindo os conceitos®®, o Patriménio PUblico como sendo
“representado pelo conjunto de bens que pertencem ao dominio do Estado, e que se institui
para atender a seus proprios objetivos ou para servir a producdo de utilidades

indispensaveis as necessidades coletivas”.

Segundo o sitio eletrdnico do Ministério Plblico Federal®®, Patrimdnio
Publico € o conjunto de bens que pertencem ao dominio do Estado e que se institui para
atender a seus proprios objetivos ou para servir a producao de utilidades indispensaveis as
necessidades coletivas.

Ja na pégina eletronica da Receita Federal®®

encontramos como definicéo
de Patrimdnio Publico o conjunto de bens, direitos e obrigacfes que se encontram a

disposicao do Municipio do Estado ou da Unido, para a realizacdo dos seus fins.

%8 DE PLACIDO E SILVA. Vocabulério Juridico, 272 Ed., 2006, Ed. Forense — Rio de Janeiro
259 \www.pgr.mpf.gov.br/servicos/glossario. Acesso em outubro de 2010.
280 http://leaozinho.receita.fazenda.gov.br/biblioteca/Glossario/default.htm#P). Acesso em outubro de 2010.
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Seguindo as apresentacdes eletronicas, o Tesouro Nacional®® aponta no
portal da transparéncia que Patriménio Publico € o conjunto de bens a disposi¢do da

coletividade.

Outrossim, as Normas Brasileiras de Contabilidade fornecem um espectro

mais especifico do tema:*®?

Segundo aquelas Normas, Patriménio Publico é o conjunto de bens e
direitos, tangiveis ou intangiveis, onerados ou ndo, adquiridos, formados ou mantidos com
recursos publicos, integrantes do patrim6nio de qualquer entidade publica ou de uso
comum, que seja portador ou represente um fluxo de beneficios futuros inerentes a

prestacdo de servicos publicos.

Sob o enfoque contabil € estruturado em Ativo, Passivo e Patriménio
Liquido, onde o Ativo compreende as disponibilidades, os bens e os direitos que possam
gerar beneficios econdmicos ou potencial de servico; o Passivo compreende as obrigacgdes,
as contingéncias e as provisfes; o Patrimonio Liquido representa a diferenca entre o Ativo
e 0 Passivo devendo ser evidenciado o resultado do exercicio segregado dos resultados

acumulados de exercicios anteriores.

Ainda a classificacdo dos elementos patrimoniais considera a segregacao em
circulante e ndo-circulante, com base em seus atributos de conversibilidade, exigibilidade e

interesse social.

Os ativos sdo classificados como circulante quando satisfizerem um dos
seguintes critérios: estarem disponiveis para utilizagdo imediata; serem realizados ou terem
a expectativa de realizagdo, consumo ou venda até o final do exercicio financeiro

subsequente. Ja os outros ativos sdo classificados como ndo-circulante.

281 http://www.portaltransparencia.gov.br/glossario/DetalheGlossario.asp?letra=p. Acesso em outubro de
2010

%62 NBC T 16.2 — PATRIMONIO E SISTEMAS CONTABEIS. In.
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contabilidade governamental/download/RES CFC11292008 NBC T162
Patrimonio%20_Sistemas Contabeis.pdf — acesso em 24/08/12
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Os passivos sdo classificados como circulante quando satisfizerem um dos
seguintes critérios: corresponderem a valores exigiveis até o final do exercicio financeiro
subsequente; corresponderem a valores de terceiros ou retencdes em nome deles, quando a
entidade publica for a fiel depositaria. Os outros passivos sdo classificados como néo-

circulante.

Por sua feita, a doutrina traz apresentacdes que merecem tépicos proprios:

“..patriménio publico é o conjunto de bens, valores, direitos (inclusive
sociais e morais) e créditos pertencentes aos entes pubicos (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios), através da administracdo direta ou indireta e fundacional, cuja
conservacao seja de interesse publico e difuso, estando ndo s6 os administradores, como
também os administrados, vinculados a sua protecédo e defesa. Tais elementos, mesmo sob
a posse de particular, nunca perderéo a qualidade de dominio publico, dada sua origem: o
ente publico. Sempre lembrando que os bens pablicos podem ter, ainda, natureza artistica,

histdrica, estética e turistica.®

Segundo este enfoque, a partir do art. 1° da Lei Federal n® 8.429/1992 (Lei
de Improbidade Administrativa) o conceito de Patrim6nio Publico foi estendido para
entidades que, embora ndo pertencentes a estrutura organizacional do Estado, ou sendo

pessoa de direito privado, recebam qualquer tipo de auxilio do poder publico.

Assim o Patriménio Publico ndo poderia ser compreendido apenas do ponto
de vista material, econdmico ou palpavel, mas sim espelhar todo tipo de situacdo em que a
Administracdo Publica estivesse envolvida, desde a mais modica prestacdo de servico
tipica até os bens que fazem parte de seu acervo dominial, incluindo também elementos
como a moralidade. H& proposta para que seja considerado um Direito Humano, tomando
por referéncia a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e a Convencéao

Interamericana Contra a Corrupgéo, das quais o Brasil é signatério.

Afirma-se que a Constituicdo Federal, conforme art.70, paragrafo Unico

(texto da Emenda n° 19/1998), torna analitico o conceito de Patriménio Publico e a ldgica

%3 MARTINS, Fernando Rodrigues, Controle do Patrimdnio Publico. S&o Paulo: RT, 32 Ed, p. 44
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ali contida, por partes, permite a visualizacdo da cada elemento sob um prisma socioldgico

(ser ou real) e também do ponto de vista juridico, normativo (dever ser).

Aqui, entenda-se por socioldgica a posicio de Luis Recasens Siches?®* que
aponta que “...Encontramos el Estado formando parte de nuestra vida y nos encontramos
nosotros formando parte Del Estado. Practicamente nos referimos a él em innumeras
ocasiones; no sentimos gravitar sobre nosotros, imponiéndonos multiples y gravosas
exigéncias; nos enrolamos, a veces a Su servicio, com entusiasmo; otras, 10
experimentamos como obstéculopara nuestros deseos; sabemos que sin él la vida nos seria
imposible, o por 16 menos muy dificil; pelo también, em ocasiones, llega a exigirnos el
sacrificio de nuestra propia vida; em la medida que hacemos politica, nos afanamos para
conseguir que sea de um determinado modo; de uma parte, nos hallamos como
ingredientes de él; de outra parte, 16 consideramos como uma magnitud transindividual;
jamés 16 hemos percebido em su auténtico y total ser, pelo 16 vemos actuando com
manifestaciones varias, como actividad legislativa, como administracion, como ejército,
como policia, como asistencia social, como tribunales de justisia; nos aparece simbolizado
em um escudo, em uma bandera, em um himno; nos dirigimos a él pidiéndole que haga
determinadas cosas; y también nos enfretamos com él demanda de que no haga, de que se
abstenga, de que nos deje em liberdad de realizar nuestros quehaceres propios e

’

individuales, que no quisiéramos ver pertubados por su intervencion’

E, portanto, para Martins®®, a compreensdo do Patrimonio Publico seria
abrangente e quase infinita, iniciando pelos instrumentos necessarios ao Estado para
alcancar seus fins, passando também pela ideia de propriedade coletiva, como ainda na
concepcao de bens institucionais ou bens obrigatoriamente sob protecdo (fazer) e
abstencdo (ndo fazer), sendo, talvez importante visualiza-lo em sua concretude, ou seja,
pelo carater objetivo, como o préprio Estado, enquanto que sob a ética normativa sendo
um objeto de experiéncia ou produto obtido a partir de dados sensiveis externos (matéria),
segundo as formas puras de conhecimento, onde no plano normativo cada elemento tem

sua forma, seu contetdo e suas caracteristicas.

24 SICHES, Luis Recasens, Tratado general de filosofia del derecho, México: Ed. Porrua, 3% Ed. p.335.
%5 MARTINS, Fernando Rodrigues, Controle do Patriménio Publico. S&o Paulo: RT, 32 Ed. p.124
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Trata esta Ultima da realidade do dever-ser, que os alemdes chamavam de
sein ou sollen (sobre designar a realidade do que é do que deve ser, tal qual em Kelsen com

tendéncia exclusivamente juridica, inspirada no formalismo de Kant).?®

J& Hugo Nigro Mazzilli®’ citando a Constituicdo Federal, art. 5°, inciso
LXXIII; 20;26 e 216; Lei 4717/65, art.1°, §1° e Lei n® 6938/81, art.2°, 1., conceitua que
...Patrimdénio Publico é o conjunto de bens e direitos de valor econémico, artistico,

estético, histdrico, arqueoldgico ou turistico ou ainda de carater ambiental.

Assim, o Patriménio Publico quando tomado em seu sentido estrito
significaria o conjunto de bens e valores de carater puramente econémico da Fazenda
Publica (ex. crédito fiscal) e ndo representaria interesse transindividual (difuso, coletivo ou
individual homogéneo). Entdo, se tomado no sentido lato englobaria estes ultimos, sem
excluir os primeiros.

Floriano de Azevedo Marques Neto?®®

explora o tema, confeccionando um
historico sobre a nocdo de Patrimonio Publico, associando a expressdo a construcdo do
conceito de Estado, lembrando que na antiguidade, antes do surgimento das relagcdes de
propriedade, 0 que era necessario a existéncia humana se compartilhava entre os membros
da sociedade e que, especialmente com o surgimento das cidades comecou a se fazer

presente uma esfera de bens distintos daqueles integrantes da propriedade individual.

Estabelece uma distingdo entre ‘bens’ e coisas’, sendo os primeiros 0s
objetos que, com ou sem materialidade, (mesmo sem ser propriamente coisas) sdo dotados
de utilidades suscetiveis de valoracdo econémica, enquanto que os Ultimos, no sentido
juridico, sdo tudo aquilo que pode ser objeto de relagdo juridica, e no sentido ndo juridico,
0s objetos dotados de materialidade.

Seriam trés as dimensdes de patrimonialidade: o patrimdénio nacional
(formado por todos os ativos que possuem valor para a coletividade no &mbito nacional,

independentemente de pertencerem ou ndo ao dominio de entes publicos), o patriménio

26 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, Sio Paulo: Malheiros Editores, 172 Ed. p.40-44.

%7 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 22 Ed. p.189
%8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Fungéo Social e Exploracdo Econdmica. O
Regime Juridico das Utilidades Publicas. Minas Gerais: Ed. Forum. 2009, Cap.1
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publico (que corresponde a todos os ativos economicamente valoraveis — bens, direitos e
receitas — integrantes do dominio dos entes publicos) e os bens publicos (objetos que tem

valor econdmico atribuiveis aos entes publicos, ndo incluidas as receitas publicas).

H& consideracdo de que, no Estado moderno, ao aspecto dominial foi
agregado o aspecto finalistico do acervo de bens pablicos, surgindo a ideia de apartagdo
entre as esferas do publico e do privado a partir da separacdo do patriménio pessoal do
Soberano do patriménio comum de toda gente e da constricdo da figura do Estado como
ente dotado de personalidade juridica propria, que assume, ainda, a posi¢do de dono dos
bens publicos.

Neste topico menciona que do fato do Estado assumir tal posicdo deriva a
dificuldade no &mbito do Direito Administrativo de se enfrentar a equiparacdo do Estado

as demais pessoas fisicas ou juridicas no que tange a natureza dos direitos que possui.

Além da relacdo de dominio eminente estatal (entenda-se relacdo de
autoridade, mediada pelo Direito, do poder publico sobre o territério) o Estado tem ainda
com parcela dos bens situados no seu territorio uma relacdo de proprietario. Assim, os bens
podem integrar o Patriménio Publico em fun¢do de sua natureza, de seu destino ou de uma
relacdo juridica que faz com que eles sejam transferidos para a titularidade de uma pessoa

juridica de direito publico.

Também lembra que o processo de constituicdo do Patriménio Publico no
Brasil foi peculiar, na medida em que a regra foi a apropriacdo privada de bens
originalmente puablicos e, no momento da constituicdo do Estado Nacional passaram a
integrar 0 dominio nacional os bens remanescentes da apropriacdo privada (terras
devolutas), sendo que ndo houve uma preocupacédo central de delimitar o que constituiria
efetivamente o Patrimdnio Publico, de modo que o direito publico ndo se debrugou sobre o

tema como deveria, resultando tratamento pelo direito privado e sua respectiva 6tica.

Indica, ainda, que existe relacdo de propriedade entre o Estado e o bem
sobre todos os bens que integram o patrimdnio publico (seja pela lei civil ou pela

necessidade de o Estado exercer direitos tipicos de propriedade) e esta relagdo de
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propriedade é sempre condicionada as finalidades publicas que justificam ou obrigam a

existéncia do dominio estatal que se sustenta no atingimento de uma funcéo estatal.

Abordagem outra apresenta André de Vasconcelos Dias*® ao afirmar que hé
sinonimia entre os vocabulos ‘publico’ e ‘social’ quando se trata de patrimonio publico.
Defende a ideia que ndo existe um interesse estatal de conteddo autdnomo, distinto do

interesse publico, e, portanto, o patrimdnio publico e o patrimonio social se equivalem.

Ao admitir que o conceito de patriménio publico esta em gestacdo, mas tem
como pressuposto o erario (que, entretanto ndo exaure o conceito daquele) refere
divergéncia doutrinaria entre a corrente que adota a tendéncia de extrair o conceito de

patriménio publico daquela definicdo constante na A¢do Popular?™

, OU seja constituiriam o
patrimonio publico “os bens e direitos de valor econdmico, artistico e estético, historico ou
turistico”, e que seria restritiva ¢ outra mais proxima do art. 129, Il da Constituicdo
Federal quando remete ao Ministério Publico a protecdo do patrimonio pablico e social, do

meio ambiente e outros interesses difusos e coletivos, esta mais abrangente.

Assim, na medida em que o patriménio publico esta intimamente ligado ao
interesse publico, ndo se poderia precisar sua definicdo, fixando-se, entretanto diretrizes,
tais como os principios constitucionais da administracdo publica, dentre eles a moralidade

administrativa.

Maria Garcia®’*, ao se referir ao patrimdnio plblico comenta sobre a
dificuldade do tema, tanto no direito administrativo, como no constitucional, justificando-
se nas proprias raizes na Nacdo brasileira, tocando na antiga legislacdo portuguesa,

mantendo “o fascinio do passado, das origens™.

Admitindo importancia fundamental e sempre atual, dada a relagdo com a
ordem econdmica e financeira, assinala também ser o “patrimdnio nacional, que se

constitui no patrimoénio do cidaddo, como tal”.

%9 in Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Ptblico, Ano 5, n°s 20/21, julho/dezembro 20086,
Brasilia-DF.

2% Como em: PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernandes Elias e FAZZIO JR, Waldo.
Improbidade Administrativa. 42 ed. S&o Paulo: Atlas, 1999, p.75

™! In artigo Revista dos Tribunais, ano 7, n® 27, abril/junho 1999
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Hely Lopes Meirelles?”? aponta que algumas coisas ou bens pertencem ao
préprio Estado, outros, embora pertencentes a particulares, ficam sujeitos as limitacbes
administrativas impostas pelo Estado; outros, finalmente, ndo pertencem a ninguém, por
inapropridveis na sua natureza, mas sua utilizagdo subordina-se as normas estabelecidas
pelo Estado. Esse conjunto de bens sujeitos ou mesmo pertencentes ao Estado, constitui o
dominio publico, em seus varios aspectos e admitindo que tal conceito de dominio publico
ndo é uniforme na doutrina, refere dominio publico em sentido amplo e em seus

desdobramentos: politico (chamado dominio eminente) e juridico (dominio patrimonial).

Assim, em sentido amplo, dominio publico é o poder de dominacédo ou de
regulamentacdo que o Estado exerce sobre 0s bens de seu patrimonio (bens publicos) ou
sobre os bens do patriménio privado (bens particulares de interesse publico) ou sobre as
coisas inapropriaveis individualmente, mas com fruigdo geral da coletividade.

273

Lucia Valle Figueiredo“™® prefere chamar de bens pablicos e ndo dominio

publico, embora entenda ser esta Ultima expressao de sentido mais abrangente.

Ainda classificando o dominio, Maria Garcia®’*

se refere a dois tipos:
dominio eminente e dominio patrimonial. O primeiro é o poder politico pelo qual o Estado
submete a sua vontade todas as coisas de seu territério; € poder que o Estado exerce

215 O dominio

potencialmente sobre as pessoas e 0s bens que se encontram no seu territério
patrimonial do Estado sobre seus bens constitui direito de propriedade, mas direito de
propriedade publica, sujeito, portanto, a regime administrativo especial ao qual se

subordinam todos os bens das pessoas administrativas, assim considerados bens publicos.

Hely Lopes Meirelles?”® esclarece que “esse poder superior (eminente) que o
Estado mantém sobre todas as coisas existentes em seu territorio ndo se confunde com o
direito de propriedade que o mesmo Estado exerce sobre as coisas que lhe pertencem, por

aquisicao civil ou administrativa (dominio patrimonial)”.

2”2 MEIRELES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, RT, 1977, p.467 et seq.

" FIGUEIREDO, Lucia Vale. Curso de Direito Administrativo, Sio Paulo: Malheiros, 1994, p.340
2% |n artigo Revista dos Tribunais, ano 7, n® 27, abril/junho 1999

25 Também em MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, RT, 1977, p.469

28 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, RT, 1977, p.469
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Para ele o patriménio publico esta formado por bens de toda natureza e
espécie que tenham interesse para a Administracdo e para a comunidade administrada.
Esses bens recebem conceituacdo, classificacdo e destinacdo legal para sua correta
administracdo, utilizacdo e alienacéo, tendo por fim precipuo o interesse publico.

Ja Lucia Vale Figueiredo®'’

observa que sdo dadas como sinénimos as
expressdes bens publicos e patrimoénio publico e registra que bens publicos sdo todos
aqueles, quer corpdreos, quer incorpoOreos, portanto, imdveis, mdveis, semoventes,
créditos, direitos e acBes que pertengcam a qualquer titulo a Unido, aos Estados ou

Municipios, respectivas autarquias e fundag6es de direito publico.

Inclui os bens das estatais na categoria de bens publicos, afirmando que as
sociedades de economia mista, as empresas publicas e as fundagGes governamentais, sendo
entidades com personalidade juridica de direito privado ndo teriam seu patriménio
confundido com o da Administracdo geradora, a entidade matriz (apesar de clausula

estatutéria de reversdo de seu patrimonio a entidade matriz em caso de extincao).

Entretanto, Hely Lopes Meirelles e Maria Garcia, defendem que sdo bens
publicos com destinacdo especial e administracdo particular das instituicbes a que foram
transferidos para consecucdo dos fins estatutarios. A origem e natureza total ou
predominante desses bens continuam publicas; sua destinacdo continua publica, tdo
somente confiando a uma entidade de personalidade privada, que os utilizara na forma da

lei instituidora e do estatuto que a reger.

Latu sensu, para tais autores, € patrimoénio publico, tanto é que na extingcao
da entidade, reverte ao ente estatal que a criou e qualquer ato que o lese podera ser
invalidada por ac&o popular (Lei Federal n° 4.717/65, art. 1°)?8.

T FIGUEIREDO, Lucia Vale. Curso de Direito Administrativo, Sio Paulo: Malheiros, 1994, p.341

28 Art. 1° Qualquer cidad#o sera parte legitima para pleitear a anulacéo ou a declaracdo de nulidade de atos
lesivos ao patrimdnio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades autarquicas,
de sociedades de economia mista, de sociedades mituas de seguro nas quais a Unido represente os segurados
ausentes, de empresas publicas, de servigos sociais autbnomos, de institui¢des ou fundagdes para cuja criagao
ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de cinglienta por cento do patrimdnio ou
da receita &nua, de empresas incorporadas ao patrimonio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos
Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos.
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Luiz Sales do Nascimento®®

em artigo intitulado “A legitimidade do
Ministério Pablico para protecdo do patrimdénio publico e social” menciona que a
definicdo de patriménio publico ndo é facilmente encontravel na doutrina e que se faz

necessario haurir o conceito pela analise do regime juridico.

Assim, afirma que os civilistas, com alguma suscetibilidade se arriscam,
partindo da definicdo do Cédigo Civil, e lembra Silvio Rodrigues®®* quando afirmava que
coisa € tudo que existe objetivamente, com exclusdo do homem, enquanto bens séo coisas
Uteis e raras, suscetiveis de apropriacdo e com conteido econdmico, além dos valores nao
corporificados em coisas, mas que também tem estimativa econémica (chamados bens

incorporeos).

Os bens corpdreos e os incorpéreos fazem parte do patriménio de uma
pessoa, sendo chamados de bens patrimoniais, indicando tanto a soma do ativo (patriménio
bruto), quando o conjunto do ativo com deducdo do passivo que o grava (patriménio

liquido).

A partir de entdo infere que o patrimdnio publico é formado pelo conjunto
dos bens publicos. Conforme o Cédigo Civil sdo publicos os bens de dominio nacional
pertencentes a Unido, aos Estados ou aos Municipios, estabelecendo que todos os outros

sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.

Também discorda daquela doutrina que, afirma, em geral se vale da
interpretacdo auténtica constante no art. 1° da Lei de Acdo Popular para conceituar
patrimdnio puablico. Para ele o direito privado encarregou-se de gizar o conceito de
patriménio publico restringindo-o apenas aquele pertencente as pessoas politicas de direito

281

publico interno (art. 65 do Codigo Civil)“®, época em que ndo existiam as paraestatais que,

guando criadas estavam fora do &mbito do patrimdnio publico.

29 BUZZO ALVES et al. Org. Fungdes Institucionais do Ministério Pablico,Saraiva, 2001

280 RODRIGUES, Silvio. Direito civil, v.I. p.100

281 OBS — O texto foi confeccionado sob a vigéncia do antigo Codigo Civil, Lei n® 3071 de 1° de janeiro de
1916 que apontava: Art. 65. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes a Unido, aos Estados, ou
aos Municipios. Todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencam. Com a nova
redacdo apresentada pela Lei n® 10.406 de 10 de janeiro de 2002, temos: Art. 98. Sdo publicos os bens do
dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros sdo
particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem. Art. 99. S8o bens publicos: | - os de uso comum do
povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas; Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos
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Assim, diante da necessidade de que os entes cujo patrimdnio também
tivessem a participacdo do Estado fossem controlados pela sociedade, Ihe pareceu acertada
a ampliacdo do conceito pela Lei de Acdo Popular, porém, ndo limitada a ela, porque
segundo a Constituicdo Federal (art. 5°, inciso LXXIII) j& ha distingdo entre patrimonio
publico e entidade de que o Estado participe, sendo ndo indicaria distintos institutos.

Entidade de que o Estado participe sdo aquelas que exercem atividade
impropria do Poder Pablico, mas de interesse da sociedade, e sem integrar o Estado, razdo
pela qual seus bens ndo se amoldam ao art.65 do Codigo Civil. Na verdade integram um
patrimdénio que ndo € publico nem particular, mas sim composto para perseguir um fim
social desejavel, mas ndo necessariamente proprio do Poder Publico. Seria o chamado

patrimdnio social, que sera objeto de discussdo em posterior oportunidade.

Para Elival da Silva Ramos®®, as expressdes ‘patriménio piblico’ e ‘bens
publicos’ sdo sinénimas e ndo se pode, ainda, incluir os bens das entidades paraestatais

como bens publicos.

Os bens publicos pressupdem sempre a titularidade de uma pessoa juridica
de direito publico e as empresas publicas, fundacdes governamentais e sociedades de
economia mista sdo entidades com personalidade de direito privado (art. 173. 81° da CF) e
que, embora muitos dos bens que a elas pertencam seja oriundos da Administracdo
Centralizada, sendo usual a clausula estatutaria de reversdo do patriménio a entidade méae
em caso de extin¢do, fato € que enquanto existentes ndo confundem seu patriménio com o

da Administracdo-geradora.

Afirma que toda conceituacdo de bem patrimonial publico ou de bem

dominial pablico esta vinculada a um determinado ordenamento juridico e ndo ha nem

destinados a servico ou estabelecimento da administragdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive
os de suas autarquias; Ill - os dominicais, que constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de direito
publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. Paragrafo Unico. Néao
dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico a que se tenha dado estrutura de direito privado.

82 RAMOS, Elival da Silva, Aspectos gerais do patriménio imobiliario do Poder Publico. In Cadernos
FUNDAP, n° 17, S&o Paulo, 1989, p. 16/31.
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pode haver um conceito universal de bem publico, refletindo, assim, as variacOes

terminoldgicas exatamente a variedade dos regimes juridicos a eles aplicaveis.

Conceitua o ‘patrimonio publico’ como: “Bens publicos sdao todos aqueles,
quer corpOreos, quer incorpOreos, portanto, imoveis, mdveis, semoventes, créditos,
direitos e acbes, que pertencam a qualquer titulo, a Unido, Estados, Municipios,
respectivas autarquias e fundac@es de direito publico. Configuram esses bens o patriménio

publico e se encontram sob o regime de direito publico 283

Edmir Netto de AraGjo®* lembra que o fato do Estado ter personalidade
juridica propria significa que é dotado de capacidade de adquirir direitos e contrair
obrigac@es, sendo também que uma das caracteristicas da personalidade € a possibilidade

de se possuir patrimoénio proprio.

Assim, indaga como tratar a matéria do ‘patrimonio publico’ quando se sabe
que a pessoa juridica do Estado além dos direitos normais da personalidade e patriménio
proprios, ainda tem a seu encargo incumbéncias que extravasam seu préprio circulo
patrimonial, necessitando cuidar de bens e interesses publicos que podem repercutir no
patrimdnio de seus administrados e também no de outros Estados. Também questiona se a
expressdo ‘patrimdnio publico’ seria 0 mesmo que propriedade do Poder Publico ou

dominio publico.

Para buscar o entendimento mais proximo da realidade traca histérico e
lembra que a ideia de que certos bens integram conjuntos patrimoniais que ndo idénticos

aos particulares vem da época dos romanos.

Consideravam eles as res extra commercium, as res publicae (terras, por
exemplo), que pertenciam ao povo romano, as res comunes (como portos, estuarios, rios) e
as res universitatis (como ruas, pragas publicas e foruns), sendo que dentre as res publicae
ficavam fora do comércio aquelas destinadas ao uso do povo, ao lado de outras que,

embora pertencendo ao povo, estavam no comércio (res in pecunia populi).

8 RAMOS, Elival da Silva, Aspectos gerais do patriménio imobiliario do Poder Pdblico. In Cadernos
FUNDAP, n° 17, Sdo Paulo, 1989, p.341.
284 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva. 2010, p.1120/1121
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A época da Idade Média os bens publicos conquistados ou herdados eram
considerados de propriedade do Rei e ndo do povo, até que em momento posterior
retornou-se a no¢do romana da propriedade do povo, com atribuicdo ao soberano do poder

de policia sobre os bens, fiscalizando seu uso pelo povo para impedir o abuso®®.

Os juristas comecaram a ensaiar uma estruturacdo da doutrina dos bens
publicos no periodo dos monarcas da Europa, extraindo dos textos dos jurisconsultos dados
e principios. Duas eram as teorias, uma sustentando que o Principe era como que o
sucessor do populus romanus, cabendo-lhe por isso, o domimium da res publica, pelo
mesmo titulo com que competia ao povo e a segunda (interpretando com maior precisdo 0s
textos) que atribuia as coisas publicas ao povo, que poderia usa-la, sem privilégios, em
condic@es de igualdade, cabendo ao monarca o exercicio do poder de policia, fiscalizando

0 uso para impedir o abuso®®.

Constata-se que a caracterizacdo do patrimonio publico ndo foi objeto de
muita preocupacao entre os juristas enquanto considerado como propriedade do monarca, e
depois do Estado propriamente dito, como pode ser observado na Historia do Brasil.

Existiam bens que pertenciam ao Rei (reguengos, realengos, patrimonio real
pessoal); bens da Coroa, esses também patrimoénio real mas ndo pessoal, exceto, portanto,
os realengos; bens fiscais (impostos, foros, confiscos, multas) pertencentes ao Estado, e 0s
direitos régios (de conferir cargos, nomeac6es, receber impostos e contribuigdes etc.), nos
termos das Ordenacdes do Reino. Foi no periodo do Brasil Império que se iniciou o
tratamento constitucional do patriménio puablico, tripartindo-se o dominio nacional em

Dominio do Estado, Dominio da Coroa e Dominio Publico.

Ja no periodo republicano, antecedendo ao Cédigo Civil, vislumbravam-se
as ideias de dominio publico (bens de uso comum, inaliendveis e imprescritiveis) e
dominio do Estado (bens de uso especial e dominicais, estes alienaveis), para, entdo com a

promulgacdo do Codigo em 1916 constar no art. 65 (depois confirmado pelos arts. 98 e 99

%5 MAYER, Otto, Derecho administrativo aleman, apud ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito
Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva. 2010, p.1120
%86 CRETELLA JR, José. Tratado do dominio publico, Rio de Janeiro, Forense, 1984, p.24-5,
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e incisos, do Codigo Civil de 2002) que sdo bens publicos os pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno (Unido, Estados, Distrito Federal, Territérios,
Municipios, autarquias e demais entidades de carater publico criadas por lei, inclusive com
estrutura de direito privado — art. 41 e paragrafo unico), discriminando-se os bens de uso
comum do povo (I — mares, rios, estradas, ruas e pracas), bens de uso especial (Il — tais
como edificios ou terrenos destinados a servico ou estabelecimento da administragdo
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive autarquias) e bens dominicais (11 — que
constituem o patrimonio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito

pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades).

Fato é que muita divergéncia doutrindria aconteceu quanto a conotacdo de
tal divisdo, e prefere-se dar aos dois primeiros tipos a qualificacdo de indisponiveis (bens
do dominio publico, dominiais, de uso comum do povo e bens do patriménio indisponivel
que ndo sdo de uso comum, mas estdo afetados a servicos ou a estabelecimentos publicos)

e ao ultimo a qualificacdo de patriménio indisponivel ou bens dominicais.

Observa-se que 0s vocabulos bens e coisas sdo utilizados indiferentemente
por diversos escritores e as vezes pela propria legislacdo. José Roberto de Andrade

Coutinho®®’

ao reafirmar que coisa é género do qual bem é espécie e a diferenca esta no
fato de que coisa é tudo que existe objetivamente, com exclusdo do homem, a exemplo do
sol, da lua e dos animais, enquanto que bem inclui na compreensao a ideia de utilidade e
quantidade, o que se traduz em valor econdmico ou riqueza, recorda a definicdo de De
Placido e Silva (j& mencionado no presente trabalho) sobre o conceito de patrimonio,
guando aponta que os bens, na terminologia juridica, sdo todas as coisas que, por
constituirem objeto de fruicdo humana representam uma utilidade ou uma riqueza e sdo
suscetiveis de apropriacao, inclusive os dinheiros, direitos e obrigacGes; e a esse conjunto
de bens, constituindo uma unidade juridica, também na terminologia juridica, é que se

designa patrimdnio.

A gestdo dos bens ou do patriménio da Administracdo Publica, com
fundamento nas classificagdes que dividem os bens entre moveis e imoveis e entre bens

consumiveis e ndo consumiveis, constantes dos Capitulos | do Cédigo Civil de 1916 (arts.

87 COUTINHO, José Roberto de Andrade, Gestdo Patrimonial na Administragdo Piblica. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004, p.9-10.
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43-49 e 51) ou no novo Cddigo Civil (arts. 79-84 e 86), bem como na experiéncia das
entidades que integram a Administracdo Publica, considerando sobretudo as caracteristicas
desses bens, pode ser subdividida em gestdo do patrimdnio imobiliario, gestdo do
patrimdnio mobilidrio permanente e gestdo do patriménio mobiliario consumivel,

conhecido ainda por suprimentos.

Hé uma indicacao de que o ‘patrimdnio publico’ como expressdao propria,
seria distinta da ‘patriménio da administra¢cdo publica’. Aquela com conota¢do mais

abrangente, enquanto que esta seria parte daquela?®®.

Assim, verificamos com menc¢do a alguns autores que perpassam 0 tema,
qgue ndo ha unanimidade na doutrina acerca da conceituacdo da expressdo ‘patrimonio
publico’ e consequentemente sobre sua abrangéncia. Entretanto, ¢ possivel que seja
extraido, mesmo da divergéncia, que ndo se afasta a necessidade da fiscaliza¢do sobre todo
0 ‘patrimdnio publico’, limitando, neste aspecto aquela divergéncia, a extensdo de tal

fiscalizacéo.

5.4 — Proposta de Sistematizacdo do Patriménio Publico.

Uma vez que se percebe profunda divergéncia doutrinaria sobre o
‘patrimonio publico’, resulta que sua fiscalizacdo também estaria em terreno movedigo,
por 6bvio. Necessario seria, entdo, que se aproximassem 0s conceitos mediante a busca de
uma sistematizacdo do tema para que o espectro de fiscalizacdo também ficasse

delimitado.

Neste sentido, arrisca-se tal proposicdo e isto porque vale dizer, a sinonimia
entre patriménio publico e bem publico ou ainda com patriménio social ou patriménio da
administragdo publica ou a conceituacdo distinta dos institutos, seja na classificacdo
oriunda do Caodigo Civil, seja nos quesitos da titularidade, destinagdo, regime juridico,
responsabilidade por sua administracdo e gestdo certamente enseja diferentes abordagens
sobre as competéncias na seara do quesito fiscalizacdo, importante instrumento para o

exercicio da cidadania.

288 A polémica sera dirimida no derradeiro Capitulo quando da concluséo.
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Assim, considerando que ordenar as coisas pressupde uma finalidade, e

visando estabelecer a possibilidade de um mapeamento com indicacdo para os entes

fiscalizadores acerca do espectro de sua atuacdo frente aos parametros tracados na

Constituicdo Federal, propde-se uma classificacdo didatica sobre o Patriménio Pablico?®®.

1 - Patrimdnio Publico Proprio

a)

b)

Priméario — imobiliario, mobiliario permanente e consumivel ou
suprimentos, quer corpoOreos, quer incorpéreos, portanto, imoveis,
moveis, semoventes, créditos, direitos, acdes, rendas e dinheiros, que
pertencam a qualquer titulo a Unido, aos Estados ou Municipios (Poder
Executivo) e ainda aos Poderes Judiciario, Legislativo e ao Ministério
Publico e ao Tribunal de Contas (enquanto 6rgdos da administracao
direta);

Secundario — imobiliario, mobiliario permanente e consumivel ou
suprimentos, quer corpoOreos, quer incorpéreos, portanto, imoveis,
moveis, semoventes, créditos, direitos, acdes, rendas e dinheiros, que
pertencam aos 6rgdos da administracdo indireta da Unido, dos Estados
ou Municipios e a 6rgdos de controle tais como Conselho Nacional de
Justica, Conselho Nacional do Ministério Publico e agéncias
reguladoras;

Todos susceptiveis de fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,

operacional e patrimonial propriamente dita, frente aos parametros da legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencdes e renuncia de receitas, diante da

dualidade do controle externo/interno.

%89 Embora com cautela, porque como ensina Floriano de Azevedo Marques Neto in MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Funcdo Social e Exploragdo Econémica. O Regime Juridico das
Utilidades Publicas. Minas Gerais: Ed. Forum. 2009. P.128, a taxonomia juridica é sempre uma atividade
perigosa, afinal é possivel classificar os conceitos juridicos a partir de infinitos critérios, agrupando-os e 0s
desagrupando da mais variadas formas, todas com seu grau de acerto.
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2 - Patriménio Publico Impréprio

a) Social - o conjunto de bens juridicos, como os direitos fundamentais,
concebidos em face dos valores adotados pela Constituicdo Federal, tais
como moralidade administrativa, protecdo dos idosos, criancas,
adolescentes, meio ambiente, urbanismo etc. além dos bens respectivos a
tais direitos, como os de natureza cultural, estético, artistico, historico,

prehistorico, paisagistico, genético, turistico etc.

b) Diferido — para alocar bens juridicos sob tutela de entidade de que o
Estado ndo participe e que exerca atividade propria ou impropria do
Poder Pablico, mas de interesse da sociedade, e sem integrar o Estado,
mas de seu interesse e composto para perseguir um fim social desejavel,

em especial aqueles objeto de terceirizagao ao particular.

Estes, improprios sdo susceptiveis de controle por meio de procedimentos
administrativos (tais como inquéritos civis), de acles civis publicas, acdes populares,
mandados de seguranca etc. (estes Ultimos, via de regra, com provocacdo do Poder
Judiciario, pelo cidaddo ou ainda outros entes legitimados para tanto) e também pelas

agéncias reguladoras®®.

Diante de tal classificacdo poder-se-a indicar distintos espectros de atuacdo
dos 6rgdos incumbidos da fiscalizacdo, seja no sentido latu, seja no strictu, vale dizer,
desde os primeiros movimentos fiscalizatorios que incumbem a uma chefia de uma
reparticdo, passando pela atuacdo dos Tribunais de Contas, até a intervencdo do Poder
Judiciario, quando provocado no controle da legalidade, lembrando que ndo somente se

verificam questdes de compra e alienacdo patrimonial, mas também de sua utilizacdo

20 conforme o sitio eletrénico do Governo brasileiro  (http://www.brasil.gov.br/sobre/o-

brasil/estrutura/agencias-reguladoras, acesso em 18/10/12), as agéncias reguladoras foram criadas para
fiscalizar a prestacdo de servicos publicos praticados pela iniciativa privada. Além de controlar a qualidade
na prestacdo do servico, estabelecem regras para o setor. Atualmente, existem dez agéncias reguladoras,
implantadas entre dezembro de 1996 e setembro de 2001, mas nem todas realizam atividades de fiscalizacdo.
Assim, se fiscalizam e criam regras, importa admitir que exercem aspecto de controle sobre a¢des privadas de
interesse da sociedade, aqui inseridas conceitualmente no tema do patrimdnio publico. Por serem pessoas
juridicas de direito publico (autarquias) sdo também objeto de fiscalizagdo e seu patrimdnio ¢ dito ‘proprio
secundario’.



http://www.brasil.gov.br/sobre/o-brasil/estrutura/agencias-reguladoras
http://www.brasil.gov.br/sobre/o-brasil/estrutura/agencias-reguladoras
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diante da finalidade de gestdo da administragdo publica ou ainda do respeito aos bens
juridicos que importam a sociedade.

Também, conforme a alocacdo estabelecida no sistema proposto, com a
fiscalizagcdo acontecendo nos distintos momentos, a saber: anterior, concomitante e
posterior aos atos praticados pelo administrador publico em sua respectiva esfera de
competéncia, e ainda por distintas entidades, seja o Tribunal de Contas, o Ministério
Publico, a Defensoria Publica, as Controladorias e ainda outros entes publicos ou mesmo

os cidadaos individualmente considerados.

Observe-se, ao contrario do que entendem alguns, que deve se chamar a
atencdo para a distingdo entre patriménio publico e bens pablicos. Com a devida venia
daqueles que pensam de forma distinta, estes Gltimos, na verdade sdo pertencentes a uma
das categorias que se inserem na expressdo Patrimdnio Publico. Esta expressdao é muito

mais abrangente e os bens nela estdo contidos em uma ordem especifica.

Faca-se constar que determinado ‘patrimoénio’ pode estar em mais de uma
das classificagdes, devendo ser analisado conforme o enfoque que se adote e a afetagdo

291

dada ao bem ou ao direito”", embora a colocacdo distinta implique em reconhecer que

estara modificada a forma que se estabelece para o controle.

Coloca-se como exemplo para esclarecer tal afirmacdo a biblioteca de uma
Faculdade pertencente ao poder publico. Suponha-se que o diretor decida por proibir
definitivamente o acesso para consultas alegando que os livros estdo em condicdes
inadequadas e que podem sofrer deterioracdo e que, doravante serdo apenas pecas para
exposicdo sem consulta. Em um primeiro momento vislumbra-se, no sistema de

autocontrole, a protecdo do patriménio publico préprio secundario (os livros, considerados

1 Floriano Azevedo Marques (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Fungo Social e
Exploragédo Econdmica. O Regime Juridico das Utilidades Publicas. Minas Gerais: Ed. Forum. 2009. P.122-
123) aponta que ha bens puablicos que trazem uma afetagdo imanente, ndo por lhe ser inerente, mas por ser o
préprio bem a individualizacdo de um dado uso que, pela sua aplicacdo ao interesse coletivo, é tornado
auténomo em relacdo ao bem que lhe da suporte. Assim, refere o potencial de energia hidraulica elevado a
condi¢do de bem publico da Unido conforme art. 20, VIII da CF. O curso d’4gua em que se localiza o
potencial esta intrinsecamente afetado a este uso, pois 0 bem hidrico segue um regime de propriedade
autdbnomo e pode ser empregado em outras utilidades, mas o uso na geracdo de energia, que decorre das
condig@es hidroldgicas, constitui-se como bem auténomo correspondente ao isolamento do seu valor de uso.
Iguala a referéncia ao patriménio genético, sitios arqueoldgicos, pré-histéricos e ainda jazidas de petrdleo.
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bens corpdreos), porém ao mesmo tempo a violacdo do direito de acesso as informacdes
neles contidas (maculando o patriménio publico social). A atitude do dirigente na protecao
do bem em si pode ser discutida por acdo perante o Poder Judiciario, diante da macula a
um direito. Assim, os livros, na situacdo posta estdo adequados em mais de uma
classificacdo, uma se considerados em si mesmos e outra quanto a finalidade. Ao mesmo
tempo em que se pode afirmar que a fiscalizagdo do patrimonio (em se referido como bem)
foi realizada, também se afirma que o direito que tal patrimbnio representa (as
informac0des, vedadas a consulta) podera ser objeto de questionamento diante do controle

social (por qualquer interessado).

No mesmo exemplo, se ao invés de proibicdo, fosse decidida uma mudanca
de local para outro considerado mais salubre para a vida atil dos livros, porém sem
licitacdo ou processo de dispensa ou inexigibilidade (visando contratar empresa
especializada), certamente a fiscalizacdo aconteceria tanto para a verificacdo quanto ao
procedimento administrativo da mudanca (envolvendo o Tribunal de Contas e/ou o
Ministério Publico), quanto a esséncia do cuidado dispensado para com os livros além do

tempo em que ficariam indisponiveis para consulta.

Especificamente, quando se fala de bens publicos (aqui considerados como
patrimonio plblico préprio), Floriano Azevedo Marques®? expde um extenso panorama
sobre o regime juridico aplicavel a eles, e refere que ndo se limita o tema a verificacdo dos
aspectos da inalienabilidade, impenhorabilidade, ndo oneracdo e imprescritibilidade (que
seriam atributos dos bens publicos afetos a sua gestdo), mas também com abordagem
ampliada para que sejam verificados os aspectos préprios ao regime de direito publico na

aquisicdo, gestdo e disposicao deles.

Menciona que na aquisicao, o Estado dispBe, além dos instrumentos gerais
do direito civil, de instrumentos exorbitantes, proprios do regime publicistico; na
alienacdo, existem restrigdes e condigdes para que o poder publico disponha de seus bens e
na gestdo (que nao pode ser confundida com mero uso dos bens) aplicam-se os principios
peculiares do direito publico (e ja vistos no presente trabalho). Refere o jurista que ndo

existe um anico regime juridico de direito publico aplicavel a todos os bens e que existem

22 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Plblicos — Fungéo Social e Exploracdo Econdmica. O
Regime Juridico das Utilidades Publicas. Minas Gerais: Ed. Forum. 2009, p. 248 -
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varios matizes que irdo variar conforme o tipo de bem, sua essencialidade, seu dominio ou

a espécie de uso ao qual ele é afetado.

O tema é longo, porém é possivel se afirmar, para o escopo deste trabalho,
que, independentemente do regime juridico a ser aplicado, ha unificacdo no que tange a
certeza de que deverdo os bens publicos, em si mesmos ou em seus aspectos de aquisicéo,

gestdo e disposicdo, se submeterem a fiscalizagdo nos termos em que aqui propostos.

Como exemplo, um imovel (edificio de gabinetes de uma Secretaria de
Estado), enquanto patriménio proprio se submete a fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial propriamente dita, frente aos parametros da
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencdes e rendncia de receitas,
diante da dualidade do controle externo/interno e sua gestdo e disposi¢do, se submete,
dentre outros, a moralidade (enquanto patrimdnio publico improprio), sendo em tal aspecto
susceptivel de controle por meio de procedimentos administrativos (como inquéritos civis),

ou ac0es civis publicas, acbes populares etc.

Uma empresa com capital privado que participe de licitacdo para tratar o
lixo de uma cidade, ou que tenha sido escolhida para 0 mesmo trabalho por deter
exclusividade no mercado, tem seus bens (escavadeiras, empilhadeiras, prédios etc) sob
sua exclusiva responsabilidade e este patriménio ndo se submete ao sistema de controle e
fiscalizacdo patrimonial da administracdo publica. Entretanto, tanto o processo de licitacdo
(ou sua dispensa ou inexigibilidade), como também o escopo do trabalho, devem respeito a
tal sistema. Aqui nota-se protecdo ao patriménio publico improprio chamado Social, diante
do direito constitucional ao meio ambiente sadio e também protecdo a legalidade frente ao
processo que tratou da contratagdo da empresa (que se enquadra na classificagdo junto ao
Patrimdnio Publico Impréprio Diferido, por estar exercendo atividade de interesse da

sociedade, sem integrar o Estado ou ser integrada por ele, em atividade prépria daquele).?*

2% Hely Lopes Meirelles: In Direito Administrativo Brasileiro, 202 edicdo, Malheiros Editores, Sdo Paulo,
1995, pag. 296 indica que “ Servigos proprios do Estado: sdo aqueles que se relacionam intimamente com as
atribuicBes do Poder Publico (seguranca, policia, higiene e salde publicas, etc.) e para a execucédo dos
guais a Administracdo usa da sua supremacia sobre os administrados. Por esta razdo, s6 devem ser
prestados por érgaos ou entidades publicas, sem delegagdo a particulares. Tais servicos, por sua
essencialidade, geralmente sdo gratuitos ou de baixa remuneracdo, para que figuem ao alcance de todos os
membros da coletividade. Servicos improprios do Estado: sdo os que ndo afetam substancialmente as
necessidades da comunidade, mas satisfazem interesses comuns de seus membros, e, por isso, a
Administracdo os presta remuneradamente, por seus 6rgdos ou entidades descentralizadas (autarquia,
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A Constituicdo Federal no art. 175 diz que incumbe ao Poder Pdblico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de
licitacdo, a prestacdo de servicos publicos, e no paragrafo Unico indica que a lei dispora
sobre: | - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢Bes de
caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissao; Il - os direitos dos usuarios;

I11 - politica tarifaria; IV - a obrigacdo de manter servico adequado.

Portanto, também o tema da concessdo ou permissdo do servico publico
deve ser mencionado para efeito da fiscalizacdo do patrimdénio publico. Fenémeno
decorrente da incapacidade do Estado em prestar todos os servicos a ele afetos, indica que
0 particular, sob determinadas condicdes, teria como prestar alguns daqueles servigos, por
meio de transferéncia de sua gestdo. As prestadoras de servigos publicos, embora com
personalidade juridica de Direito Privado, estdo sujeitas as regras e principios do Direito
Publico, logo, devem se subsumir ao sistema de prestacdo de contas, controle e

fiscalizacéo.

Diante da natureza privada, o patriménio prdprio ndo pode ser fiscalizado
tanto quanto o de um ente publico (administracdo direta ou indireta). Assim, sua gestdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial ficara sob responsabilidade de
seus dirigentes, até porque existe o intuito de lucro financeiro embutido na atividade e
direcionado em prol de seus titulares.

Porém o servico prestado é em favor da sociedade, vale dizer, o bem
juridico é composto para perseguir um fim social desejavel, o que implica em reconhecer
que deve respeito aos principios constitucionais, em especial da legalidade e da

moralidade, além de eficiéncia®®*. Portanto, est4 adequado & classificacdo de patrimdnio

empresas publicas, sociedades de economia mista, fundagdes governamentais), ou delega sua prestacdo a
concessionarios, permissionarios ou autorizatarios. Esses servi¢cos normalmente sdo rentaveis e podem ser
realizados com ou sem privilégio (ndo confundir com monopo6lio), mas sempre sob regulamentacdo e
controle do Poder Publico competente.”. Na préatica, observa-se que o Poder Publico cada vez mais delega
atividades prdprias a administracéo indireta e até mesmo ao particular.

24 Sobre concessionérias de servico plblico, Carmen Licia Antunes Rocha, (in: ROCHA, Carmen Lucia
Antunes. Estudo sobre Concesséo e Permissdo de Servigo Publico no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
1996, p. 12) diz: “Servigo adequado é o que satisfaz as condicBes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas”. Desta forma, o
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publico imprdprio diferido, susceptivel de controle por meio de procedimentos tais como
inquéritos civis (do Ministério Publico), a¢bes civis publicas, agdes populares, mandados

de seguranca, acdes de agéncias reguladoras etc.

Um sitio arqueol6gico ou um icone turistico é certo que devem receber a
devida protecdo do Estado, responsdvel por sua manutencdo e gerenciamento. O bem
fisico, seja o terreno em que hd o trabalho dos arquedlogos ou a praca em que 0
monumento se encontra para visitacdo publica, ndo sera registrado pela contabilidade e
nem existe para a finalidade do funcionamento da administracdo publica. Entretanto, estdo
adequados ao conceito de patriménio publico impréprio social, posto que representam bens
juridicos previstos na Constituicdo Federal (patrimbnio arqueoldgico e turistico,
respectivamente). A administracdo publica incumbe sua correta conservacio e uso. Ja o
controle acontece se descumprido aquele 6nus do administrador, sendo posterior e calcado
em situacdo fatica derivada de inacdo, podendo ele sofrer san¢Bes caso permita que
interferéncias temporais ou de auséncia de seguranca fisica resultem em danos a tal
patrimonio, por exemplo. Se o particular assumir, por qualquer razdo (até mesmo de
‘marketing’ da empresa) a gestdo daquele patrimonio, assume, concomitantemente o onus
que seria do administrador puablico.

295

Ja o petroleo € bem da natureza e pertence a Unido~> e sua prospecc¢édo

depende que seu titular assim o permita. As empresas responsaveis pelo servico terdo que

prestador de servigos publicos, com personalidade juridica de Direito Privado ou Publico, deve: 1- Prestar
os servigos regularmente, sem “altos e baixos”’,mesmo que, por vezes, tenha que suportar condi¢oes
negativas.2- Oferecer de forma ininterrupta os servi¢os que tenham esta natureza, ndo podendo suspendé-los
abruptamente. 3- Ser eficiente no que diz respeito a qualidade do servigo, observando os padrdes de
atualizacdo e modernizacéo de seu setor. 4- Zelar pela seguranga na prestacéo do servico, de forma que nédo
acarrete riscos materiais e morais a populacdo. 5- Adaptar-se no tempo certo aos avangos da tecnologia. 6-
Observar o carater geral da oferta do servigo, de forma a ndo beneficiar alguns em detrimento de outros.

7- Respeitar o consumidor e tratd-lo de forma cortés. A cortesia, apesar de ser caracteristica puramente
subjetiva, é considerada pelo senso comum como parte do servigo prestado, deixando de objetivar apenas o
lucro e visando a humanizagéo. 8- Praticar pre¢os acessiveis, ou seja, deve-se levar em conta a capacidade
financeira do cidaddo comum para suportar o pagamento das tarifas impostas a ele.

295 No Brasil, 0 petréleo pertence & Unido, embora a Lei 9 478/1997 garanta que, apds extraido, a posse do
petréleo passa a ser da empresa que realiza a extracdo deste recurso natural, mediante o pagamento dos
royalties ao governo. Neste caso, tanto a unido divide estes royalties entre 0 Governo Federal, Estados e
Municipios onde ocorre a extracdo de petréleo localizado no subsolo destas unidades da Federagdo. A lei n°
9.478 reafirma o monopdlio estatal do petréleo da Unido nas atividades relacionadas a exploracéo, producéo,
refino e transporte do petroleo no Brasil, mas também passa a permitir que, além da Petrobras, outras
empresas constituidas sob as leis brasileiras e com sede no Brasil passem a atuar em todos os elos da cadeia
do petrdleo, ou seja, do pogo ao posto (em inglés, from well to wheel), em regime de concessédo ou mediante
autorizacdo do poder concedente, a Unido. Até o advento desta lei, outras empresas s podiam atuar no
downstream isto é, apenas na venda dos derivados do petrdleo. A Petrobras perdeu, assim, o monopdlio da
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se utilizar de equipamentos. Assim, se a empresa for particular e tiver vencido licitacdo, os
equipamentos sdo seus e ndo se submetem a controle pela administracdo publica, embora o
servico prestado e tudo que se refira a ele devera respeitar as regras de fiscalizacdo, visto
que ha necessidade de um cuidado especial com o tema do meio ambiente. Porém se a
exploragdo acontecer por meio de empresa da administragdo publica indireta, ndo somente
0 servigo, mas também o equipamento, a m&o de obra e os dinheiros empregados deverdo
se submeter a fiscalizacdo. Temos referéncia tanto ao patriménio publico proprio

secundario como ao impréprio diferido.

Pode-se, afirmar, portanto, que a préatica diuturna dos operadores do direito
permite que sejam encontrados infindaveis e noveis exemplos sobre o tema do patriménio
publico, servindo estes mencionados como ponto de referéncia para avaliacdo e discussao
acerca do formato de sua referéncia legal e respectivo enquadramento no sistema de

fiscalizacdo, diante da sistematica proposta.

exploragdo e do refino de petroleo no Brasil. A mesma lei instituiu o Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), drgdo de assessoria e consulta da Presidéncia da Republica, com a atribuicéo de propor
politicas para o setor petrolifero e a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), 6rgdo regulador da industria do
petroleo e responsavel pela definigdo de diretrizes para a participagdo do setor privado na pesquisa,
exploragdo, refino, exportacdo e importacéo de petroleo e derivados. Posteriormente, diante da descoberta de
jazimentos de petroleo e gas na camada pré-sal, ao longo do litoral brasileiro, a Lei n° 9.478 foi modificada
pela Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Atualmente, estd em discussdo a mudancga no sistema de
distribuicdo dos royalties do petréleo no Brasil, com a votagdo de nova disciplina para regulamentar o tema.
In. http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Fatosimagens/PetrobrasAutoSuficiencia acesso em 16/11/2012.
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CAPITULO 6 — CONSIDERACOES FINAIS. CONCLUSAO

Neste capitulo derradeiro, busca-se uma conclusdo, admitindo-se desde
logo que o tema pode ndo ter sido esgotado, como provavelmente ndo o foi, diante da
amplitude e da ndo unanimidade doutrinaria quanto as expressoes trabalhadas, e até porque
é preciso ter em mente que a busca de uma sociedade melhor e mais justa passa pela
oportunidade do correto gerenciamento dos escassos recursos a disposicdo do ente detentor
do Poder e que este deve se submeter ao complexo sistema de fiscalizacdo para que erros,
desvios e abusos ndo acontecam em seu mistér. Também para que se possa obter notas de
crescimento no processo de gerenciar o patriménio publico e o trabalhar de ideias, ainda
que distintas e por vezes conflitantes, quando ent&o se admite que o aprendizado derivado

do embate deve ser, a todo tempo, bem acolhido.

Assim, em derradeira provocacdo, é possivel extrair do que foi dito que
pode acontecer confusdo entre as expressdes ‘fiscalizacdo do patrimonio publico’ e
‘fiscalizacdo patrimonial da administracdo publica’. Entretanto elas nao se excluem
embora apresentem ténue diferenca e a confusdo seja absolutamente escusavel, visto que o
legislador ndo fixou defini¢des claras e o proprio conceito de patriménio publico é volatil,

conforme a interpretacdo doutrinaria que se perfile, como visto.

Em realidade uma delas esta contida na outra, vale dizer, fiscalizar o
patrimdnio publico certamente contém o tema da fiscalizacdo patrimonial da administracao
publica, posto que a primeira expressdo adota significado mais abrangente, sendo certo que
o0 estudo da forma e dos limites de atuacdo dos 6rgdos fiscalizadores coincide, no aspecto
juridico, tanto para o macrouniverso do patrimdnio publico como para a especifica

fiscalizacdo patrimonial da administracdo publica.

Enquanto aquela expressdo mais abrangente tem escopo de direito
administrativo esta mais especifica cuida de aspecto de direito financeiro, uma vez que
mais proxima do tema orcamentario, e 0 estudo de uma implica necessariamente no da
outra para que se adote a adequada compreensdo tanto quanto aos aspectos coincidentes

como aos divergentes.
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Significa, por exemplo, que 0 meio ambiente é reconhecido como integrante
do patriménio publico e deve se submeter ao sistema fiscalizatério, porém em um primeiro
momento sob aspecto distinto daquele de orcamento publico (sua protecdo perpassa pelo
respeito as normas que regem 0s movimentos fisicos ambientais), ao contrario da
conservacao de um imovel de uma prefeitura que exige o estudo do aspecto financeiro para
sua preservacao. Ainda que em um segundo momento, admita-se que deverd o orcamento

(ou quem dele se vale) se preocupar com a preservacdo ambiental.

A atuacdo dos 6rgdos e entes fiscalizadores, da forma que aqui estudados,
tanto para 0 meio ambiente como para o prédio da prefeitura estd classificada na
‘fiscalizacdo do patrimonio publico’, porém apenas aquela relativa ao edificio estd no

topico da ‘fiscalizagdo patrimonial da administragdo publica’.

Entende-se, portanto, que o aspecto ‘patrimonial’ referido no art. 70 da
Constituicdo Federal esta intimamente ligado com os bens passiveis de registro contabil e
na classificacdo proposta no presente trabalho (Capitulo 5) adequada ao Patriménio

Publico Préprio, seja Primario, seja Secundario.

Recordando que o Estado opera principalmente pelo poder de imposicao e
que arrecada dinheiros no seio da sociedade tanto para sua prépria manutencdo como para
0 exercicio da funcdo para a qual existe é certo que determinados bens estardo voltados
para sua existéncia, enquanto ente abstrato, e outros para a consecucdo de sua finalidade.
Este conjunto de bens forma uma massa que deve ser administrada e conservada, formando

0 patriménio do ente politico.

E evidente que o Estado se justifica existir em funcdo Unica de sua
finalidade, entdo se pensado assim, mesmo 0s préprios que servem para seu funcionamento
e que abrigam funcionarios, estariam classificados como voltados para o atendimento das
necessidades sociais. Porém, ha que se estabelecer distin¢do e sob este aspecto a diviséo,
entdo, deve acontecer para que se possa fixar o espaco de atuacdo dos entes fiscalizadores
quando verificam o correto manejo do patriménio, seja o fixado para o funcionamento dos
entes que integram o Estado, seja daquele que deve servir de instrumento para a realizagéo

das politicas publicas voltadas a sociedade.
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Assim, resumidamente, necessita 0 Estado de dinheiros e bens para que
funcione e exerca sua funcdo e necessita a sociedade de instrumentos para que aqueles
bens e dinheiros estejam sempre corretamente administrados, tanto sob aspecto juridico

como finalistico.

Adolfo Atchabaian®*® afirma que a gestdo administrativa do Estado acontece
em duas grandes esferas, a gestdo financeira e a gestdo patrimonial, onde “...La primera
tiene por objeto reunir médios monetarios y aplicarlos al pago de los gastos publicos; el
elemento material manejado em esta gestion es el dinero, obtenido delos particulares por
intemedio de la imposicidon, o del usufructo de algunos bienes del patriménio privado del
Estado. La gestion patrimonial se ocupa de 16s bienes de posesion estatica; tiende a la
conservacion de esos elementos, em el sentido fisico y en el juridico, y 16s utiliza em La
prestacion de 16s servicios publicos, ua em forma de instrumentos materiales de esos
servicios, ya como fuentes de entradas monetérias. Em este Gltimo aspecto se estabelece la

’

vinculacion entre la gestion patrimonial y la financiera ™.

Registra o jurista argentino que o patriménio do Estado, como matéria
administravel e como objeto da gestdo patrimonial, apresenta o conjunto de bens
susceptiveis de posse estatica (coisas moveis e imoveis, alguns direitos patrimoniais e
créditos) que o Estado possuUi e que podem ser utilizados como instrumento material dos
servigcos publicos ou mesmo como fonte de rendas aplicaveis a estes mesmos servigos.
Exclui os dinheiros porque diz que este ingressa no tesouro para ser aplicado na prestacéo
dos servicos publicos e ndo para permanecer em poder do ente. Assim, diz que a
contabilidade dos bens deve acontecer em um registro patrimonial e a dos dinheiros em um

registro financeiro.

Chama a atencdo para a diferenca do patriménio privado, quando ao analisa-
lo afirma que o conjunto de bens se vincula ao sujeito como elemento homogéneo por uma
consideracdo juridica (a universalidade de direito) e por uma consideracdo econdmica (a
valoracdo em dinheiro) enquanto que o patrimonio do Estado como matéria administravel
se vincula com a Fazenda homogeneizado por um carater comum, qual seja, a possessao

estatica e permanente.

26 ATCHABAIHAN, Adolfo. Régimen juridico de la gestion y del control em la hacienda ptblica. 32 Ed. .
Buenos Aires: La Ley, 2008. P.511-512
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Este pensamento permite que se desenhe a ténue linha que separa o
significado da expressdo ‘Patrimonio Publico’ daquela outra ‘Patrimonio do Estado’ e em
consequéncia que se adote ‘Fiscalizacdo do Patrimodnio Publico’ para o controle da
sociedade sobre tudo que esta inserido na primeira expressdo e ‘Fiscalizacdo Patrimonial
da Administrag@o Publica’ para os da segunda, ambos respeitando os diversos mecanismos

estudados ao longo do trabalho.

Atchabaian ainda refere a necessidade de se elaborar regras para a
contabilidade patrimonial, e indica que este aspecto persegue varias finalidades, como: “a)
determinar 16s bienes del Estado, para permitir su utilizacion y conservacion, fisica e
juridica; b) regular con normas juridicas coactivas la gestion de 16s bienes de posesion
estatica; c) delimitar la responsabilidade de los encargados de la administracion de esos
bienes; d) demonstrar, no ya la solvencia del Estado, pero si que 16s bienes poseidos por él

son suficientes para prestar l0s servicios publicos”.

Estes elementos, acrescidos dos demais outros vistos, mostram
adequadamente aspectos a serem trabalhados na fiscalizacdo patrimonial da administragéo
publica e em nada divergem do ordenamento juridico brasileiro, visto que apresentam
carater supranacional, diante de sua caracteristica eminentemente voltada para o bem estar

social.

Portanto, afirma-se, diante destas derradeiras consideracdes e ainda daquelas
ja realizadas, que a fiscalizacdo do patriménio publico é imperativa e nela esté inserida a
fiscalizacdo patrimonial da administracdo publica, que, respeitando as respectivas
competéncias dos oOrgdos fiscalizadores e os limites legalmente fixados, acontece em

ultima ratio em favor da sociedade.

E pelo mesmo motivo, indicando a importancia social do tema, o Poder
Judiciario admitiu que dano ao patriménio publico é considerado imprescritivel, podendo

se buscar a qualquer momento o ressarcimento.

Conforme publicacdo do Diério de Justica Eletrdnico n. 223, de 24 de
novembro de 2011, o Supremo Tribunal Federal decidiu, nos autos do Recurso

Extraordinario n® 601.707, oriundo de acdo do Ministério Publico de S&o Paulo, de
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relatoria do Ministro Dias Tofooli, que ndo incide prescricdo para o ressarcimento do

patrimonio publico.

Reconheceu a decisdo que o entdo acordao recorrido (de Recurso Especial,
junto ao Superior Tribunal de Justica) divergiu de entendimento consolidado na Corte no
julgamento do MS n° 26.210/DF, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski,
publicado no DJe de 10/10/08, no sentido da imprescritibilidade das acbes de
ressarcimento de danos ao erario, nos termos do disposto no artigo 37, paragrafo 5°, da
Constituicdo Federal, no qual se citou licdo de José Afonso da Silva:, como segue: “4
prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito, pela inércia de seu
titular, € um principio geral de direito. Ndo serd, pois, de estranhar que ocorram
prescricfes administrativas sob varios aspectos, que quanto as pretensdes de interessados
em face da Administracdo, que quanto &s desta em face de administrados. Assim €
especialmente em relacdo aos ilicitos administrativos. Se a Administracdo ndo toma
providéncia a sua apuracdo e a responsabilizacdo do agente, a sua inércia gera a perda
do seu ‘jus persequendi’ . E o principio que consta do art. 37, § 5° que dispde: ' A lei
estabelecerd os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizo ao erario, ressalvada as respectivas acbes de
ressarcimento’. Vé-se, porém, que ja uma ressalva ao principio. Nem tudo prescrevera.
Apenas a apuracdo e puni¢do do ilicito, ndo, porém, o direito da Administracdo ao
ressarcimento, a indenizacdo, do prejuizo causado ao erario. E uma ressalva
constitucional e, pois, inafastavel e, por certo, destoante dos principios juridicos, que nao

. . oo . 297
socorrem quem fica inerte (‘dormientibus non sucurrit ius’)”.

Finalmente, é de se afirmar que a par de toda a técnica que permeia o
estudo, ndo se pode deixar, jamais, de lado, o lado humanistico que é o pano de fundo para
todas as relacdes estabelecidas no universo concreto e real.

27 A decisdo ainda menciona outros precedentes como Agravo Regimental em RE n° 608.831/SP-AgR,
Segunda Turma, Relator o Ministro Eros Grau, DJe de 26/6/10) e Agravo Regimental em RE n® 578.428/RS-
AgR, Segunda Turma, Relator o Ministro Ayres Britto, DJe de 14/11/11, além de decisfes monocraticas: RE
n° 632.512/MG, Relatora a Ministra Carmen LUcia, DJe de 14/4/11; e Al n° 834.949/SP, Relator o Ministro
Luiz Fux, DJe de 9/11/11.



279

Assim, os aspectos de controles mutuos estabelecidos pelo grupo social, a
partir daquele de regéncia no qual cada individuo abre méo de parcela de sua liberdade em
favor de um ente abstrato criado para administrar as complexas relagcdes sociais, e no qual
se inclui o processo de fiscalizagdo patrimonial da administracdo pablica, somente existem
porque ndo encontrada, ainda, a utdpica sociedade ideal, na qual a confianga mutua plena
ndo exigiria mecanismos de controles, afinal “..a experiéncia da vida é um lento

aprendizado que nos ensina a sobreviver e a conviver com nosso semelhante*%®.

Neste sentido, me permito encerrar o pensamento com um toque de arte®*®:

Si tus manos estan dispuestas a dar lo poco que pueden, abrelas.

Si tus labios solo se abren para hablar com carifio, jamas los cierres.

Si tu calor es lo Unico que puedes compartir, eso no es poco.

Si tus valores los cuidas y los compartes, eres muy grande.

Si tu meta es vivir junto a mi amigo, ensefiame a vivir contigo.

Isabel Llorente Casado - poetisa espanhola

2% KUJAWSKI, Gilberto de Mello. O sentido da vida. Sio Paulo: Ed. Gaia. 2010. P.161
2% Citado em artigo de Fernando Altemeyer Jr, professor do Departamento de Ciéncia da Religido da
PUC/SP, in Revista “O Mensageiro de Santo Antonio ”. Junho 2010, p.08.
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Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.717
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09.08.2007)
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- STJ - REsp 1151884/SC, (julgado em 15/05/2012)


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?classe=RE&processo=190985&origem=IT&cod_classe=437

297

Brasil, Tribunal Federal de Recursos, 22 Regido:

- TRF2 — Apelacéo Civel: AC 200202010125983. RJ 2002.02.01.012598-3

Brasil, Tribunal de Contas da Unido:

- TCU, Acordao n° 279/00. Plenario: AC-0279-43/00-p, in DOU de 14.11.00

- TCU. Acdrdéo n° 128/00. Plenario: AC-0128-32/99-p — DOU de 05.08.99

7.5 - Legislacédo

- Legislacdo Federal do Brasil.

Constituicdo Federal do Brasil de 1967

Constituicao Federal do Brasil de 1988

Lei n® 657/1831 (Aprovando a criacdo do Tribunal do Tesouro Pablico Nacional em

substituicdo ao Erario)

Decreto n° 966-A/1890 (Criacao do Tribunal de Contas da Uni&o)

Lei n®3071/1916 (antigo Codigo Civil)

Decreto-Lei n° 2.848/1940 (Codigo Penal - reformado pela Lei n® 7.209 de 11 de julho de
1984)

Lei n® 1079/1950 (Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de

julgamento)
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Lei n.° 4.215/1963 (Estatuto da OAB revogado)

Lei n® 4.320/1964 (Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracédo e controle
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Administrativa)

Decreto-Lei n°® 201/1967 (Dispbe sobre a responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores)

Emenda Constitucional n° 1/1969

Decreto-lei n° 900/1969 (Realiza alteracdes do Decreto Lei n® 200/1967)

Lei n®5.869/1973 (Cddigo de Processo Civil)

Lei Federal n® 6.223/1975 (Disp0e sobre a fiscalizagdo financeira e orcamentéria da Unido,

pelo Congresso Nacional)

Lei Federal n® 6.525/1978 (Submete a fiscalizacdo financeira do Tribunal de Contas as
entidades com personalidade juridica de direito privado, de cujo capital a Unido, o Estado,
o Distrito Federal, o Municipio ou qualquer entidade da respectiva administracdo indireta

seja detentor da totalidade ou da maioria das a¢6es ordinarias)

Lei Complementar n° 35/1979 (LOMAN - Lei Organica da Magistratura)

Lei n® 6.799/1980 (Dispde sobre causa de especial aumento de pena, quanto aos crimes
contra a Administragdo Publica, praticados por ocupantes de cargos em comissdo da

administracdo direta e indireta e regula a forma de seu procedimento)

Lei n.° 6.830/1980 (Lei de Execucdo Fiscal e disposicdo sobre a cobranga judicial da
Divida Ativa da Fazenda Publica)
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Lei n° 6938/1981 (Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e

mecanismos de formulacao e aplicacdo)

Decreto-lei n° 2.299/1986 (Incluiu as fundagdes federais entre os érgdos da administragdo
indireta)

Decreto n°® 93.872/1986 (Dispde sobre a unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro

Nacional)

Lei n® 7.596/1987 (Alteracdes ao DL 200/67)

Lei Complementar n® 64/1990 (Estabelece casos de inelegibilidade)

Lei n®8.078/1990 (Cadigo do Consumidor)

Lei n° 8.112/1990 (Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis da Unido, das
Autarquias e das Fundacdes Publicas Federais.)

Lei n®8.137/1990 (Crimes contra a ordem tributaria)

Lei n° 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa e respectiva previsdo do
procedimento administrativo e do processo judicial)

Lei n®8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido).

Lei n°8.625/1993 (Lei Orgéanica Nacional do Ministério Publico - LONMP)

Lei Complementar n° 75/1993 (Lei Organica dos Ministérios Publicos da Unido - Federal,

do Trabalho, Militar e do Distrito Federal e Territérios)

]Lei n° 8.666/1993 (Lei das Licitagdes)

Lei Complementar n® 73/1993 (Lei Orgéanica da Advocacia-Geral da Unido)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm#capitulov
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Lei n.° 8.906/1994 (Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB)

Decreto n° 1.171/1994 (Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal)

Lei n° 9.028/1995 (Exercicio das atribuicdes institucionais da Advocacia-Geral da Unido,

em carater emergencial e provisorio)

Lei 9.478/1997 (Dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao
monopolio do petroleo e institui o0 Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia
Nacional do Petrdleo)

Lei n®9.503/1997 - (Cddigo de Transito Brasileiro)

Lei n®9.504/1997 (Legislacdo eleitoral)

Lei no 9.532/1997 (Alteracdo de legislacdo tributaria)

Decreto n° 2.271/1997 (Dispde sobre a contratacdo de servicos pela Administracdo Publica

Federal direta, autarquica e fundacional)

Lei n° 9.637/1998 (Qualificacdo de entidades como organizagfes sociais, criacdo do
Programa Nacional de Publicizacdo, extincdo dos 6rgdos e entidades e absorcdo de suas

atividades por organizacGes sociais)

Lei n®9.649/1998 (Organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios)

Lei n° 9.702/1998 (DispBe sobre critérios especiais para alienacdo de imoveis de

propriedade do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS)

Lei Federal n° 9.790/1999 (Qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, como Organizagfes da Sociedade Civil de Interesse Puablico. Institui e

disciplina o Termo de Parceria)


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%201.171-1994?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9028.htm#art8c
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_do_petr%C3%B3leo
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Decreto Federal n° 3.100/1999 (Regulamenta a Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1999)

Lei n®9868/1999 (Apresentacdo de Acdo Direta de Inconstitucionalidade perante o STF)

Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)

Lei n®9.983/2000 (Alteracdo do Codigo Penal acrescendo delitos tributarios)

Lei n° 10.028/2000 (Altera o Cdédigo Penal acrescendo crimes contra as Financas
Publicas).

Lei n° 10.180/2001 (Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orgamento
Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle

Interno do Poder Executivo Federal)

Lei Complementar 105/2001 (Dispde sobre o sigilo das operagfes de instituicdes

financeiras)
Lei n® 10.336/2001 (Institui a Cide-Combustiveis - Contribuicdo de Intervencdo no

Dominio Econdmico incidente sobre a importacdo e a comercializacdo de petréleo e seus

derivados, gas natural e seus derivados, e lcool etilico combustivel)

Lei n® 10.406/2002 (Novo Cdédigo Civil)

Lei n. 10.683/2002 (dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios)

Lei n°® 10.683/2003 (Controladoria-Geral da Unido - CGU)
Decreto n°® 5.820/2006 (Dispde sobre a implantacdo do SBTVD-T, estabelece diretrizes

para a transicao do sistema de transmissdo analdgica para o sistema de transmissdo digital

do servico de radiodifuséo de sons e imagens e do servigo de retransmissao de televiséo)


http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Leis/2001/lei10336.htm
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Decreto n° 6.021/2007 (Cria a “Comissao Interministerial de Governanga Corporativa e de

Administragdo de Participacdes Societarias da Unido” - CGPAR)

Decreto Federal n° 6.170/2007 (Estabelece normas relativas as transferéncias de recursos

da Unido mediante convénios e contratos de repasse)

Lei Federal n® 11.494, de 2007 (FUNDEB - Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da

Educacao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo)

Lei n® 12.016/2009 (Mandado de Seguranca)

Lei n® 12.351/2010 (Dispde sobre a exploracdo e a producdo de petroleo, de gas natural e
de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producdo, em areas do pré-
sal e em dareas estratégicas; cria o Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura e fontes

de recursos; altera dispositivos da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997)

Resolugdo do Conselho Federal de Contabilidade n® 1.329/2011 (Normas Brasileiras de
Contabilidade atualizando a Resolu¢do CFC n° 751/93)

Lei n° 12.708/2012 (Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO - Dispde sobre as diretrizes

para a elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentaria de 2013)

Lei Orcamentaria de 2013

- Legislagéo Estadual

Séo Paulo:

Lei Complementar Estadual n® 709/1993 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado
de S&o Paulo)

Lei Complementar Estadual n® 734/1993 (Lei Organica do Ministério Publico do Estado de
Séo Paulo - LOMPSP)
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Supremo Tribunal Federal
n° 279
n® 346
n® 347
n® 473
n° 653

Superior Tribunal de Justica
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n° 103
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