REVISTA
DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO






REVISTA
DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



Responsabilidade Editorial

Instituto Serzedello Corréa

Centro de Documentacao - CEDOC

SAFS Quadra 4 - Lote 1 - Edificio Sede - Sala 3
70042-9000  Brasilia-DF

Fone: (61) 316-7165

Correio Eletrdnico: revista@tcu.gov.br

Fundador
Ministro Iberé Gilson

Supervisor
Ministro Valmir Campelo

Conselho Editorial

Lincoln Magalhées da Rocha, Lucas Rocha Furtado, Luciano Carlos Batista, Eugenio
Lisboa Vilar de Melo e Salvatore Palumbo

Centro de Documentacio

Evelise Quadrado de Moraes

Diagramacio

Ismael Soares Miguel

Indexacio

Andréa Christina Gusmao Tavares de Oliveira
Capa

Marcello Augusto

Os conceitos e opinides emitidas em trabalhos doutrindrios assinados sdo de
inteira responsabilidade de seus autores

Revista do Tribunal de Contas da Unido-v.1, n.1 (1970- ). - Brasilia:
TCU, 1970-

Trimestral
De 1970a 1972, periodicidade anual; de 1973 a 1975, quadrimestral; de
1976 a 1988, semestral.

ISSN 0103-1090
1. Controle Externo - Periédicos - Brasil. I Tribunal de Contas da Uniio.
CDU 351.9 (81) (05)
CDD 657.835.045




Tribunal de Contas da Uniao

Ministros

Humberto Guimarées Souto, Presidente
Valmir Campelo, Vice-Presidente
Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca

Iram Saraiva
Adylson Motta
Walton Alencar Rodrigues
Guilherme Palmeira
Ubiratan Aguiar
Benjamin Zymler

Ministros-Substitutos

Lincoln Magalhédes da Rocha
Augusto Sherman Cavalcanti
Marcos Bemquerer Costa

Ministério Publico

Lucas Rocha Furtado, Procurador-Geral
Jatir Batista da Cunha, Subprocurador-Geral
Paulo Soares Bugarin, Subprocurador-Geral
Ubaldo Alves Caldas, Subprocurador-Geral

Maria Alzira Ferreira, Procuradora
Marinus Eduardo de Vries Marsico, Procurador
Cristina Machado da Costa e Silva, Procuradora






SUMARIO

DOUTRINA |
PANORAMA DAS FINANCAS MUNICIPAIS NO PERIODO 1997/2000
Frangois E. J. de BreMaeKeT .........cocvuvrvivvvvivviviiriiiiieiiseisisierisetiietessiesesisnis s 13

A EXPERIENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO EM AUDITORIA
OPERACIONALE AVALIAQAO DE PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS
Gloria Maria Merola da Costa BaStOS .......cccovervvvvvrvervesvireriississsissisnsessnsnrinns 28

AUDITORIA EM PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS E OS TRIBUNAIS DE CONTAS
NO BRASIL

Inaldo da PaiX30 SantoS ATATHO .......cvvevrvrerrrirsrsrvveviivisiinsisssisssesisesesasesasasasnss 33
A QUESTAO DO MANDATO NA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
Jair EUArdo Santana ............ccccereiriririninininininienieesiesieissssisisisisinisinininiiien 4

A AUDITORIA COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE E DE AVALIA(;AO DAS
ORGANIZACC)ES: ESTUDO DE CASO ENVOLVENDO O FUNDO DE
RECUPERAC_;AO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO (FUNRES) COM BASE NA
AUDITORIA OPERACIONAL
Roberto Sérgio do NaSCmMento ......ccocvovvvvrvrvivrviiriiirissiisisisieisieieieiesessisiniis 51

ACORDAOS E DECISOES DO TCU 6l

SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE INTERNO - AUTUACAO DE AFCS PELO
CREA/SC SOB A ACUSAQAO DE EXERCICIO ILEGAL DA PROFISSAO DE
ENGENHEIRO - Representagao
Ministro-Relator Valmir Campelo .........oovovrvvrvrvrvriiirvniiiiiiiiriisiiieiearisreisiarains 63

SEINFRA/AL - CONTRATAQAO DE DUAS OBRAS MEDIANTE UM SO PROCESSO
LICITATORIO - Relatério de Levantamento de Auditoria
Ministro-Relator Augusto Sherman Cavalcanti ............cocoevvvrvvrvivnivinninnnnan, 70

SEBRAE/GO - POSSIBILIDADE DE ACORDO JUDICIAL COM O FIM DE POR
TERMO A ACAO RECLAMATORIA TRABALHISTA ]A TRANSITADA EM
JULGADO - Consulta
Ministro-Relator Lincoln Magalhdes da Rocha..........ocoevvvivicivnninicinnnn 104

TRT/182 REGIAO - PAGAMENTO DE AUXILIO-ALIMENTACAO A JUIZES POR
INTERPRETAQAO EQUIVOCADA DA LEI N° 8.460/92 - Pedido de Reexame
Ministro-Relator Marcos Bemquerer COSta ...........ccvvrrvvrverirnireeirinininnriinianns 110
Ministro-Redator Benjamin ZYmler ...........coccvvrvvirnrrrnnnsinnininsnninnnnnns 128



DNER - COBRANCA DO IMPOSTO SOBRE SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA
(ISSON) SOBRE PEDAGIO DE TRECHOS RODOVIARIOS PELAS EMPRESAS
CONCESSIONARIAS - Relatério de Inspecio
Ministro-Relator Walton Alencar ROArigues ..........c.cccovvvirvvivvvvivivninnnnn, 130

PETROBRAS - ANALISE DOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E DOS
CONTRATOS DA ENTIDADE - Relatdrito de Auditoria
Ministro-Relator Ubiratan AGUIar ..........ccccoevvvevviniriniriinisiniiiciesniesesisinin 142

UNI-RIO - ACUMULAQAO DE BENEFICIO PREVIDENCIARIO RESULTANTE DE
APOSENTADORIA EM CARGO DE PROFESSOR COM PROVENTOS DE
APOSENTADORIA DE CARGO PUBLICO - Aposentadoria
Ministro-Relator Benjamin Zymler.............ccoovovvvrvvvnnreriiiiiirirereirariarersreranns 207

SEF E FNDE - VERIFICACAO DO PROGRAMA NACIONAL BIBLIOTECA DA
ESCOLA (PNBE) - Relatério de Auditoria Operacional
Ministro-Relator Guilherme Palmeira .........cccocovvvvivivivnnirnniriniriniinisinininn, 216

PETROBRAS - APLICABILIDADE DE ATUALIZACAO MONETARIA SOBRE
DEBITOS DE MULTAS INFLIGIDAS PELO TCU - Representacio
Ministro-Relator Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca ..........cccocvvvvvvivrvvrvnninn, 283

ATOS NORMATIVOS 293

DECISAO NORMATIVA N° 45, DE 15 DE MAIO DE 2002
Disp0e sobre procedimentos a serem observados relativamente a inclusdo e
exclusdo de nomes de responsaveis condenados ao pagamento de débito ou
multa pelo Tribunal de Contas da Unido no Cadastro Informativo dos
débitos nao quitados de 6rgaos e entidades federais (CADIN)..........c.cccvnvene. 295

INSTRUC_;AO NORMATIVA N° 40, DE 24 DE ABRIL DE 2002
Acresce os §§ 1° e 2° ao art. 7° da Instrugdao Normativa n° 27, de 02 de
dezembro de 1998, com vistas a autorizar a utilizacio de procedimentos
especificos para acompanhamento de processos de desestatizacio em que
esteja sendo licitado expressivo ndmero de direitos de outorga de um
MESITNIO SETVICO vvviiiisiiisiiesti ettt ettt sttt 297

INSTRU@AO NORMATIVA N° 41, DE 15 DE MAIO DE 2002
Acresce, dd nova redagdo e suprime dispositivos da IN/TCU n° 13/1996,
relacionados ao Cadastro Informativo dos débitos nao quitados de 6rgaos
e entidades federais (CADIN) ........cocovririerririniiiiiisises et 208

DESTAQUE 301

DOIS ANOS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
Ministro Humberto GUIimaraes SOULO ..........cceecvvvvevveciiieiieiiiiesiisei s 303



PROBIDADE ADMINISTRATIVA, EQUIDADE, E RESPONSABILIDADE FISCAL E
SOCIAL NUM MUNDO GLOBALIZADO

Lincoln Magalhdes da ROChA ..........cvvvireririvivvninieiisiiisiiiniissiissiesisesesisesasarans 310
iNDICE REMISSIVO 319
iNDICE DE AUTOR 335







DOUTRINA







PANORAMA DAS FINANCAS MUNICIPAIS NO PERIODO
1997/2000

Frangois E. ). de Bremaeker'

INTRODUCAO

Importantes transformagdes no cenario politico-administrativo do Pais foram
introduzidas com a Constitui¢do promulgada em outubro de 1988. Os efeitos praticos,
que se fizeram sentir a partir do ano seguinte, mostraram que os Governos Municipais
tiveram refor¢ada a sua autonomia, passando a assumir papel de maior importancia
na prestacdo de servigos de interesse local, como também de servigos sociais de
ambito regional, para aqueles de maior porte demografico.

E inegével que o texto constitucional aprovado fortaleceu financeiramente os
Municipios, o que se deu muito mais pelo aumento da sua participagdo nas
transferéncias constitucionais, do que pela ampliagdo da sua capacidade tributaria.

De fato, a Constituigdo inovou muito pouco em relagdo a competéncia tributaria
municipal, mantendo basicamente os mesmos impostos destinados pelas
Constitui¢des anteriores. Os Municipios t€ém a sua disposi¢ao tributos que se aplicam
sobre atividades eminentemente urbanas: o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS).
Entretanto, a grande maioria dos Municipios do Pais ¢ de base econdmica rural.

As duas inovagdes tributarias introduzidas pela Constituicdo de 1988 ndo
surtiram efeito significativo. A primeira delas foi a criagdo de um Imposto sobre a
Venda a Varejo de Combustiveis (IVVC), que acabou sendo extinto pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993. A segunda foi a destina¢do aos Municipios do Imposto
sobre a Transmissdo de Bens Imdveis inter-vivos (ITBI) que antes era partilhado
meio a meio com os Estados; entretanto, como os Municipios perderam sua
participacdo no ITBI causa mortis, também partilhado meio a meio com os Estados.

No final das contas, entre ganhos e perdas verifica-se que o resultado ndo foi
muito além de um “empate técnico”.

Quanto as transferéncias constitucionais, os ganhos dos Municipios se deram
em duas frentes: no ambito do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), a
principal transferéncia da Unido para os Municipios; e no ambito do Imposto sobre
a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), a principal transferéncia dos Estados
para os Municipios.

Economista e Geografo do Instituto Brasileiro de Administracao Municipal (IBAM), Coordenador
do Nucleo de Articulagdo Politico-Institucional, Coordenador-Técnico do Banco de Dados
Municipais (IBAMCO).
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Quanto ao FPM, sua participacdo cresceu de 17% para 20% a partir de outubro
de 1988, com adicionais de 0,5% ao ano desde 1989 até alcangar os atuais 22,5% em
1993; enquanto que, em relagdo ao ICMS, este ndo s6 evoluiu de 20% do antigo ICM
para 25% do novo ICMS, que teve sua base de incidéncia ampliada, com a incorporagéo
da tributag@o sobre a energia elétrica, os combustiveis e 0s minerais, que antes eram
de competéncia da Unido.

Obviamente que o ganho financeiro em favor dos Municipios provocou uma
reducdo dos recursos a disposi¢do da Unido e dos Estados. Isto fez com que estas
esferas de Governo reagissem no sentido de procurar encontrar uma solugéo para a
nova situagdo em que se encontravam.

Os Estados, pura e simplesmente, foram transferindo parte das suas
responsabilidades para os Municipios, sem a correspondente transferéncia de
recursos, enquanto a Unifo, além de adotar este mesmo procedimento, ainda criou
uma série de mecanismos financeiros que viriam a retirar recursos dos Estados e
Municipios, tais como:

e a criagdo de novas contribuicdes e o aumento de aliquotas daquelas
existentes, ja que elas ndo seriam compartilhadas;

e a adogdo de farta rentincia fiscal com os impostos que constituem o
FPM ¢ o FPE;

e aapropriacdo de importantes recursos com a criagdo do Fundo Social de
Emergéncia (FSE), depois denominado Fundo de Estabilizacdo Fiscal
(FEF),

e adesoneragdo do ICMS sobre os produtos primarios e semi-elaborados,
achamada Lei Kandir (Lei Complementar n® 86/97); e

e a intensificagdo do processo de cobranga das dividas contraidas no
passado.

Com o advento da Lei Complementar n® 101/2000, conhecida como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, ficou mais dificil praticar a rentncia fiscal, muito embora
subsista a possibilidade de utilizagdo de outros mecanismos que podem trazer
prejuizos financeiros aos Estados € Municipios.

QUAL O RESULTADO DA REPARTICAO DOS RECURSOS DEPOIS DA
CONSTITUICAO?

O que se observa nos dados da tabela 1 é que enquanto a massa de tributos
recolhidos pelas trés esferas de Governo cresceu 51,3%, em termos reais, entre
1989 e 1998, o desempenho dos Municipios foi quase quatro vezes superior,
alcangando um crescimento de 199,6%. Neste mesmo periodo a arrecadagdo da
Unido evoluiu positivamente 49,8% e a arrecadacio dos Estados cresceu 40,7%.

14 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



TABELA 1

EVOLUGAO DA ARRECADAGAO TRIBUTARIA DAS ESFERAS DE GOVERNO,
ENTRE 1989 E 1998.

(Em R$ milhdes de dezembro de 1998)*
UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
ANOS TOTAL Arrecadacao % Arrecadacao % Arrecadagao %

1989 182.183 125.288 68,8 52.004 28,5 4.891 2,7
1990 207.165 143.981 69,5 56.906 27,5 6.278 3,0
1991 184.831 119.687 64,8 56.055 30,3 9.089 4,9
1992 178.652 119.741 67,0 51.124 28,6 7.787 4,4
1993 184.463 130.542 70,7 46.979 25,5 6.942 3,8
1994 210.244 144.534 68,8 58.253 27,7 7.457 3,5
1995 228.521 153.618 67,3 64.543 28,2 10.630 4,5
1996 247.258 162.345 65,7 71.237 28,8 13.676 55
1997 257.424 171.174 66,5 72.287 28,1 13.963 5,4
1998 275.561 187.733 68,1 73.176 26,6 14.652 53

FONTES: AFONSO, José Roberto R. et allii. Municipios, arrecadacéo e administragao tributaria:
quebrando tabus. Revista do BNDES. Rio de Janeiro, v. 5, n. 10, p. 3-36. Dez. 1998.
KANDIR, Antonio. Reforma Tributéria, Desenvolvimento e Empregos. Brasilia, 50p.
Jun.1999.
MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria do Tesouro Nacional.

(*) Valores deflacionados pelo IGP-DI.

Independentemente deste fantastico desempenho arrecadador e de
o aumento da participagdo no chamado bolo tributario ter dobrado nestes 10
anos, os Municipios passaram dos 2,7% em 1989 para 5,3% em 1998. Estes
resultados demonstram a grande dependéncia financeira dos Municipios frente
as demais esferas de Governo, que ¢ provocada pelo fato de ndo ser dado aos
Municipios a possibilidade de cobrar tributos de maior valor arrecadatorio. Esta
situagdo devera permanecer inalterada com a atual proposta de reforma tributaria.

Somente depois de operadas as transferéncias de recursos constitucionais
para os Municipios é que a sua participagdo relativa no bolo dos recursos
disponiveis para o Poder Publico se elevam significativamente. Entretanto, como
pode ser observado pelos dados da tabela 2, reduziu-se ao longo do tempo a
participacdo relativa destas transferéncias, a tal ponto que, mesmo crescendo a
participagdo da receita tributaria entre 1989 e 1998, a massa de recursos disponiveis
para os Municipios, nos tltimos dois anos, praticamente se igualou ao patamar
do ano de 1989, quando os Municipios recebiam tdo-somente 20,5% da
transferéncia do FPM.
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TABELA 2

EVOLUGAO DOS RECURSOS DISPONIVEIS PARA AS ESFERAS DE GOVERNO,
ENTRE 1989 E 1998.

(Em R$ milhdes de dezembro de 1998)*

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS

ANOS TOTAL Disponivel % Disponivel % Disponivel %

1989 182.183 100.201 55,0 52.104 28,6 29.878 16,4
1990 207.165 113.941 55,0 57.799 27,9 35.425 17,1
1991 184.831 94.449 51,1 55.079 29,8 35.303 19,1
1992 178.652 94.150 52,7 51.630 28,9 32.872 18,4
1993 184.463 101.270 54,9 49.990 27,1 33.203 18,0
1994 210.244 112.901 53,7 59.709 28,4 37.634 17,9
1995 228.521 119.517 52,3 65.814 28,8 43.190 18,9
1996 247.258 134.508 54,4 68.985 27,9 43.765 17,7
1997 257.424 145.187 56,4 69.505 27,0 42.732 16,6
1998 275.561 158.438 57,5 70.752 25,7 46.371 16,8

FONTES: AFONSO, José Roberto R. et allii. Municipios, arrecadacéo e administragéo tributaria:
Quebrando tabus. Revista do BNDES. Rio de Janeiro, v. 5, n. 10, p. 3-36. Dez. 1998.
KANDIR, Antonio. Reforma Tributéaria, Desenvolvimento e Empregos. Brasilia, 50p.
Jun.1999.
MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria do Tesouro Nacional.

(*) Valores deflacionados pelo IGP-DI.

O RESULTADO FISCAL DOS MUNICIPIOS

A redug@o na participagdo relativa dos recursos disponiveis aliada a pressio
exercida sobre as finangas municipais para a manutencdo das ag¢des e servigos de
competéncia dos Estados e da Unido tém contribuido para o elevado nimero de
Municipios que apresentam resultado fiscal negativo.

Isto acontece porque quando a populagdo reclama pelo ndo atendimento das
suas necessidades, a instancia de Governo procurada ¢ a municipal, por estar mais
proxima do cidadao, que vé o Prefeito como o responsavel direto pelo bom andamento
de todos os servigos publicos de que usufrui e mesmo daqueles que poderia vir a
usufruir. O cidadio ndo faz distingdo de qual esfera de Governo € a competéncia da
prestagdo do servigo.

O que o cidad@o quer € ter o servigo a sua disposi¢do. Levantamentos
preliminares realizados pelo Banco de Dados Municipais do IBAM levam a crer que
a manuten¢do dos servigos de competéncia de outras esferas de Governo tem
contribuido decisivamente para a formagdo de déficits fiscais.

A confirmagio desta afirmativa é dada pelo resultado de pesquisa de opinifo
realizada héa dois anos pelo IBOPE, quando ficou constatado que 61% dos
entrevistados apontavam o Municipio como a esfera de Governo mais importante no
dia-a-dia de cada um. Mais significativo ainda é o fato de que entre as pessoas de
maior nivel de instrucéo, este percentual subia para 71% (Giglio, 1997).

Um aspecto importante a observar ¢ o fato de que a absor¢@o dos encargos
das demais esferas de Governo ocorre com maior intensidade relativa nos Municipios
de menor porte demografico, o que torna este processo extremamente perverso. Na
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pratica, se o0 Municipio ndo assumir a execugio destes servicos, dificilmente, sendo
jamais, a comunidade tera acesso a eles, pois as demais esferas de Governo alegam
que seria por demais oneroso manté-los.

O custo para os Municipios representado pela manutencéo dos servigos de
competéncia das demais esferas de Governo era de pelo menos R$ 3,1 bilhdes em
1998 (Bremaeker, 2000), chegando a pelo menos R$ 3,8 bilhdes em 2000.

Somente no periodo poés-constitucional (entre 1989 e 2000), esta pratica
representou, em valores de 2000, algo em torno de R$ 45,6 bilhdes, que foram
subtraidos dos Municipios. Como os recursos tirados dos Municipios a conta do
FSE/FEF entre 1994 e 1999 alcangou outros R$ 5 bilhdes, néo ¢é dificil suspeitar qual
a origem de significativa parcela da divida publica municipal, contraida em fung¢éo
dos recursos que lhes foram sendo subtraidos ao longo de todos estes anos.

Enquanto por um lado perdiam por ano R$ 4,2 bilhGes, em média, por outro
lado deixavam de quitar seus débitos para com o INSS, o FGTS e se viam instados a
renegociar os empréstimos contraidos, avolumados pelos juros de mercado.

O DESEMPENHO FISCAL DOS MUNICIPIOS

O resultado fiscal dos Municipios, mesmo antes da vigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ja vinha apresentando resultados auspiciosos.

Em 1995, o primeiro ano pleno apds a implantagéo do Plano Real, 82,2% dos
Municipios encontravam-se em déficit fiscal. Certamente esta situacdo se devia ao
fato de eles ainda se encontrarem influenciados pelo descontrole financeiro provocado
pela elevada inflagdo que existia nos anos anteriores, época em que o0 orgamento
municipal podia ser considerado verdadeira pega de ficgao.

Como pode ser observado na tabela 3, os grupos que apresentavam maior
percentual de incidéncia de déficit fiscal eram aqueles poucos integrados pelos
Municipios de maior populagio, e a situag@o era mais critica para os Municipios que
tinham entre 100 mil e 500 mil habitantes.

A situag@o melhorou significativamente em 1998, depois de passados quatro
anos sob um ambiente de inflagdo em niveis civilizados. Neste ano pouco mais da
metade dos Municipios (55,5% do total) apresentava déficit fiscal. Os Municipios
que melhor conseguiram equilibrar suas finangas foram aqueles com populagéo inferior
a 5 mil habitantes, seguidos por aqueles com populagdo entre 5 mil e 50 mil habitantes.

Os Municipios com populagdo acima de 500 mil habitantes, aqueles que em
1995 apresentavam situagdo relativamente mais equilibrada, foram os que continuaram
apresentando niveis mais elevados de déficit fiscal, provavelmente em razao do pesado
onus do custo da urbanizagdo.

Os resultados encontrados para o ano de 2000, ja em parte sob o império da
Lei de Responsabilidade Fiscal, sdo bastante promissores. Neste ano apenas quatro
em cada 10 Municipios ainda se encontravam em situagio de déficit fiscal (41,5%).
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Os grupos que apresentam os mais elevados percentuais de Municipios com
déficit fiscal sdo aqueles com populacdo entre 5 mil e 50 mil habitantes e aqueles com
populagdo superior a 1 milhdo de habitantes.

De modo geral o que se observa ¢ que, em todos os grupos, ao longo destes
seis anos, a participacdo de Municipios com déficit fiscal vem se reduzindo

significativamente.
TABELA 3

DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS QUE APRESENTAM DEFICIT FISCAL,
SEGUNDO OS GRUPOS DE HABITANTES, EM 1995 E 1998

GRUPOS DE MUNICIPIOS COM DEFICIT FISCAL
HABITANTES 1995 (*) | 1998 (**) | 2000 (***)
(por mil) Namero % | Numero % | Numero %
TOTAL 4.090 82,2 3.058 55,5 2.287 41,5
até 2 74 87,2 55 44,4 40 38,2
21]-5 837 83,0 616 47,7 473 38,6
5|-10 936 81,1 810 62,4 609 46,4
10 |- 20 1.059 80,2 756 55,0 568 41,2
20 |-- 50 754 81,9 516 55,6 406 42,4
50 |-- 100 238 86,4 167 59,6 117 38,7
100 |-- 200 104 94,5 76 69,2 43 37,0
200 |-- 500 68 95,2 40 56,0 23 30,4
500 |-- 1000 12 75,0 12 72,7 3 17,6
1000 e mais 8 64,6 10 71,4 5 41,7

FONTES: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 1995 e 2000
IBAM. Banco de Dados Municipais (IBAMCO) - 1998.

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 2526 Municipios para um universo de 4974 Municipios.
(**) Dados expandidos a partir de uma amostra de 573 Municipios para um universo de 5507 Municipios.
(***) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.192 Municipios para um universo de 5.506 Municipios.

Outro dado interessante vem de um estudo elaborado pela Secretaria do
Tesouro Nacional (Nascimento, 2001), mostrando que nos anos de 1995 ¢ 1996 o
déficit primario (ndo computados os juros pagos), acumulava a impressionante cifra
de R$ 19,3 bilhdes (em valores de 2000). No ano de 1997 o déficit era de R$ 3,3 bilhdes
e no ano de 2000 produziu-se pela primeira vez um superavit primario de R$ 3.4
bilhdes.

COMO TEM EVOLUiDO OS RECURSOS MUNICIPAIS?

A maior dificuldade que se apresenta na analise dos dados financeiros em
nivel municipal se deve a imensa diversidade de realidades, seja aquela advinda das
desigualdades regionais, seja em relagdo ao porte demografico dos Municipios. A
reunido dos dados de todos os Municipios sob um tinico niimero, ou seja, mediante
aadogdo de um valor agregado, de forma alguma espelha a sua real situago financeira.
Por este motivo os dados referentes aos Municipios s@o apresentados segundo as
regides e os grupos de habitantes.
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Com vistas a melhor espelhar as diferengas entre os Municipios, foram
construidas tabelas observando as seguintes caracteristicas: a divisdo dos Municipios
em 10 grupos de habitantes e utilizados trés grandes conjuntos de receitas: tributaria,
transferéncias correntes e outras receitas.

As receitas tributarias compreendem: os impostos (IPTU, ISS e ITBI), as taxas
(de poder de policia e pela prestagio de servigos) e a contribuicdo de melhoria.

As transferéncias correntes correspondem as transferéncias constitucionais
e legais. No ambito da Unifio estdo a transferéncia do Fundo de Participagao dos
Municipios (FPM), o Imposto de Renda retido na fonte, a transferéncia do Imposto
Territorial Rural (ITR), a cota-parte do IOF-Ouro, a compensagio pela desoneragéo
do ICMS nas exportagdes de produtos primarios e semi-elaborados (LC 86/97), a
cota-parte da contribui¢do do saldrio-educacdo, a complementacdo da Unido ao
FUNDEEF, os recursos do SUS e outras transferéncias. No 4mbito dos Estados estio
as transferéncias do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS),
do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), do IPI-Exportacéo,
do salario-educacéo, do FUNDEF, do SUS e de outras transferéncias do Estado.

As outras receitas compreendem: as receitas de contribuig¢des, patrimonial,
agropecuadria, industrial, de servicos, as demais receitas correntes e as receitas de
capital (operagdes de crédito, alienagdo de bens, amortizacdo de empréstimos,
transferéncias de capital e outras receitas de capital.

No momento em que se observa o comportamento dos dados em relagéo ao
porte demografico dos Municipios, verifica-se que existem significativas diferencas
entre eles, a0 mesmo tempo que € possivel constatar intima relacéo entre as tendéncias
apresentadas para a receita total e a receita proveniente das transferéncias
constitucionais, em razdo deste item de despesa representar a principal fonte de
recursos para a grande maioria dos Municipios brasileiros.

A anélise comparativa dos dados de 1997 e de 2000 parte de amostras
abrangentes, que tiveram seus dados expandidos para o universo, com vistas a
possibilitar a comparagéo entre eles. Os dados fornecidos pela Secretaria do Tesouro
Nacional, que passaram por um processo de critica pelo Banco de Dados Municipais
do IBAM, abrangem 5.025 Municipios em 1997 ¢ 4.192 Municipios em 2000, que
representam, respectivamente, 91,2% e 76,1% do total de unidades.

A SITUACAO DOS MUNICIPIOS EM 1997

Em 1997 a receita total dos Municipios brasileiros, em média, é constituida por
63,7% de transferéncias correntes, 21,5% de receitas tributarias e 14,8% de outras
receitas.

A tinica regido que supera a média nacional € a Sudeste. Ela apresenta valores
2,1 vezes acima desta média para a receita total. Sua receita tributaria média é 2,9
vezes maior que a média nacional, enquanto que as outras receitas superam esta
média em 2,3 vezes. As transferéncias correntes € que apresentam o menor diferencial,
posicionando-se 1,8 vezes acima da média nacional.
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Na composigio da receita média dos Municipios do Sudeste, as transferéncias
correntes contribuem com 54,2% do total (a mais baixa participag@o entre as regides),
enquanto que a receita tributdria responde por 29,3% da sua receita total.

Os resultados apresentados pela regido Sudeste sdo altamente influenciados
pelos dados dos Municipios da capital de Sao Paulo e do Rio de Janeiro. Estes dois
Municipios sdo responsaveis por 20,6% de toda a receita municipal brasileira e por
41,7% de toda a receita tributaria municipal do Pais. Sem duvida alguma, estes dois
Municipios conseguem influir decisivamente nos resultados médios regionais e
nacionais.

Todas as demais regides tém a participacao relativa das transferéncias correntes
acima da média nacional: 67,5% para a regido Sul e em torno de 77,4% para as regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

No que diz respeito a participagdo relativa da receita tributaria, a regido Sul se
coloca em segundo lugar com 19,8% da sua receita total. Em terceiro lugar aparece a
regido Centro-Oeste (14,2%) e em quarto lugar as regides Norte e Nordeste, com
12,6% e 12,5%, respectivamente.

Quanto as outras receitas a participacdo mais baixa é encontrada na regifo
Centro-Oeste (8,6%), sendo seguida pelas regides Nordeste (9,9%), Norte (10,0%),
Sul (12,7%) e Sudeste (16,5%).

TABELA 4

DISTRIBUIGAO DAS RECEITAS MEDIAS MUNICIPAIS
SEGUNDO AS GRANDES REGIOES NO ANO DE 1997 *

(Em R$ de 2000)*

BRASIL E RECEITA RECEITA TRANSFERENCIAS OUTRAS
GRANDES TOTAL TRIBUTARIA CORRENTES RECEITAS
REGIOES (R$) (R$) (R$) (R$)
BRASIL 11.723.375 2.515.364 7.473.225 1.734.786
Norte 8.388.784 1.056.1099 6.492.578 840.097
Nordeste 7.060.609 881.775 5.481.449 697.385
Sudeste 24.567.988 7.191.409 13.314.135 4.062.444
Sul 9.183.456 1.815.049 6.201.081 1.167.326
Centro-oeste 7.132.691 1.010.562 5.507.875 614.254

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
TABULAGOES ESPECIAIS: IBAM. Banco de Dados Municipais (IBAMCO)

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 5.025 Municipios.
(**) Valores deflacionados pelo IGP-DI.

A distribuicdo dos Municipios segundo os grupos de habitantes expde as
gigantescas disparidades encontradas entre estas unidades. Em linhas gerais o que se
constata € que os Municipios até 50 mil habitantes, que representam 90,4% do total de
unidades, apresentam resultados médios abaixo da média nacional.

Quanto a participac@o relativa da receita tributaria em relagio a receita total, observa-
se que apenas para os Municipios com populagdo superior a 200 mil habitantes (1,97% do
total de Municipios), esta participagdo supera a média nacional: os Municipios no grupo
de 200 mil a 500 mil habitantes apresentam 27,1% de receita tributaria, enquanto que
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aqueles com populagéo entre 500 mil e 1 milh&o de habitantes apresentam resultado um
pouco menor: 23,5%. Para os Municipios com populagao superior a 1 milhdo de habitantes
o percentual de receita tributaria alcanga a 39,4% da receita total.

Interessante observar que para os Municipios com populago até 20 mil habitantes
(73,0% dos Municipios brasileiros) a participagéo da receita tributéria € inferior a 10% da
receita total.

Para estes mesmos Municipios, com populacdo até 20 mil habitantes, as
transferéncias correntes representam mais de 85% da sua receita total. Mesmo para
aqueles com populagdo entre 20 mil e 100 mil habitantes as transferéncias correntes
representam mais de 70% da receita total. Apenas para os Municipios com populagéo
superior a 1 milhdo de habitantes a participagdo das transferéncias correntes supera em
pouco a da sua receita tributdria, posicionando-se em 40,5%.

Em relagdo as outras receitas observa-se tendéncia no sentido de que quanto
maior a populagdo do Municipio, igualmente maior ¢ a sua participagdo. De fato, as outras
receitas representam menos de 10% da receita total para os Municipios com populagio
inferior a 20 mil habitantes e somente ultrapassa a média nacional para aqueles com
populagdo superior a 500 mil habitantes e para os Municipios entre 100 mil e 200 mil
habitantes. Neste ultimo caso, estdo aqueles que apresentam a maior participagio relativa
de todos os grupos: 26,5%.

TABELA 5

DISTRIBUIGAO DAS RECEITAS MEDIAS MUNICIPAIS
SEGUNDO OS GRUPOS DE HABITANTES NO ANO DE 1997 *

(Em R$ de 2000)**

GRUPOS DE RECEITA RECEITA TRANSFERENCIAS OUTRAS
HABITANTES TOTAL TRIBUTARIA CORRENTES RECEITAS
(por mil) (R$) (R$) (R$) (R$)
TOTAL 11.726.375 2.515.364 7.473.225 1.734.786
até 2 1.694.850 39.022 1.517.910 137.918
2|-5 1.989.995 55.792 1.769.142 165.061
5|-- 10 2.720.202 115.947 2.344.032 260.223
10 |- 20 4.430.442 257.392 3.767.997 405.053
20 |- 50 8.763.410 898.020 6.906.871 958.519
50 |-- 100 21.350.636 3.460.237 15.449.608 2.440.791
100 |-- 200 51.297.377 8.309.985 29.495.859 13.491.533
200 |-- 500 117.183.986 31.765.334 72.813.707 12.604.945
500 |-- 1000 325.406.669 76.592.827 199.807.450 49.006.392
1000 e mais 1.412.081.243 556.039.930 572.114.034 283.927.279

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
TABULACOES ESPECIAIS: IBAM. Banco de Dados Municipais (IBAMCO).

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 5.025 Municipios.
(**) Valores deflacionados pelo IGP-DI.

A SITUAGAO DOS MUNICIPIOS EM 2000

Em 2000 a receita total dos Municipios brasileiros, em média, é constituida por
66,1% de transferéncias correntes, por 17,8% de receitas tributarias e por 16,1% de
outras receitas.
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Novamente a Unica regido que supera a média nacional é a Sudeste. Ela
apresenta valores 1,8 vezes acima desta média para a receita total. Sua receita tributaria
média € 2,4 vezes maior que a média nacional, enquanto que as outras receitas superam
esta média em 1,9 vezes. As transferéncias correntes é que apresentam o menor
diferencial, posicionando-se 1,6 vezes acima da média nacional.

Na composi¢do da receita média dos Municipios do Sudeste, as transferéncias
correntes contribuem com 59,0% do total (a mais baixa participagao entre as regides),
enquanto que a receita tributdria responde por 23,8% da sua receita total.

Os resultados apresentados pela regido Sudeste ainda sdo altamente
influenciados pelos dados dos Municipios da capital de Sdo Paulo e do Rio de
Janeiro. Estes dois Municipios sdo responsaveis por 15,0% de toda a receita municipal
brasileira e por 33,7% de toda a receita tributaria municipal do Pais. Sem duvida
alguma estes dois Municipios conseguem influir decisivamente nos resultados médios
regionais e nacionais.

Todas as demais regides tém a participacao relativa das transferéncias correntes
acima da média nacional: 66,4% para a regido Sul, 72,8% para a regido Norte, 73,5%
para a regido Centro-Oeste e 75,6% para a regido Nordeste.

No que diz respeito a participacgdo relativa da receita tributaria a regido Sul se
coloca em segundo lugar com 14,9% da sua receita total. Em terceiro lugar aparece a
regido Norte (12,6%), seguida de perto pela regido Centro-Oeste (12,5%), vindo em
ultimo lugar a regido Nordeste, com 11,4%.

Quanto as outras receitas a participagdo mais baixa ¢ encontrada na regido
Nordeste (13,0%), sendo seguida pelas regides Centro-Oeste (14,0%), Norte (14,6%),
Sudeste (17,2%) e pela Sul (18,7%).

TABELA 6

DISTRIBUIGAO DAS RECEITAS MEDIAS MUNICIPAIS
SEGUNDO AS GRANDES REGIOES NO ANO DE 2000 *

BRASIL E RECEITA RECEITA TRANSFERENCIAS OUTRAS
GRANDES TOTAL TRIBUTARIA CORRENTES RECEITAS
REGIOES (R$) (R$) (R$) (R9)
BRASIL 15.450.122 2.755.166 10.200.341 2.494.615
Norte 14.619.701 1.846.290 10.634.759 2.138.652
Nordeste 12.027.576 1.366.005 9.097.986 1.563.585
Sudeste 28.029.923 6.681.353 16.538.051 4.810.519
Sul 12.168.722 1.808.244 8.079.432 2.281.046
Centro-Oeste 12.872.418 1.605.443 9.465.511 1.801.464

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
TABULAGOES ESPECIAIS: IBAM. Banco de Dados Municipais (IBAMCO)

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.192 Municipios.
(**) Valores deflacionados pelo IGP-DI.

A distribuicdo dos Municipios segundo os grupos de habitantes expde as
grandes diferengas encontradas entre estas unidades. Em linhas gerais o que se
constata é que também para este ano os Municipios até 50 mil habitantes apresentam
resultados médios abaixo da média nacional.
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Quanto a participagao relativa da receita tributdria em relago a receita total,
observa-se que, a exemplo do ano de 1997, apenas para os Municipios com populagio
superior a 200 mil habitantes esta participacdo supera a média nacional: os Municipios
no grupo de 200 mil a 500 mil habitantes apresentam 24,6% de receita tributaria,
enquanto que aqueles com populagdo entre 500 mil e 1 milhdo de habitantes apresentam
um resultado bem menor: 19,2%. Para os Municipios com populacao superior a 1 milhdo
de habitantes o percentual de receita tributaria alcanca a 34,2% da receita total.

Pode-se observar que para os Municipios com populaggo até 50 mil habitantes
a participagfo da receita tributaria é inferior a 10% da receita total.

Para os Municipios com populagio até 20 mil habitantes, a exemplo do que foi
registrado no ano de 1997, as transferéncias correntes representam mais de 83,9% da
sua receita total. Mesmo para aqueles com populagio entre 20 mil e 100 mil habitantes
as transferéncias correntes representam mais de 70% da receita total. Apenas para os
Municipios com populagdo superior a 1 milhdo de habitantes a participacdo das
transferéncias correntes fica abaixo dos 50%, superando em 12,5 pontos percentuais
areceita tributaria.

Em relacdo as outras receitas observa-se também uma tendéncia no sentido
de que quanto maior a populagdo do Municipio, igualmente maior € a sua participacao.
No ano de 2000 as outras receitas representam mais de 10% da receita total em todos
os grupos de habitantes e somente ultrapassa a média nacional para aqueles com
populagéo superior a 200 mil habitantes.

Fugindo a regra, o grupo com populagdo superior a 1 milhdo de habitantes
apresenta participagao ligeiramente inferior a do grupo com populagio entre 500 mil

e 1 milhdo de habitantes.
TABELA 7

DISTRIBUIGAO DAS RECEITAS MEDIAS MUNICIPAIS
SEGUNDO OS GRUPOS DE HABITANTES NO ANO DE 2000 *

GRUPOS DE RECEITA RECEITA TRANSFERENCIAS OUTRAS
HABITANTES TOTAL TRIBUTARIA CORRENTES RECEITAS
(por mily (R$) (R$) (R$) (R$)
TOTAL 15.450.122 2.755.166 10.200.341 2.494.615
até 2 2.095.286 38.342 1.821.231 235.713
2|-5 2.532.902 59.049 2.209.287 264.566
5]--10 3.594.360 141.572 3.037.334 415.454
10 |-- 20 6.101.022 283.287 5.116.044 701.691
20 |-- 50 11.790.833 907.312 9.291.418 1.592.103
50 |-- 100 28.470.925 3.520.278 20.685.500 4.265.147
100 |-- 200 70.441.253 11.150.201 48.030.760 11.260.292
200 |-- 500 153.127.530 37.731.219 93.407.894 27.988.417
500 |-- 1000 368.757.274 70.851.591 221.738.106 76.167.577
1000 e mais 1.847.465.940 632.456.815 861.653.457 352.702.211

FONTE: Mi~nistéri0 da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
TABULACOES ESPECIAIS: IBAM. Banco de Dados Municipais (IBAMCO).

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.192 Municipios.
(**) Valores deflacionados pelo IGP-DI.
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A EVOLUCAO DAS FINANCAS MUNICIPAIS ENTRE 1997 E 2000

Em termos reais, ou seja, corrigindo-se os dados de 1997 em valores de 2000,
verifica-se que houve um crescimento da receita total dos Municipios da ordem de
31,8%, no periodo entre 1997 ¢ 2000. A receita tributaria cresceu apenas 9,5%, o que
representa 22,3 pontos percentuais abaixo do crescimento registrado para a receita
total. As transferéncias correntes cresceram 36,5%, enquanto que as outras receitas
cresceram 43,8%.

Em relagfo a receita total, a regido Centro-Oeste foi a que apresentou o melhor
resultado, crescendo 80,5% no periodo. Em seguida aparecem as regides Norte (74,3%)
e a Nordeste (70,3%). A regido Sul cresceu um pouco acima da média nacional,
apresentando um indice de 32,5%, enquanto que a regido Sudeste foi a inica que
cresceu abaixo da média: 14,1%. Como a regido Sudeste concentra 51,2% de toda a
receita municipal do Pais, seu comportamento influi decisivamente na defini¢do da
média nacional.

Em relacdo a receita tributaria verificam-se situagdes bem distintas entre as
regides. A regido Norte cresceu 74,8% no periodo, enquanto que as regides Centro-
Oeste e Nordeste cresceram, respectivamente, 58,9% e 54,9%.

As duas regides que concentram a maior parte da receita tributaria do Pais
apresentaram decréscimo em termos reais (descontada a inflagdo). A regido Sudeste,
que concentra 68,5% da receita tributaria do Pais em 2000, apresentou queda da
ordem de 7,6% no periodo entre 1997 e 2000, enquanto que a regido Sul, que concentra
13,5% da receita tributaria dos Municipios brasileiros em 2000 apresentou queda da
ordem de 0,4% no periodo, ou seja, praticamente se manteve nos mesmos niveis.

Em relagdo as transferéncias correntes estas cresceram acima da média nacional
nas regides Centro-Oeste (71,9%), Nordeste (66,0%) e Norte (63,8%). Nas demais
regides o crescimento se deu abaixo desta média: 30,3% para a regido Sul e 24,2%
para a regido Sudeste.

Quanto as outras receitas, apenas a regido Sudeste apresentou crescimento
abaixo da média: 18,4%. Todas as demais regides apresentaram significativo
crescimento relativo: 193,3% para a regido Centro-oeste, 154,6% para a regido Norte,
124,2% para a regido Nordeste e 95,4% para a regido Sul.

A evolugdo da receita segundo os grupos de habitantes mostra
comportamentos bem distintos.

A receita total cresceu acima da média nacional para os Municipios com
populag@o entre 5 mil e 200 mil habitantes. Para os grupos até 5 mil habitantes o
crescimento se situou em torno dos 25%. Para os Municipios com populagdo entre
200 mil e 500 mil habitantes e para aqueles com populagéo superior a 1 milhdo de
habitantes, o crescimento ficou ligeiramente abaixo da média nacional: em torno dos
30,8%. O grupo que apresentou o crescimento mais baixo € o que possui entre 500 mil
¢ 1 milhdo de habitantes: 13,3%.

Em relacdo a receita tributaria os Municipios com populagéo entre 500 mil e 1
milhdo de habitantes, que deveriam possuir uma maquina arrecadadora eficiente,
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apresentaram queda da ordem de 8,1%. Outro grupo que apresentou queda foi o de
até 2 mil habitantes: 1,8%.

Os Municipios com populacdo entre 20 mil e 100 mil habitantes cresceram em
torno de 1,5%. Aqueles com populaggo entre 2 mil e 5 mil habitantes também cresceram
abaixo da média: 5,8%.

Para os demais grupos o crescimento se deu acima da média nacional. Aquele
que apresentou o mais expressivo crescimento foi o de 100 mil a 200 mil habitantes
(34,2%), seguido pelo grupo de populag@o de 5 mil a 10 mil habitantes (22,1%) e
daquele com populagédo entre 200 mil e 500 mil habitantes: 18,8%. Os Municipios com
populagdo superior a 1 milhdo de habitantes cresceram em média 13,7% e aqueles
com populagdo entre 10 mil e 20 mil habitantes cresceram 10,1%.

Em relacdo as transferéncias correntes, que apresentam o maior peso relativo
na composicao das receitas municipais (dois ter¢os da receita total em 2000), apenas
em dois grupos o crescimento se deu acima da média nacional: 62,8% para os
Municipios com populagdo entre 100 mil e 200 mil habitantes e 50,6% para aqueles
com populagio superior a 1 milhdo de habitantes.

Para os Municipios com populacdo entre 10 mil e 100 mil habitantes o
crescimento das transferéncias correntes entre 1997 e 2000 oscilou entre 33,9% e
35,8%. Para os Municipios com populagio entre 5 mil e 10 mil habitantes o crescimento
foi de 29,6% e para aqueles com populagdo entre 200 mil e 500 mil habitantes o
crescimento foi de 28,3%.

Os Municipios com populacdo entre 2 mil e 5 mil habitantes cresceram 24,9%;
aqueles com populagdo até 2 mil habitantes cresceram 20,0% e os Municipios que
apresentaram o mais baixo crescimento foram aqueles com populagéo entre 500 mil e
1 milhdo de habitantes: 11,0%.

Quanto as outras receitas destacam-se dois extremos: os Municipios com
populagéo entre 100 mil e 200 mil habitantes registraram uma queda de 19,8% no periodo
entre 1997 e 2000; enquanto que, em oposicao, estdo os Municipios com populagio entre
200 mil e 500 mil habitantes, que apresentaram crescimento da ordem de 122,0%.
Curiosamente os dois extremos se encontram em grupos de habitantes contiguos.

Os Municipios com populagdo superior a 1 milhdo de habitantes foram os
unicos a registrar crescimento (positivo) abaixo da média: 24,2%. Para os demais
grupos os resultados foram crescimentos que superam a média nacional, variando
entre 55,4% para aqueles com populacdo entre 500 mil e 1 milhdo de habitantes e
74,7% para aqueles com populag@o entre 50 mil e 100 mil habitantes.

PERSPECTIVAS FUTURAS PARA OS MUNICIPIOS

O modesto desempenho das receitas tributarias dos Municipios entre 1997 e
2000 fez com que aumentasse, em termos relativos, o grau de dependéncia financeira
em relagdo as transferéncias correntes.

Entretanto, o atual grau de dependéncia financeira dos Municipios ndo passa de
um grande mito, pois tudo depende da estrutura tributaria vigente. Se realmente fosse
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desejada a ampliagdo da autonomia tributdria dos Municipios, deveria ser aproveitado o
momento da reforma tributaria para lhes entregar tributos mais simples de cobrar e de
maior valor arrecadatorio. Porém estes tributos t€m sido reservados a Unido e aos Estados.

Por que motivo, no corpo da proposta de reforma tributaria que se encontra em
tramitagdo no Congresso Nacional, os Municipios ndo poderiam compartilhar do Imposto
sobre Valor Agregado (IVA), junto com os Estados e a Unido, mediante um adicional, na
tributac@o dos bens e servigos submetidos a aliquotas seletivas? Desta forma ampliariam
suas receitas tributarias e teriam mais recursos para melhorar a qualidade da prestago
dos servigos publicos sob sua responsabilidade.

Mesmo assim, caso venha a ser instituido o IVA, permanecem para os Municipios
as dividas quanto a possibilidade de perdas de recursos das duas principais transferéncias:
o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e o Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS). Muito embora os percentuais de repasses sejam
equivalentes — 22,5% para os impostos que compdem o FPM e 25% para o ICMS —, os
mecanismos que regem os respectivos repasses sdo completamente diferentes. A {inica
“garantia” € o receio que tanto a Unifio quanto os Estados tém em também virem a perder
recursos.

Outra proposta que traz imensas duvidas para os Municipios diz respeito a eventual
troca de uma substancial parcela do Imposto sobre Servigos (ISS) — o principal tributo
para os Municipios de maior porte demografico —, por um Imposto sobre Vendas a Varejo
e Servigos (IVVS).

Uma profunda avaliagdo/simulagéo dos resultados da troca do ISS pelo IVVS foi
elaborada por Sérgio Guimardes Ferreira (2001), técnico do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). No estudo fica demonstrado que a troca
seria vantajosa para a imensa maioria dos Municipios, podendo prejudicar apenas aqueles
que t€m vocagdo turistica.

De concreto os Municipios tém como certos e crescentes os seus dispéndios,
mas incertas suas receitas. O aumento constante ¢ desordenado de encargos, muitos
deles de competéncia da Unido ou dos Estados, tem feito com que o custo de sua
manutengdo se avolume e fuja ao controle dos Municipios, ndo s6 aqueles ligados as
areas da saude, educagio e assisténcia social, mas das mais diferentes naturezas, tais
como as areas da administrago tributaria, agricultura, comunicagdes, judiciario, seguranga
publica, trabalho e transportes.

Com a aplicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que impde severos controles
sobre os gastos publicos — impedindo que se efetuem despesas acima das receitas —, os
Municipios se veém premidos pelas circunstancias a ampliar sua receita tributaria e a
efetuar cortes nas despesas, redirecionando os recursos disponiveis de forma a atender
satisfatoriamente suas necessidades.

No sentido de aliviar a situagdo dos Municipios, foram apresentadas pelo IBAM
e aceitas pelo Senado Federal quatro propostas que se transformaram em Projetos de Lei
Complementar, que t€m por objetivo criar um ambiente mais favoravel para os Municipios
brasileiros. Uma delas propde que seja criado um sistema de compensagéo financeira dos
gastos que os Municipios tém com as ag¢des e servigos que sdo de competéncia dos
Estados e da Unido.
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Esta compensagdo reduziria em muito o déficit fiscal apurado a cada ano, fazendo
com que os Municipios pudessem redirecionar seus recursos financeiros para as atividades
de sua competéncia, vez que elas representaram algo em torno de pelo menos R$ 3,8
bilhdes em 2000.
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A EXPERIENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO EM
AUDITORIA OPERACIONAL E AVALIACAO DE PROGRAMAS
GOVERNAMENTAIS

Gloria Maria Merola da Costa Bastos'

Introducio

O Tribunal de Contas da Unido tem empreendido esforco permanente no
sentido de manter-se atualizado com as mais inovadoras tendéncias no campo do
controle externo, fungdo que exerce no papel de 6rgio auxiliar do Congresso Nacional.

A retrospectiva das iniciativas que, desde a década de 80, vém sendo
implementadas na area de auditoria operacional ou auditoria de desempenho denotam
o pioneirismo do TCU ao trazer para o Brasil a modalidade de controle que mais se
desenvolveu nas ultimas décadas e que vem assumindo relevante papel na
modernizagdo das instituicdes publicas em paises como a Gra-Bretanha, Estados
Unidos e Canada, entre outros.

Essa modalidade de auditoria baseia-se no principio de que ao gestor publico
cabe o dever de prestar contas de suas atividades a sociedade (accountability), ndo
somente agindo com integridade, mas atendendo a critérios de economicidade,
eficiéncia e eficacia dos atos praticados.

A auditoria operacional ocupa-se, portanto, da avaliagdo de fatores
relacionados a qualidade da gestéo, ¢ busca aferir até que ponto os administradores
publicos gerenciam os recursos sob sua responsabilidade com economia e eficiéncia,
e se as atividades e os programas implementados atingem os objetivos pretendidos
e as metas esperadas.

Histérico das Iniciativas de Capacitacio em Auditoria Operacional

Antes mesmo de ter suas competéncias ampliadas pela Constituigdo de 1988
que, entre outras iniciativas, prescreveu a realiza¢do de auditorias operacionais, o
TCU ja se preparava para a ambiciosa missdo de conferir maior transparéncia aos
atos praticados pelos gestores publicos e de avaliar o resultado produzido por suas
acdes. Em 1985, promoveu treinamento ministrado por dois renomados especialistas

' Bacharel em Administracio Pablica pela Fundagao Getiilio Vargas com especializacio em
Economia, pela Universidade de Brasilia, e em Avaliacao de Politicas Pablicas, pela Escola de
Politicas Publicas e Governo da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Analista de Gontrole
Externo do TCU, atualmente é Gerente do Projeto de Cooperagao Técnica TCU-Reino Unido, a
cargo da Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliagdo de Programas de Governo do Tribunal de Contas
da Unido.
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do US General Accounting Office — GAO, entidade de fiscalizagdo superior (EFS)
dos Estados Unidos, com reconhecida lideranga nessa modalidade de auditoria.

Outra estratégia de capacitagdo que vem sendo adotada pelo TCU consiste
em enviar seus analistas para cursos de treinamento patrocinados por outras EFS.
Ainda na década de 80, dois servidores participaram de treinamento em auditoria
operacional promovido pela Auditoria Geral do Canada e, ao longo da década seguinte,
foram intensificadas as iniciativas de intercdmbio, com a regular participagdo de
servidores em cursos de treinamento no GAO e no National Auditing Office — NAO,
entidade de fiscalizago superior da Gra-Bretanha. A partir de 2000, o TCU voltou a
participar do treinamento oferecido pela EFS canadense. Enviou dois de seus
servidores, previamente selecionados por aquela institui¢@o, para curso de 9 meses,
em que foram apresentadas todas as modalidades de controle adotadas pela Auditoria
Geral do Canada.

Essas iniciativas de intercimbio tém contribuido ndo sé para aprimorar o
conhecimento dos servidores do TCU nas modernas técnicas de auditoria, mas também
para propiciar cultura institucional favoravel a implementagéo de novos procedimentos
de trabalho que buscam aumentar a efetividade da a¢do de controle.

A partir da Constitui¢do de 1988, a preocupagéo de dotar o TCU dos meios
adequados para cumprir a nova missdo constitucional levou a formulacdo de
desafiadora proposta de capacitago, que deveria integrar iniciativas de treinamento,
desenvolvimento de procedimentos técnicos e intercAmbio de conhecimentos em
auditoria operacional. Essa iniciativa, implementada durante os anos de 1990 e 1991,
foi desenvolvida em trés fases:

A primeira fase consistiu na realizag@o de 30 cursos de auditoria operacional,
na sede e nas regionais, que atingiram cerca de 600 servidores, entre técnicos,
assessores e dirigentes, além de representantes dos Tribunais de Contas Estaduais
e Municipais.

Na segunda fase, a de desenvolvimento de procedimentos, foram elaborados
0s primeiros normativos para a realiza¢@o de auditorias operacionais e executados 44
trabalhos de auditoria que envolveram todas as unidades técnicas do TCU, na sede
e nos estados. Entre os entidades/orgdos auditados encontravam-se empresas
publicas (Embrapa, Petrobras, Codevasf, CSN, entre outras), empresas de
telecomunicagdes, institui¢des financeiras (Caixa Econdmica Federal), universidades,
o sistema de controle interno federal, entre outros.

A terceira fase da proposta de capacitagdo visava o intercAmbio de
conhecimentos em auditoria operacional e teve como destaque a realiza¢do de um
seminario, em setembro de 1991, que contou com a participacdo de um representante
da Fundag@o Canadense de Auditoria Integrada. O seminario teve como objetivo
discutir a experiéncia acumulada pelas equipes durante a realizagio dos trabalhos de
auditoria, de modo a subsidiar as iniciativas futuras de treinamento e de
aperfeicoamento da auditoria operacional no TCU.

Nos anos que se seguiram, o TCU passou a incorporar um mddulo especifico
sobre auditoria operacional nos cursos de formagéo de seu corpo técnico, a0 mesmo
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tempo em que os trabalhos dessa natureza passaram a integrar os planos semestrais
de auditoria.

As iniciativas na drea de avaliacio de programas governamentais

Em consonancia com as novas tendéncias no campo da administragio publica,
que marcaram a passagem da administragio estruturada em moldes burocraticos para
a administragdo orientada por resultados, o governo federal langou, em meados de
1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Entre outras iniciativas que visavam induzir os administradores publicos a
desenvolverem uma gestdo voltada para resultados, o governo federal criou, em
1995, o SIG — Sistema de Informagdes Gerenciais — para acompanhamento dos 42
programas prioritarios integrantes do plano de metas “Brasil em A¢do”. Além disso,
a Lei de Diretrizes Orcamentarias estabeleceu dispositivos que obrigavam o governo
federal a prestar contas das metas fisicas atingidas ao longo de cada exercicio.

Esse novo modelo de gestdo, por sua vez, passou a cobrar postura diferente
das institui¢des de controle, mais orientada para o exame dos resultados da agdo
publica e de sua efetividade no atendimento das necessidades da sociedade. E nesse
contexto que as metodologias e as técnicas empregadas em avaliacdo de programas
sdo gradualmente incorporadas aos trabalhos de auditoria operacional.

Para adequar sua atuagfo a esse cenario, o TCU langa, em 1996, o Projeto de
Capacitagdo em Avaliagdo de Programas Publicos, desenvolvido com o apoio da
Fundagdo Getulio Vargas, em parceria com a Virginia Polytechnic Institute and
State University e a National Academy of Public Administration.

O Projeto teve inicio com programa de treinamento de trés semanas para 25
analistas do TCU, em Washington, dividido em seminario, workshop sobre avaliagdo
de programa e visitas de estudo as principais organizagdes americanas que realizam
avaliagio de programa nas areas de saude, educago, meio ambiente, infra-estrutura,
defesa nacional. O seminario contou com a participagéo de representantes de diversas
agéncias federais, entre elas o General Accounting Office — GAO, o Office of
Management and Budget— OMB e Inspetorias Gerais; representantes de organizacdes
sem fins lucrativos que recebem subvengdes federais e realizam avaliagdes (Rand
Corporation, National Academy of Public Administration e Urban Institute);
representantes de setores de auditoria interna de outros organismos (Defense
Department, Health and Human Services Department, Environmental Protection
Agency).

Além dessas atividades, os participantes tiveram oportunidade de visitar o
GAO e de assistir a apresentacdo sobre a forma de atuagdo daquela instituicdo de
controle.

Nas etapas subseqiientes do Projeto foram realizados sete projetos-piloto de
avaliag@o nas areas de saude, educacdo, defesa e infra-estrutura. As equipes
encarregadas dessas auditorias receberam treinamento adicional em técnicas de coleta
de dados, metodologia de avaliagdo de programas, estatistica aplicada e nog¢des de
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amostragem, além de contarem com amplo material de apoio. Para orientar os trabalhos
das equipes e discutir a estratégia de implementacdo do Projeto, o TCU convidou um
especialista do GAO, ex-Diretor do escritorio regional de Nova York, que também
proferiu palestra com o tema “A Avalia¢do de Programas no GAO”.

Um dos principais produtos desse Projeto de Capacitagio foi a elaboracéo do
Manual de Auditoria de Desempenho, posteriormente denominado Manual de
Auditoria de Natureza Operacional, que trata dos procedimentos basicos adotados
pelo corpo técnico do TCU nos trabalhos de auditoria operacional e de avaliacdo de
programa. Além de apresentar as principais metodologias empregadas em trabalhos
dessa natureza, o Manual introduziu o uso de novo instrumento de planejamento
dos trabalhos de auditoria, a Matriz de Planejamento, originalmente desenvolvida
pelo GAO, e que vem sendo utilizada inclusive nas auditorias de conformidade.

A estratégia de implementagéo adotada nesse Projeto, que buscou associar o
treinamento teérico com a execugio supervisionada de auditorias-piloto e a producéo
de documentos técnicos, foi considerada o principal fator responsavel pelo sucesso
da empreitada e serviu de base para a formula¢do dos projetos subseqiientes.

O Acordo de Cooperagio Técnica TCU - Reino Unido

A auditoria operacional tem exigido das entidades de fiscalizag@o superior
investimento constante em capacitagdo. Ao contrario da auditoria tradicional, cuja
pratica encontra-se perfeitamente consolidada, essa modalidade de auditoria tem-se
caracterizado por ser uma area de grande potencial inovador, assimilar rapidamente
os avangos observados no ambito da nova gestdo publica (new public management)
e demonstrar crescente preocupagdo com os resultados e a transparéncia dos atos
de gestdo. Além disso, em fungdo da complexidade das atividades e dos programas a
ser avaliados, as auditorias operacionais passaram a empregar amplo arsenal
metodologico que inclui desde métodos quantitativos, com uso intensivo de
estatistica aplicada, as mais sofisticadas técnicas de coleta e analise de dados no
campo da pesquisa social.

Consciente dos avangos registrados nessa area e fiel a visao institucional de
ser reconhecido como instituigao de exceléncia no controle da administra¢éo publica,
o TCU iniciou, em 1995, gestdes junto a 6rgéos e institui¢des britanicas de reconhecida
competéncia no campo da auditoria operacional, a fim de buscar oportunidades de
cooperacdo que contribuissem para o aperfeicoamento técnico dos seus servidores.

Os contatos e estudos realizados permitiram que, em abril de 1998, fosse
assinado documento ao amparo do Acordo sobre Cooperagdo Técnica entre o
Governo do Brasil e o Governo do Reino Unido da Gré-Bretanha e Irlanda do Norte
para a implantagdo do Projeto de Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria de
Natureza Operacional, nas areas de satide, educagdo e meio ambiente, com vigé€ncia
de trés anos (de junho de 1998 a junho de 2001). Inicialmente foram indicados 30
Analistas de Controle Externo — ACE do TCU para participar do Projeto e, no 3° ano,
mais 20 ACE foram selecionados.
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A execugdo do Projeto ficou a cargo do TCU e a coordenagéo e a manutengéo
financeira sob a responsabilidade de agéncias que, de diferentes maneiras, ligaram-
se ao Projeto: a Agéncia Brasileira de Cooperacdo —ABC, do Ministério das Relagdes
Exteriores, foi designada pelo governo brasileiro como responsavel por sua
implementag@o; o Conselho Britanico foi indicado pelo governo britanico para
acompanhar o Projeto; o DFID — Department for International Development
(Ministério do Desenvolvimento Internacional), ministério britanico responsavel pelo
financiamento; e a KPMG, empresa de consultoria contratada pelo DFID, mediante
concorréncia internacional, para prestar consultoria ao TCU no ambito das atividades
da cooperagdo técnica.

O Projeto de Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria de Natureza
Operacional teve como finalidade contribuir para o aperfeicoamento do desempenho
do setor ptblico ¢ para a melhor utilizagdo de recursos, mediante implementacdo de
recomendag¢des do TCU decorrentes de auditorias de natureza operacional. O objetivo
imediato do Projeto foi o de aperfeigoar a capacidade técnica do TCU na condugdo de
auditoria operacional e de avaliacdo de programa e no monitoramento da
implementago de suas recomendagdes.

As atividades do Projeto incluiram, a cada ano:

e desenvolvimento de normas ¢ procedimentos de auditoria;

e desenvolvimento de material didatico para o curso de Auditoria de Natureza
Operacional — ANOp, de modo a disseminar o conhecimento especifico
para o TCU e o6rgéos da administragdo publica;

e treinamento do corpo técnico do TCU e de outros 6rgdos publicos federais
e estaduais em conceitos gerais e em técnicas especificas de auditoria de
natureza operacional;

e realizacdio de auditorias-piloto em atividades e programas das areas de saude,
educagio e meio ambiente;

e viagens de estudo ao Reino Unido;

e organizacdo de semindrios para discussdo e divulgacdo dos trabalhos do
TCU.

De 1998 a 2000, foram realizadas 18 auditorias, nas areas de satde, educacéo
e meio ambiente e 3 viagens de estudo ao Reino Unido com a participacdo de 9
Analistas de Controle Externo — ACE (3 ACE de cada area por ano). Foram
desenvolvidos 7 novos documentos sobre técnicas aplicadas as auditorias de natureza
operacional (SWOT e Matriz de Verificago de Risco, Benchmarking, Mapa de Produto
e Indicadores de Desempenho, Mapa de Processo, Stakeholder, Analise RECI, Marco
Légico) e, ainda, realizado trabalho de revisdo do Manual de Auditoria de Natureza
Operacional. No periodo, foram realizados 2 seminarios e varios workshops, além de
cerca de 10 cursos sobre auditoria de natureza operacional com a participagdo de
servidores do Tribunal e de outros érgdos da administragdo publica federal e estadual.

Os trabalhos de auditoria realizados em 1998 trataram de aspectos relacionados
a operacionalizag@o de atividades e programas selecionados. Nos anos seguintes,
além dos aspectos ligados a implementagdo, buscou-se avaliar o resultado de

32 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



programas e de a¢des governamentais, ao incorporar-se a analise, sempre que possivel,
a questdo da promogao da eqiiidade como objetivo das politicas sociais. As atividades
e os programas avaliados foram:

Na area de satde:

Planejamento da Aquisicdo de Medicamentos para o Programa Nacional
de Controle da Tuberculose

Alocagdo de Recursos no Programa de Prevencdo ¢ Controle da Dengue

Programa Nacional de Imunizagdes

Programa REFORSUS —Reorganizagao do SUS

Programa de Monitoramento e Preven¢éo da Mortalidade Materna

Incentivo ao Combate as Caréncias Nutricionais — [CCN

Na area de educagio:

Procedimento de Analise de Prestacdo de Contas adotado pelo FNDE

Transferéncia de Recursos Financeiros do FNDE

Programa Nacional de Alimentagdo Escolar

Programa do Livro Didatico

Programa Nacional de Informatica na Educagio — Proinfo

Programa TV Escola

Na area de meio ambiente:

Sistema de Cobranca de Débitos do IBAMA

Sistema de Fiscalizacdo do IBAMA

Programa de Preveng&o e Controle as Queimadas e aos Incéndios Florestais
na Amazonia Legal — Prevfogo

Controle de Rejeitos Radioativos — CNEN

Proagua/Semi-Arido

Programa de Implantagio de Dessalinizadores no Semi-Arido Nordestino

Uma das principais caracteristicas das auditorias realizadas pelo TCU no
ambito desse Projeto ¢ a colaboracio efetiva das entidades e 6rgdos auditados em
todas as etapas do trabalho, isto €, durante o estudo de viabilidade, para selecdo do
programa ou ag¢do a ser auditada; na elabora¢do do projeto de auditoria; na fase de
execugdo dos trabalhos de campo e durante a elaboracdo do relatério de auditoria,
quando o gestor tem a oportunidade de agregar seus comentarios aos achados e
recomendacdes elaboradas pela equipe. Essa estratégia de trabalho, recomendada
pelas EFS que executam auditoria operacional, tem por finalidade comprometer o
gestor e sua equipe com o objetivo e os resultados da auditoria, o que aumenta o
potencial de sucesso na implementagdo das recomendagdes.

Outro aspecto que merece destaque € a preocupagdo com a identificagdo de
boas praticas de gestdo, as quais sdo incorporadas ao relatorio de auditoria visando
a sua disseminacao.

Em decorréncia dos excelentes resultados alcangados pelo Projeto, segundo
avalia¢des do Tribunal e do DFID, o TCU iniciou gestdes junto ao 6rgao britanico, a
fim de dar continuidade ao acordo de cooperacdo com a aprovagdo de uma nova fase.
A negociagdo teve inicio em 2001, mas para evitar interrupgdes nas acdes até o inicio
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da fase II, em 29 de maio de 2001, o DFID aprovou uma extensdo da fase I, até
dezembro de 2001. O TCU selecionou outros 30 ACE para participar do periodo de
extensdo do Projeto.

No periodo de extensdo da fase I, acrescentaram-se novas areas de atuagdo
do Projeto — assisténcia social e agricultura. Assim, em 2001, foram realizadas as
seguintes avaliagcdes de programas de governo:

Na area de saude:

e  Programa Saude da Familia
Na area de educagio:
Programa Nacional Biblioteca da Escola
Programa Nacional de Satide do Escolar
Na area de assisténcia social:
Valorizagdo e Satude do Idoso
Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil
Na area de agricultura:
e Irrigagdo e Drenagem

A criacdo da Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliagdo de Programas de Governo
— Seprog, no final de 2000, que passou a coordenar das atividades do Projeto,
representa a efetiva institucionalizagdo dos trabalhos de avaliagdo de programa no
TCU e o reconhecimento de sua importancia para o desempenho das fungdes de
controle.

Com essa iniciativa, o TCU incorpora a rotina de fiscaliza¢do as mudangas
significativas ocorridas no processo de planejamento brasileiro evidenciadas no
PPA-2000/2003. Segundo esse instrumento, a partir de 2000, toda agio finalistica foi
estruturada em programas orientados para a consecugdo dos objetivos estratégicos
estabelecidos, com defini¢do de metas, de indicadores e de outros conceitos essenciais
para a efetiva avaliag@o da politica publica.

A fase II do acordo, intitulada “Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo
com Foco na Reducéo da Desigualdade Social - CERDS”, buscara intensificar o uso
de metodologias de avaliacdo de programa, focando especialmente na questdo da
redugdo da pobreza e da desigualdade social. Ao adotar-se abordagem inovadora e
participativa, pretende-se contribuir de forma efetiva para o fortalecimento do controle
social, aproximando o TCU dos atores diretamente interessados no resultado das
politicas publicas no Brasil. Além disso, o Projeto tera também por objetivo
desenvolver metodologias de avaliacdo das agéncias reguladoras dos servicos
publicos, ja que essa area terd significativo papel na universalizagdo desses servigos
e no resgate da cidadania no Brasil, o que permitira acesso a servigos publicos
essenciais a parcela significativa da populagio brasileira.

Perspectivas e Desafios

Tendo atingido razoavel grau de especializagdo na execucdo de auditorias de
natureza operacional, o que pode ser comprovado pela qualidade dos relatérios
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produzidos, o TCU volta-se para a implantagio de novos procedimentos relacionados
a selecdo dos temas a serem auditados, a sistematica de controle de qualidade, ao
monitoramento da implementag@o das recomendacdes decorrentes desses trabalhos
e para a estratégia de divulgacdo e disseminagdo dos resultados alcangados.

Quanto aos procedimentos relacionados ao planejamento das agdes de
auditoria, o TCU desenvolveu metodologia propria, com base em estudo preliminar
realizado em 2000 e complementado com informages obtidas em viagens de estudo
ao Reino Unido e ao Canada. Existem atualmente duas sistematicas de trabalho: a
primeira, a cargo da Seprog, para identificacdo de programas de governo a serem
auditados; a segunda, desenvolvida pelas Secretarias Adjuntas de Contas e de
Fiscalizagdo, para a selecdo de unidades jurisdicionadas sujeitas a fiscalizagdo do
TCU (6rgaos, entidades e municipios que recebem recursos federais).

Ambas as sistematicas utilizam, basicamente, critérios de relevancia, risco e
materialidade. No caso da Seprog, tais critérios compdem uma matriz que, aplicada
aos programas existentes, permite classifica-los segundo uma pontuacio. Os
programas mais pontuados sdo objeto de estudos de viabilidade, para que se possa
decidir sobre a conveniéncia e a oportunidade de se realizar a avaliagdo, destacando-
se a relevancia do trabalho em termos de interesse da sociedade civil e do Congresso
Nacional, de impacto na midia, e de possiveis riscos para o programa ¢ para a imagem
do TCU decorrentes da ndo-realizagdo da auditoria.

Com relag@o ao controle de qualidade dos trabalhos de auditoria de natureza
operacional, o0 TCU tem-se pautado na experiéncia das instituigdes de controle do
Reino Unido — o National Audit Office (NAO) e a Audit Comission (AD) —
disseminadas pelos analistas que participaram das viagens de estudo promovidas
no ambito do acordo de cooperacdo técnica mantido com aquele pais. Os
procedimentos que vém sendo adotados pela Seprog, em carater experimental, tém
permitido assegurar elevado padrio de qualidade nos trabalhos coordenados por
aquela Secretaria.

Além da supervisdo das equipes de auditoria pelos diretores técnicos, sdo
realizadas reunides denominadas audit challenge panel ou, como pretendemos
chamar, “painel de referéncia”. Trata-se de procedimento muito empregado pelo NAO,
assim como pela AD em trabalhos de value-for-money (auditorias de desempenho) e
consiste em reunir-se um grupo de especialistas e/ou auditores seniors para discutir
com a equipe de auditoria os principais aspectos do trabalho. Essas reunides
geralmente acontecem em dois ou trés momentos do trabalho de auditoria. Na fase de
planejamento, quando se debate o projeto de auditoria, ou seja, o escopo do trabalho,
as principais questdes que conduzirfo toda a investigagdo e a metodologia a ser
empregada; logo apos a coleta de dados, quando a equipe realiza as primeiras analises
e comega a delinear os achados e as recomendagdes que devem constar do relatério
final; e quando se inicia a elaboragdo do relatorio final.

O apoio de especialistas, seja no caso da participagdo em painéis de referéncia
seja por meio de consultorias especificas, tem sido importante fator de aprimoramento
desses trabalhos, ndo s6 em relagdo ao uso de ferramentas metodologicas como
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também no que se refere a densidade e consisténcia no tratamento do tema abordado,
para que os juizos emitidos se fundamentem em sélidos elementos de convicgdo.
Nesse campo, o TCU ja conta com o apoio do Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada — IPEA e pretende ampliar ainda mais suas parcerias institucionais.

A partir de procedimento desenvolvido pela Seprog, em fevereiro de 2002, o
TCU implantou o monitoramento sistematico da implementag@o das recomendagdes
exaradas pela Corte em relag@o as auditorias de natureza operacional. Trata-se do
acompanhamento das providéncias tomadas pelo 6rgdo ou programa auditado em
resposta aquelas recomendagdes, interagindo com os gestores responsaveis, de
forma a maximizar a probabilidade de que estas venham a ser adequada e
tempestivamente adotadas. Somente a efetiva implementag@o das propostas pode
gerar os beneficios do trabalho de auditoria, em termos de maiores eficiéncia, eficacia,
efetividade e eqiiidade.

Outro aspecto a ser destacado nessa nova sistematica ¢ o relatorio de impacto,
elaborado ao final do processo de monitoramento com vistas a demonstrar,
analiticamente, o beneficio efetivo decorrente da implementacdo das recomendagdes.
Espera-se, dessa forma, reunir informacdes para avaliar o custo-beneficio dessas
auditorias e para subsidiar a elaborag¢do de relatdrio consolidado do impacto das
auditorias de natureza operacional realizadas pelo TCU, a ser enviado oportunamente
aos interessados, em especial ao Congresso Nacional. Além disso, as informagdes
que constam nesses relatdrios permitirdo elaborar um indicador amplamente utilizado
por outras EFS — a taxa média de implementag@o de suas recomendagdes — como
medida de afericdo da efetividade de seus trabalhos.

Uma area que tem merecido maior atengéo por parte do TCU ¢ a divulgacdo
dos trabalhos realizados. O NAO e a Audit Commission, assim como outras EFS, ddo
grande importancia a divulga¢@o de seus relatorios, cujos langamentos sdo tratados
como eventos de midia. Ambas as instituicdes possuem setores especializados em
editoragdo grafica e a estratégia de divulgagdo fica a cargo de suas assessorias de
imprensa, responsaveis pelo envio de notas, sessdes de press release, além de
preparagdo de entrevistas e imagens.

Visando dar maior visibilidade aos seus trabalhos, o TCU tem procurado
aumentar a divulgacdo dos seus relatorios de auditoria. Além da publicag@o da revista
Auditorias do Tribunal de Contas da Unido, o TCU passou a produzir sumarios
executivos de trabalhos selecionados sobre avaliagdo de programas governamentais,
em padrdo grafico mais moderno, visando torné-los mais atraentes ao leitor.

A organizag@o de seminarios e de workshops, além da participacdo em eventos
promovidos por outros 6rgdos da administragdo publica, faz parte da politica
institucional de investir na formag@o de seu corpo técnico e de disseminar boas
praticas de gestdo.
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Conclusio

As diversas iniciativas implementadas pelo TCU, desde meados dos anos 80,
com vistas a implantacdo da modalidade de auditoria operacional ou auditoria de
desempenho, evidenciam o compromisso institucional com o permanente
aperfeicoamento das fung¢des de controle. Por meio de agdes articuladas e sistematicas,
que buscam o apoio de organizagdes e entidades de controle de reconhecida
competéncia e lideranga internacional nesse campo, o Tribunal tem procurado dotar
seu corpo técnico dos conhecimentos e das habilidades necessarias ao pleno exercicio
de sua miss@o constitucional — assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos
publicos, em beneficio da sociedade.
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AUDITORIA EM PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS E 0S
TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

Inaldo da Paixao Santos Aradjo'

>

“... tudo é composto de mudanga.’
(Heraclito)

Entre as diversas incertezas que pairam sobre a sociedade nesta virada de
milénio, a unanimidade ¢ que nunca vivenciamos um periodo com tantas inovagdes,
com inumeras transformagdes processadas em tdo pouco tempo.

De fato, o século XX foi considerado como um - ou por que néo dizer - o mais
revolucionario de todos. Afinal, nos dias atuais, um modesto cidadio possui alguns
privilégios que muitos imperadores da historia jamais sonharam possuir. Corroborando
esse entendimento, em pesquisa realizada pela revista Super Interessante” da Editora
Abril foram selecionadas as 10 maiores invengdes do ultimo milénio. Delas, 06 se
verificaram justamente nesse século’. Isso é fato.

Assim, nesse contexto social, a simples, porém célebre frase do pré-socratico
Heraclito apresentada na epigrafe, retrata a esséncia desse século e a propria natureza
humana, pois todo processo de evolug@o da humanidade decorre da sua capacidade
de mudar e de se adaptar as novas exigéncias. Pois, como ja bem o disse Charles
Darwin, “ndo é a espécie mais forte ou a mais inteligente que sobrevive e sim
aquela que mais rapidamente se adapta as mudangas”.

! Auditor de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, Substituto de Conselheiro,
Professor Universitario e Mestrando em Contabilidade. Autor dos livros Introdugio 2 Auditoria,
Introducio a Contabilidade, Introdugao a Contabilidade Governamental e Introdugao a Auditoria
Operacional.

2 Edigoes 11 e 12 do Ano 13.

3 Alista das invengoes € a seguinte:

ANO INVENCAO ANO INVENGAO
1150 Universidade 1928 Antibitico

1202 Algarismos arébicos no Ocidente 1946 Computador

1454 Imprensa 1953 DNA

1751 Eletricidade 1969 Viagem 2 lua

1905 Teoria da Relatividade 1997 Clonagem
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Partindo-se dessa premissa, podemos afirmar que sempre é tempo de mudar,
sempre se faz necessario inovar, ndo importando qual o setor de nossa atuagdo, qual
seja a nossa atividade.

Atualmente, todos devem estar atentos e conectados a essa nova realidade. A
organizagdo que ndo transformar o seu produto para atender as novas exigéncias de
mercado e sociais, certamente estard fadada a desaparecer.

E justamente nesse ambiente de transformacdo que a administracdo publica
brasileira nos tltimos anos tem tentado, ainda que algumas vezes de forma incipiente,
adaptar-se a essa nova realidade.

Pontualmente, podemos destacar o processo de reforma orgamentaria a partir
do exercicio financeiro de 2.000, proporcionada pelo advento do Decreto n® 2.829, de
29 de outubro de 1998 do Governo Federal e da Portaria n® 042, de 14 de abril de 1999
do Ministério do Planejamento ¢ Orgamento - MPO.

Entre os macros objetivos dessa reforma, podemos enfatizar a tentativa de
tornar a administragdo publica menos burocratica e mais gerencial, em face da
observancia de dois principios fundamentais: problematizar a realidade a ser
transformada e cobrar resultados, aqui entendidos, respectivamente, como sendo a
necessidade de se identificar realmente os anseios da comunidade e de prestar contas
sobre quais foram efetivamente os beneficios gerados aos cidaddos, contribuinte ou
ndo. E, em sintese, a pratica fiel da accountability*.

Para tornar essa proposta exeqiiivel, necessario se fez integrar, em modulo
unico, o or¢amento anual com o plano plurianual de investimento. O plano deve
terminar com os programas’ (aqui entendidos como um conjunto de a¢des voltadas
a atender um objetivo publico) de governo e o orgamento deve iniciar-se com esses
mesmos programas.

Portanto, a énfase agora sdo os programas governamentais, que deverdo ser
concebidos com caracteristicas proprias de cada esfera governamental (Unido, Estados
¢ Municipios) e deverdo apresentar os seguintes requisitos, nos moldes preconizados
no art. 2° do Decreto n®2.829/98:

Objetivo;

Orgao responsavel;

Valor global;

Prazo de conclusio;

Fonte de financiamento;

Indicador que quantifique a situagcdo que o programa tenha por fim modificar;
Metas correspondentes aos bens e servigos necessarios para atingir o objetivo;
Acgdes ndo integrantes do Orgamento Geral necessarias a consecugio do objetivo;
Regionaliza¢do das metas.

S

Sobre accountability, ver nosso livro Introdugdo a Auditoria Operacional. FGY, Rio de Janeiro:
2001, 136p.

Consoante a Portaria n° 42/99 do MO, um programa representa o: ‘Instrumento de organizacio
da agdo governamental visando a concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado
porindicadores estabelecidos no Plano Plurianual.”
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Ao serem atendidos esses requisitos, o or¢amento transforma-se em
instrumento de planejamento que permite a avaliagcdo dos resultados efetivamente
alcancados, pois como assinala o Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas do
Estado da Bahia Dr. Adhemar Martins Bento Gomes em suas Diretrizes para uma
Gestao Inovadora no Biénio 2000/2001, “os programas governamentais constituem
a melhoria para se identificar as compatibilizagbes, as contradi¢des e as
complementariedades das a¢des de governo”.

Mas, qual o papel dos Tribunais de Contas nessa nova proposta? Afinal, por
mais moderno que seja o processo, ainda ndo inventaram um substituto para o
controle.

E sabido que a responsabilidade primaria pela avaliagdo dos resultados dos
programas é da administracdo. O papel fundamental dos Tribunais de Contas ¢
examinar se essa avaliacdo esta sendo feita de forma adequada e verdadeira. Ou seja,
¢é verificar se os resultados efetivamente declarados estio sendo realmente alcangados.
Frise-se que ndo somente o resultado pretendido, mas sim o resultado verdadeiro, o
resultado efetivo, o resultado sentido pelo cidaddo.

Torna-se oportuno relembrar que a necessidade de avaliacdo das acgdes
governamentais ndo é nova. A propria Constituicdo Federal, em seu artigo 74,
preconiza que os Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo deverdo manter sistema
integrado de controle interno com a finalidade, entre outras, de:

‘

e “avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo
dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido,

e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial nos orgdos e entidades da
administracdo federal....”

Mas para atender a essa nova missdo € necessario implantar mudancas,
inovagdes no processo das auditorias realizadas pelas institui¢des de controle, pois
nos ultimos anos, os exames de auditorias tém sido realizados por esses orgios de
Controle Externo, via de regra, tendo como eixo central os Ministérios, as Secretarias,
Orgaos e Entidades que executam a acdio governamental, sem uma devida atencdo
para os resultados efetivamente alcancados.

Verifica-se, desse modo, que a énfase estd voltada para quem executa os
gastos publicos, e ndo efetivamente para como esses gastos sdo realizados e com
quais objetivos.

Esse modelo tradicional atendeu e atende as necessidades de se cumprir o
mandamento constitucional de apreciar e julgar contas. Contudo, a pergunta que
deve ser feita ¢ se atenderd as necessidades de um Estado menos burocratico e
gerencial? Um Estado que adota como principio constitucional a eficiéncia (CF, art.
37)? Evidentemente, urgem mudangas, pois o enfoque auditorial para atender a esse
novo “modelo” de Estado carece de inovagdes estruturais, tecnoldgicas e humanas.
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Neste trabalho, estritamente de carater introdutorio, limitar-nos-emos, apenas,
as inovagdes estruturais, deixando as outras para novos estudos ou para aqueles
que desejem compartilhar a messe, que continua sendo grande e poucos continuam
sendo os operarios dispostos a cumpri-la.

Nao obstante a pratica atual, a auditoria moderna, na forma conceituada pelo
artigo 8° da Lei Complementar n® 005/91 — Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado da Bahia - preconiza a necessidade de realizagdo de auditoria em programas
governamentais, se ndo vejamos:

“Consiste no exame objetivo, isento da emissdo de juizos
pessoais imotivados, sistémico e independente, das operagdes
orcamentarias, financeiras, administrativas e de qualquer outra
natureza, objetivando verificar os resultados dos respectivos
programas, sob os critérios de legalidade, legitimidade,
economicidade e razoabilidade, tendo em vista sua eficiéncia e
eficacia.” (Grifamos)

As auditorias em programas governamentais proporciona grandes beneficios,
tais como:

e avaliar efetivamente o resultado das a¢des governamentais e
e  contribuir para o aprimoramento da accountability.

De fato, a partir do Orcamento 2000 os Estados, seguindo o modelo da Unido,
modificaram a sua sistematica de concepgio e elaborac¢dio da proposta orgcamentaria,
passando a dar énfase aos programas governamentais, resgatando a esséncia do
orcamento-programa originalmente concebido pela Lei Federal n° 4.320/64, bem como
estabelecendo condigdes para que esses sejam avaliados no que tange aos aspectos
de economia, eficiéncia e eficacia.

Logo, é natural que a inovagéo no processo orcamentario acarrete aos Tribunais
de Contas um repensar da sua pratica e forma de examinar os gastos publicos. Nao se
trata de apenas criticar o modelo vigente ou apenas muda-lo por modismo — se assim
for, ndo vingard —, mas sim, de adapta-lo as novas exigéncias de um Estado gerencial
e de uma sociedade critica e democratica.

Baseados em proposta orgamentaria, podemos classificar os gastos publicos
em grandes linhas de ac¢fo:

e Institucional;

Social;

Infra-estrutura;

Economia;

Encargos Gerais do Estado.

E oportuno frisar que essa classificagdo estd em perfeita sintonia com a
estratégia do Governo do Estado da Bahia para os préximos quatro anos, consolidada
no Plano Plurianual 2000, que esta compativel com a proposta orgamentaria para o
exercicio financeiro de 2000, conforme demonstramos no quadro a seguir:
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LINHAS DE ACAO | ESTRATEGIA DE GOVERNO

e [nstitucional e Aprofundar e Consolidar a Modernizacdo do Estado
e Previdéncia
e Social e O Salto de Qualidade na Vida dos Baianos
e [nfra-estrutura e Crescer, Desconcentrar e Diversificar: Uma Estratégia
de Desenvolvimento Equilibrada
e Economia e Promover a Expansdo das Atividades Produtivas
e EncargosGerais |e Transferéncias congtitucionais e servigo da divida

Como se pode observar, toda agdo governamental estd centrada em cinco
areas de aglo. Portanto, necessario se faz a redistribuicdo das competéncias das
unidades responsaveis pela auditorias dos Tribunais, em conformidade com as areas
mencionadas, levando-se em consideragdo a complexidade da 4rea social, que poderia
ser acompanhada por duas unidades. Aliado a isso, necessario se faz também incluir
o exame das receitas publicas como competéncia de uma das unidades.

Quando da selegdo dos programas governamentais a serem auditados, os
Tribunais deverdo dar preferéncia aos programas prioritarios do governo,
considerando principalmente os critérios de importincia estratégica para o
desenvolvimento e o alcance social de volume de investimentos.

Assim, conforme preceitua o artigo 50 da Resolugdo Regimental do Tribunal
de Contas do Estado da Bahia, os critérios que podem ser seguidos para a escolha
dos programas sgo:

“I. volume de investimentos,

1I. repercussdo sobre a economia e sua utilidade social;

1II. drea geogrdfica abrangida e segmentos sociais atendidos,

1V, relagdo custo/beneficio, cronograma de execugdo e efeitos
sobre o perfil da divida publica;

V. conexdo com outros programas governamentais;

VI existéncia de gestores identificados como responsaveis pela
execugdo de diversos programas governamentais.”

Todavia, ndo podemos olvidar da competéncia constitucional do exame das
contas dos administradores publicos. Esse deve ser realizado no dmbito das auditorias
em programas governamentais, segundo uma ordem de relevancia.

Este entendimento coaduna-se com o pensar do saudoso auditor Carlos
Vasconcelos Domingues, que em seu ultimo trabalho intitulado “Do caos ao tao: a
(des)ordem criativa. uma proposta de auto-organizagdo das ag¢des do Tribunal de
Contas do Estado da Bahia”, assim preconiza:

“Nesse quadro coloca-se, ainda, como questdo
prioritaria, a integracdo da auditoria de programas e da
auditoria de contas, cuja solu¢do de transi¢do atualmente
adotada, e que constitui uma evolugdo em relagdo a situagdo
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anterior, merece ser objeto de profunda reflexdo visando um
novo salto qualitativo. Assim, o carater formal do atual exame
das contas, desvinculado da avalia¢do dos programas, deve
ceder lugar a realiza¢do da auditoria de contas no bojo da
auditoria de programas. Como essa moderna alternativa
encontra obstdaculos no atual modelo de organizagdo formal
do Estado, cabe ao Tribunal de Contas, ao constatar as
dificuldades que encontra no exercicio do controle externo
em decorréncia da adog¢do do atual modelo, encontrar
criativamente a solug¢do adequada, que poderia ser a da
integragdo das equipes de auditoria de programas e de
contas.

O ideal seria que a Administragdo Puiblica eliminasse
ou reduzisse o paralelismo de estruturas existentes de orgdos
e entidades, de um lado, e programas do outro, o que
facilitaria, também, a integrag¢do das ag¢des ao dmbito do
Tribunal de Contas. Ndo obstante, seria conveniente que o
orgdo de controle externo, independente das providéncias
adotadas pela Administra¢do Publica, procurasse solugdes
criativas para a articulagdo de suas agdes, dentre as quais
a integragdo das auditorias de programas e de contas, com
evidentes repercussdes positivas sob os aspectos de eficdcia
e de custos.”

No que tange a metodologia a ser adotada para examinar os programas
governamentais, ndo ha duvida de que a auditoria integrada abrangera os aspectos
financeiros e operacionais.

Se o modelo aqui proposto sera vitorioso, ndo sabemos, mas, sem davida,
muito contribuira para a transparéncia que ¢ também uma das exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal. E nisso que acreditamos, pois como dizia o poeta Raul
Seixas:

“... Queira. Basta ser sincero e desejar profundo. Vocé
serd capaz de sacudir o mundo. Vai... Tente outra vez. Tente. E
ndo diga que a vitoria esta perdida, se é de batalhas que se
vive a vida. Tente outra vez.”
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A QUESTAO DO MANDATO NA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

Jair Eduardo Santana'

Quando a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF —se utiliza da palavra mandato,
esta se referindo unicamente ao Chefe do Poder Executivo (Presidente da Republica,
Governador e Prefeito) ou, diversamente, o termo engloba outras categorias de pessoas
como, por exemplo, Presidentes de Tribunais (Judiciarios e de Contas) e Parlamentos
(Congresso Nacional, Assembléias Legislativas e Camaras Municipais)? A resposta
¢ necessaria porque os preceitos veiculados pela Lei citada estardo — ou nao —
impactando os mandatos respectivos, impondo-lhes obediéncia as regras correlatas.

1. Nao ¢ incomum encontrarmos nas letras da Lei de Responsabilidade Fiscal
termos (entendidos aqui como signos) que, num primeiro lance, permitem leitura
plurissignificativa. Estamos seguramente num dominio onde se faz necessario atribuir
a norma significacdo univoca, sob pena de — assim ndo o fazendo — instalar-se
confusdo operacional.?

2. Referimo-nos neste instante as interpretagcdes possiveis em relagdo ao
termo mandato lembrando que — para nds —a significagéo ordinaria® (embora relevante
em certos casos) nesta oportunidade nfo tem peso extremo.

' Mestre e Doutorando em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo,

Superintendente Or¢amentario do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, Magistrado
da Circunscri¢ao Judicidria de Belo Horizonte Juiz Eleitoral Professor em Cursos de Pos-
graduacao.

Para maior exatiddo, dirfamos que estamos precisamente no dominio da linguagem valendo
lembrar que ela € um instrumento tao sutil e complicado que freqiientemente perdemos de
vista a multiplicidade de seu uso (COPI, Irving M. Introducao a logica. Sao Paulo: Mestre Jou,
1975, p. 47). De fato, a obtengdo do conhecimento passa necessariamente por ai. Atento esteve
a isto WITTGENSTEIN chegando a dizer-nos que los limites del lenguaje son los limites del
mundo. Sobre lo que no se puede hablar, mejor es callarse (“In” WRIGHT, Georg Henrik von.
Las filosofias de Ludwig Wittgenstein. Esquema Biografico. Barcelona: Oikos-Tau, 1966, p.
23). Vale referenciar, ainda a propésito deste enfoque, a magnifica obra de BUZZI, Arcangelo
R. (Introdugdo ao pensar — o ser, o conhecimento, a linguagem. Petropolis: Vozes, 23" ed.,
1975).

No diciondrio AURELIO encontramos mandato como sendo: “[Do lat. mandatu.] S. m. 1.
Autorizacao que alguém confere a outrem para praticar em seu nome certos atos; procuragao,
delegagdo. 2. Missao, incumbéncia. 3. Ordem ou preceito de superior para inferior; mandado.
4. Poder politico outorgado pelo povo a um cidadao, por meio de voto, para que governe a
nagao, estado ou municipio, ou o represente nas respectivas assembléias legislativas. 5. P. ext.
Periodo de duragdo de um mandato (4): No seu mandato, ] K. construiu Brasilia. Mandato em
causa propria. 1. Aquele em que o mandatirio age com poderes para administrar certo negécio
como coisa sua, auferindo todas as vantagens dele provenientes. [Cf. procuragdio (1).] Mandato
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3. Em sentido substancial, a palavra mandato passa a ter algum significado a
partir de sua analise sistematica, incluida que estd na ordem constitucional vigente.
Assim procedendo, verificamos que a Constituigdo Federal registra o emprego do
termo mandato cerca de 70 (setenta) vezes, ora dirigindo-se ao Executivo, ora ao
Legislativo ou as Mesas dos colegiados; mas a tais ndo se restringe, como € o caso
do representante sindical (art. 8°, VIII) que seguramente possui ¢ exerce mandato.

4. Como se v€, nem mesmo em sede constitucional a palavra tem um sé
sentido permitindo ao intérprete apenas uma direcdo quando de sua leitura. Desse
modo, ali ndo encontraremos correspondéncia univoca segura para afastar a
multiplicidade no uso do signo em debate.

5. De outra parte, a palavra mandato aparece na Lei de Responsabilidade
Fiscal em ocasides de muito relevo, atraindo para o seu respectivo titular (que
podemos ter como determinado destinatdrio) um conjunto de regras do qual se
extrai —em ultima analise — a necessidade de se desenvolver um dado comportamento
gerencial. E, por conseqiiéncia dbvia, o desrespeito a essa postura legal é um dos
nucleos que conduz a geragdo de responsabilidade pessoal e estrutural, conforme o
caso. Ou seja, a importancia em se determinar a categoria de pessoas (exercentes de
mandato) reside fundamentalmente na circunstancia de que o termo atrai para si um
nimero expressivo de regras conformando um determinado regime juridico que
possibilita, inclusive, como conseqiiéncia de suas prescrigdes, a geragdo de sang¢des
pelo descumprimento das posturas gerenciais faladas. E, por isso, o problema posto
longe esta de ser meramente académico.

6. Vejamos em seguida como ¢ que a LRF tratou do tema mandato em suas
mais significativas passagens.

7. Ao cuidar do controle da despesa com pessoal, a Lei de Responsabilidade
Fiscal prevé que é nulo de pleno direito o ato (expedido nos 180 dias anteriores ao
término do mandato de certo titular) quando resulte aumento da despesa aqui falada
(art. 21, paragrafo unico). Se aplicarmos a regra ao Poder Executivo, a conduta vedada
tera um determinado reflexo temporal. E que — sabemos — os mandatos dos Chefes
dos Executivos (Presidente da Republica, Governador e Prefeitos) sdo de 4 anos
consoante escrevem os artigos 82, 28 e 29, I, respectivamente, todos da Constituigdo
Federal. Lembremos, de outra parte, que tais mandatos possuem coincidéncia quase
similar com o ano civil e os exercicios fiscal e financeiro, possibilitando a
compatibilizagdo necessaria.

8. Niao obstante, se pensarmos em mandato de dirigentes das Casas
Legislativas, talvez ja comecemos a enfrentar alguma dificuldade pois ha diversidade,
principalmente em relagdo ao tempo do mandato, nas dezenas de Assembléias
Legislativas e milhares de Camaras Municipais espalhadas pelo Brasil. Como a regra
seria aplicada naquele niicleo politico onde o mandato fosse de 1 ano? O qué ndo
dizer, entdo, adotando-se esse mesmo raciocinio, a respeito dos mandatos dos

imperativo. 1. O que impde a0 deputado eleito pelo povo a obrigacao de votar de um certo
modo. Mandato internacional. 1. Decisdo pela qual a Organizagio das Nagoes Unidas confia a
uma grande poténcia a administracio dum territorio determinado, a fim de progressivamente
o conduzir a0 governo de si mesmo.”
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Presidentes dos Tribunais Judicidrios e de Contas? E nao nos esquegamos de que ha
mandatos no Ministério Publico e noutros sefores estatais de existéncia
constitucionalizada. Mas ndo ¢ sé isso. Nao € raro que tais mandatos ndo sejam
coincidentes com os exercicios fiscal e financeiro, gerando incompatibilidade. Ainda
no exemplo suposto, imaginemos que o mandato em questdo seja do Presidente de
certo Tribunal Judiciario, por um ano, a iniciar-se no més de setembro. Nota-se, de
logo, a dimenséo do problema.

9. Ainda tratando do mesmo tema — controle da despesa com pessoal — o
§ 4° do artigo 23 (LRF) também contém vedag@o que se atrela ao termo mandato,
estabelecendo que sangdes estruturais serdo aplicadas caso a despesa total com
pessoal exceda o limite legal no primeiro quadrimestre do ultimo ano do mandato (de
certo titular).

10. Numa outra passagem da Lei de Responsabilidade Fiscal, alude-se a
mandato de modo qualificado e especificado, dirigindo-se o termo para o Chefe do
Poder Executivo (art. 31, § 3°)*.

11. Ainda encontraremos alusdo ao termo mandato no artigo 38, inciso IV,
“b”, da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ali se proibe a realizagdo de ARO — operagéo
de crédito por antecipagdo de receita or¢gamentaria no Gltimo ano de mandato do
Presidente, do Governador ou do Prefeito Municipal. Notamos que, também aqui, o
termo mandato esta expressamente qualificado pelo texto legal.

12. Com grande repercussido pratica veremos menc¢do, ainda na Lei de
Responsabilidade Fiscal, ao termo mandato quando se estabelece uma proibig¢do ao
respectivo titular respectivo, nos 2 ultimos quadrimestres daquele, a contrair
obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele
(mandato), ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja
suficiente disponibilidade de caixa para este efeito (art. 42, tratando dos chamados
restos a pagar).

13. Para que possamos visualizar mais claramente a controvérsia aqui colocada
consideremos o quadro-resumo’ abaixo:

4 Em certas circunstincias deverd haver a recondugio da divida aos limites legais e, enquanto
perdurar o excesso, o enfe estard incorrendo em sang¢ao estrutural (proibido, por exemplo, de
contratar operagdo de crédito, conforme diz o artigo 31, § 1°). As restricoes existentes em tal
dispositivo cabem também quando o montante da divida exceder o limite no primeiro
quadrimestre do Gltimo ano do mandato do Chefe do Poder Executivo. A sangdo so poderia
tocar a ele mesmo.

> Naodeixemos de lembrar, por oportuno, que as condutas fiscais inseridas no guadro-resumo
possuem correspondentes no ambito penal. Assim, por exemplo, 0 descumprimento ao disposto
no pardgrafo tinico do artigo 21 da LRF podera sujeitar o mandatdrio as sangdes escritas no
artigo 359 — G do Codigo Penal; no tocante ao artigo 23, § 4° (LRF), o tipo penal € o do artigo
359 — G do Estatuto Repressivo citado; o artigo 31, § 3° (LRF) corresponde a0 359 — A do
mesmo Codigo e assim por diante. Para detalhamento dessa inter-relacao entre conduta fiscal
e crime veja-se a obra pioneira na matéria, de nossa lavra, intitulada Os crimes de
responsabilidade fiscal tipificados pela lei n. 10.028/00 e a responsabilidade pessoal do
administrador publico (Sao Paulo: Editora NDJ, 2001).
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Artigo da Assunto tratado Regra/dispositivo Destinatario(s)

LRF “mandato”
21, p.tnico | Controle da despesa | Nulifica-se o ato do Qua resulte| Titular de Poder
total com pessoal aumento de despesa com pessoal, se| ou Orgdo referido

expedido nos 180 dias anteriores ao | no art. 20 (LRF)
término do mandato
23,84 Idem supra Aplicagdo de sangles estruturais | Titular de Poder
imediatas caso a despesa total com | ou Orgdo referido
pessoal exceda o limite no primeiro | no art. 20 (LRF)
guadrimestre do Ultimo ano do mandato
31,83 Reconducéo da | Veda-se operacdo de crédito — inclusive | Chefe do Poder
divida aos limites ARO - se 0 montante da divida exceder | Executivo

o limite no primeiro quadrimestre do
Ultimo ano do mandato

38,1V, b “ARO’S" — Operagéo | Veda-se ARO no Ultimo ano de mandato | Chefe do Poder
de crédito por | do Presidente, Governador ou Prefeito. Executivo
antecipacdo de receita
orcamentéria

42 Restos a pagar Veda-se contrair obrigacdo de despesa | Titular de Poder
que ndo possa ser cumprida | ou Orgdo referido
integralmente dentro do mandato ou sem | no art. 20 (LRF).
lastro

14. Facilmente se nota no quadro-resumo a grande polémica. A quem, afinal,
as regras que se referem a mandato se dirigem? Em alguns casos, a norma ¢ expressa
e se dirige aos Chefes do Executivo. Noutros, ao reverso, também os contempla mas
referencia titular de poder (Legislativo, Executivo) e faz meng¢ao expressa a fitular de
orgdo (Ministério Publico e Tribunal de Contas). Qual, entdo, a extensdo do termo
mandato?

15. Notamos, num primeiro momento, que a Lei de Responsabilidade Fiscal
ndo poderia ser mais explicita ao estabelecer conceitos normativos,® dizendo as claras
qual contetdo, efetivamente, se alberga debaixo do signo mandato. De fato — assim
pensamos — € a propria Leli, ao estabelecer dada proibigdo em relagdo ao exercicio do
mandato de certo titular de poder ou orgdo (art. 20, paragrafo unico) que remete
para o artigo 20 dessa mesma Lei Fiscal, onde encontramos o detalhamento conceitual
do que venham a ser considerados poderes e orgdos, notadamente pelo que esta
escrito no § 2° (“para efeito deste artigo entende-se como 6rgdo....”).

16. Quando a Lei de Responsabilidade Fiscal quis fazer referéncia aos Chefes
do Poder Executivo, ela o fez de modo expresso, como tivemos ja a oportunidade de
detalhar. Por isso é que se pergunta: sera correto dispensar a letra da lei leitura
vazada em critérios outros que se situam para além de seu cerne?

6 Se falamos de linguagem normativa, fazendo aqui uma vinculagio com as ponderagdes
colocadas a respeito da linguagem (conforme nota de rodapé n. 1), podemos entender como tal
el lenguage que usamos para realizar actos tales como probibi, autorizar, ejercer criticas de
ciertos tipos, excusar, justificar; atribuir o reconecer derechos; afirmar que alguien tiene (o
no tiene) una competencia, un deber, un derecho, una responsabilidad; imponer deberes u
obligaciones; afirmar que algo hecho por alguien es (0 no es) una transgresion o que merece
(0 n0) un premio o un castigo, etcétera (CARRIO, Genaro R. Sobre los limites del lenguaje
normativo. Buenos Aires: Editorial Astrea, 1973, p. 19).
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17. Os autores divergem quanto ao tema e a polémica parece que esta bem
longe de terminar. Mas, no geral, duas posicdes se delineiam. Uma, imaginando que
mandato seja termo dirigido tdo somente aquele que titulariza cargo eletivo derivado
do voto popular. Outra, assentando que mesmo onde nido haja essa dimensdo
representantiva popular a regra se aplica.

18. Flavio C. de Toledo Jr. e Sérgio Ciqueira Rossi, na magnifica e incomparavel
obra intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal comentada artigo por artigo (Sdo
Paulo: NDJ, 2001) entendem que a “clara inten¢éo do legislador foi limitar a acdo dos
titulares de mandatos derivados do voto popular, de modo a evitar a consumacéo de
recursos de forma indiscriminada e no interesse puramente politico”. Dizem os notaveis
autores, fundamentando-se, que “essa conclusdo ¢ forcosa, sob pena de se dar
tratamento idéntico a situagdes desiguais”. E prosseguem: “referimo-nos aos
mandatarios de 6rgdos cuja assungdo ndo decorreu do sufragio popular, dos quais
sdo exemplos os Presidentes de Tribunais e outros Colegiados que, com mandatos
de gestdo inferior a quatro anos, estariam inviabilizados de gerir orcamentos pouco
depois de verem iniciados seus mandatos. Nao haveria nenhuma logica nisso e, pior
que isso, nenhuma vantagem para o interesse publico, limitagcdo que ndo se ajuste a exata
intenc8o do legislador. Tanto isso é verdade que surgem adeptos de que nesses casos se
estabelega critérios de proporcionalidade na gestdo e responsabilidade de recursos.
Ademais, nada pode sobrepor-se ao interesse publico e ao principio da continuidade da
Administragdo. Dai por que as situagdes haverdo de ser apreciadas segundo a relevancia
com que se apresentem, sobretudo as revestidas de essencialidade” (p. 194-5).

19. Reconhecemos, de um lado, a pertinéncia e relevancia dos argumentos
deixados nas ensinangas supra mas, de outra parte e com angustia extremada, ousamos
discordar dos renomados professores.

20. Sabemos que o intérprete ndo pode — diante da clareza da lei’ — distender
o nucleo de seu comando® a ponto de desnatura-lo. E a propria Lei de Responsabilidade
Fiscal que — quando quis — diferenciou as situa¢des em que alocou o Chefe do Poder

7 Merece anotar a vitanda falha na qual incorrem aqueles que apregoam a desnecessidade de
interpretacdo diante da clareza da lei. A interpretagdo de toda e qualquer lei é condigdo
inafastvel para a sua aplica¢do, nio devendo se confundir a interpretacio em si mesma com
adificuldade de interpretacdo. Para aprofundamento neste aspecto recomendamos a leitura
de FERRARA (FRANCESCO. Coimbra: Arménio Amado Editor, 1987, p. 9)

Tampouco podemos falar em vontade do legislador, como ha tempos nos ensinou FERRARA em
seu Intepretagio e aplicagdo das leis dizendo em capitulo proprio que o objeto da interrpretagio
é avoluntas legis, non legislatoris, posto que a lei é expressdo da vontade do Estado, e tal
vontade persiste de modo autonomo, destacada do complexo dos pensamentos e das lendéncias
que animaram as pessoas que contribuiram para a sua emanagdo. O intérprete deve apurar
o contetido de vontade que alcangou expressdo em forma constitucional (no caso, esclarecemos,
ainterpretacdo dirige-se para alei constitucional), e nio jd as voligoes albhures manifestadas
ou que ndo chegaram a sair do campo intencional. Pois que a lei ndo é o que o legislador quis
ou quis exprimir, mas tdo somente aquilo que ele exprimiu em forma de lei (FRANCESCO. Op.
cit.P34es)
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Executivo, atribuindo-lhe certos deveres. Assim, ao falar a Lei de Responsabilidade
Fiscal em mandato do Chefe do Executivo (art. 31, § 3°) outra coisa ndo pode ser
entendida se ndo Presidente da Republica, Governador e Prefeito Municipal. Mas,
em contrapartida, quando a LRF faz mengao a titular de Poder ou érgdos mencionados
no art. 20 (artigos 21, paragrafo unico, 23, § 4°, e 42) ela estd explicitamente se dirigindo,
inclusive, ao Presidente da Republica, ao Governador e ao Prefeito, mas igualmente
aos “Chefes” (seus Presidentes e titulares) do Tribunal de Contas, do Legislativo, do
Ministério Publico e do Poder Judiciério.

21. Nao nos cabe, portanto, sob o argumento das dificuldades operacionais,
afasta-los do signo expressamente atribuido pela Lei.

22. Ademais, se consideramos que a fun¢@o administrativa estd presente nos
diversos segmentos organicos da estrutura federativa patria, nao poderiamos mesmo
concluir de modo diverso. Isso é o que justifica ndo o espirito da lei, mas todo o
sistema juridico que —numa linha geral compreensivelmente colocada — permite que
o Estado capte recursos para propiciar a ultimagio de seus fins, perpassando pelo
inafastavel gerenciamento desses instrumentais. O que se da, é 6bvio, com
responsabilidade como ndo poderia ser diverso ja que republicano ¢ um dos nossos
principios maiores que informam a estrutura juridico-politico brasileira.

23. Pensamos mesmo que se possa afirmar com seguranca que a atividade que
a LRF contemplou ao se utilizar do termo mandato seja — em todas as hipoteses
legais —relativa ao exercicio de fungdo tipicamente administrativa e, como tal, vamos
encontrar o exercicio dessa atividade em diversas ramifica¢des estatais ¢ ndo somente
no Poder Executivo propriamente dito. Assim também a encontraremos no Poder
Judiciario (onde chamamos de administra¢do judiciaria), no Poder Legislativo
(administrag¢do legislativa), nas Cortes de Contas e Ministério Publico. Tal assertiva
¢ bem confortada pela circunstancia segundo a qual tais niicleos de administragdo
sdo verdadeiras unidades or¢amentdrias, unidades gestoras, e unidades
administradoras de recursos publicos, conforme o caso. E aqui localizamos também
razdo plausivel para atrelar tudo o que afirmamos com a necessidade de se
individualizar as condutas administrativas respectivas.

24. Decantando o que se disse acima, vale exemplificar com a hipdtese na qual
o Presidente da Camara Municipal, integrante da Mesa Diretora portanto, exerce
atividade administrativa sendo — ndo raro — gestor e ordenador de despesas,
possuindo dentre as suas atribui¢des aquela de administrar inclusive o seu pessoal.

25. O exemplo eleito o fora propositadamente para lembrar que — nédo se
confundindo com o segmento executivo estatal — o parlamentar também fora na
hipotese eleito pelo povo e a frente da Casa Legislativa estd somente porque tal
circunstancia se verificou precedentemente.

26. De toda sorte, ¢ fato que as prescrigdes em debate podem trazer transtornos
operacionais para os setores administrativos destacados. Mas isso ¢ um outro lado
da questdo que ndo pode ser resolvido tio somente para amoldar a lei a realidade presente.

27. Atento a tal problema esteve o Tribunal de Contas do Distrito Federal,
como nos da noticia o culto Conselheiro daquela Corte, Dr. Jorge Jacoby Fernandes,
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em sua obra Responsabilidade Fiscal °, quem nos conforta no posicionamento
doutrinario assumido. Merece transcrever suas palavras:

“A lei ndo deu tratamento diferente e, por isso, ndo padece desses
vicios. Os mandatos tém essa duragdo por decisdo desses orgdos, colocadas
em suas proprias leis. Muitas vezes os servidores enfrentam grandes
dificuldades pela solugcdo de continuidade das atividades e alteragdes de
equipes administrativas nesses 0rgaos.

Em termos praticos, vislumbram-se duas solugdes. Aumentar o mandato
para trés ou quatro anos, ou integrar os trabalhos entre as sucessivas gestdes.
O TCDF, por exemplo, possui um plano estratégico que permite integrar com
técnica e eficiéncia metas entre presidentes visando reduzir o impacto das
mudangas sucessivas.”!?

28. Além de tudo o que ja se disse, é importante terminar destacando que a
LRF veio para disciplinar a gestdo dos recursos publicos, instituindo sistematica
possibilitadora de responsabilizacdo para aqueles que ndo observarem o Cddigo
respectivo. De fato, tanto o gestor quanto o admininstrador, em sentido bem largo,
sdo também mandatarios do poder estatal conduzidos que foram ao cargo por via
constitucionalmente existente. Queremos dizer com isso que todos aqueles referidos
no artigo 20 da LRF sdo indiscutivelmente exercentes do poder estatal e, por isso,
desfrutam de condi¢do que os torna sobretudo responsaveis pelo gerenciamento
dos recursos publicos. Para assim dizer consideramos o poder politico existente num
Estado Federal complexo onde coexistem diversos ntcleos para os quais aquele
poder irradia, de modo vertical e horizontal (referimo-nos a divisdo espacial ou
geografica do poder politico e, no particular, falamos da federagdo, bem assim fazemos
mengio ao fracionamento do poder orgdnico que se difunde através dos diversos
orgdos constitucionais destacadamente eleitos como tal pela Constitui¢do Federal).

29. Sendo assim, a revisdo desse ponto crucial pelos organismos nos quais
se encontre o exercicio de mandato é mais do que urgente para, de um lado,
compatibiliza-lo no aspecto temporal as prescricdes da LRF e, de outro lado, ter ou
manter — se for o caso — ndo somente um plano que preveja todas as agdes orgdnicas
(sob o prisma da atividade administrativa), mas também um outro regramento de
cunho estratégico que permita a efetividade do principio da continuidade
administrativa em toda a sua latitude. Importante ainda que — assimilando a doutrina
ora sustentada — os exercentes de mandato (na dimenséo que lhe compreendemos)
saibam planificar suas condutas em razio do lapso de tempo respectivo ndo somente
para adequar suas respectivas gestdes aos comandos da LRF mas, em especial, para
que — de posse de recursos publicos — possam e saibam realizar tanto a atividade-
meio que a ordem juridica lhes propicia quanto a atividade-fim que essa mesma ordem
Ihes impdem. E o Estado colocando meios para a consecugio dos seus proprios fins.
Esperamos possamos todos usa-los (referimo-nos aos meios), acima de tudo com eficiéncia.

% Brasilia: Brasilia Juridica, p. 185-6.

0 0p. loc. cit.
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A AUDITORIA COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE E DE
AVALIACAO DAS ORGANIZACOES: ESTUDO DE CASO
ENVOLVENDO O FUNDO DE RECUPERACAO DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO (FUNRES) COM BASE NA AUDITORIA
OPERACIONAL

Roberto Sérgio do Nascimento'

1. Introdugio

Didaticamente, quando se fala em auditoria, a literatura contabil brasileira
aborda o assunto estabelecendo dois campos macros de atuag@o: a auditoria externa
e a interna, sendo esta Gltima também conhecida como Controle Interno.

Do exame das Normas Brasileiras de Contabilidade — NBC, editadas pelo
Conselho Federal de Contabilidade — CFC, confirma-se a adogdo desse binomio.
Dentre os normativos do CFC, destacam-se as Resolugdes n® 780/95 - NBC T 12 —que
dispde sobre normas gerais de execu¢do dos trabalhos e de elaboragio do relatorio
do auditor interno; e a de n® 820/97 - NBC T 11 - que versa sobre o mesmo assunto,
mas voltado ao auditor independente.

Como o foco do presente estudo parte da visdo da auditoria interna, necessario
se faz a apresentacdo do que vem a ser Controle Interno, nos moldes da auditoria
moderna. Para isto, foi selecionada a defini¢do abordada por ALMEIDA (1996, p. 50)
que assim definiu a importancia do controle interno:

“o0 controle interno representa em uma organiza¢do o conjunto de
procedimentos, métodos ou rotinas com os objetivos de proteger os ativos,
produzir dados contdbeis confidveis e ajudar a administragdo na condugdo
ordenada dos negdcios da empresa”.

A partir do estudo da auditoria interna, vem-se desenvolvendo atualmente
nova modalidade de analise que visa transpor os limites da auditoria tradicional,
integrando a esta o item avaliagdo das rotinas aplicaveis aos recursos humanos,
materiais e financeiros.

Desta forma surgiu a auditoria operacional que, segundo FREITAS (1992, p.
122), possui o escopo de:

a) “analisar o planejamento, a organizacdo e os sistemas internos de

controle administrativo;

Mestre em Administragdo de Empresas, Prof. Assistente da Universidade Federal do Ceard
(UFC), Prof. do Curso de Especializa¢ao em Auditoria (UFC), Prof. do Curso de Especializagio
em Controladoria (UFC), Analista de Controle Externo do TCU, lotado na Secex-CE.
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b) avaliar a eficiéncia e a economicidade com que sdo utilizados os recursos
humanos, materiais e financeiros;

) avaliar o resultado das operagdes realizadas em relacdo aos objetivos
pretendidos”.

2. Origem do termo Auditoria Operacional (AO)

No ambito da administragéo publica, o termo auditoria operacional foi utilizado
inicialmente em 1971, durante o VII Congresso Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI —tendo sido aceito por diversos paises, dentre
eles Canada, EUA, Inglaterra, Australia e Suécia, que utilizam esses preceitos de
controle e avaliagdo.

Por sua vez ,na América Latina, a expressdo foi introduzida pelo Instituto Latino-
Americano e do Caribe de Ciéncias Fiscalizadoras (ILACIF), hoje denominado Organizag¢ao
Latino-Americana e do Caribe das Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS).

Em relagfo a adog@o dessa nomenclatura por parte das empresas, ndo se tém
registros especificos quando do emprego inicial dessa modalidade de fiscalizacdo,
muito embora saiba-se que houve uma evolugo natural da auditoria interna frente as
areas tradicionalmente auditadas: contabilidade, finangas, patrimonio e pessoal.

3. Natureza da Auditoria Operacional

A AO esta voltada para a melhoria do processo administrativo, diferentemente
do escopo fundamental da auditoria contabil ou financeira que objetiva a emisséo de
parecer sobre a adequagdo dos demonstrativos contabeis as normas aplicaveis a
contabilidade.

Autores, como FEDER (1988, p. 5), salientam que a AO “preocupa-se com as
operagdes atuais, enfatiza o presente e as melhorias possiveis”. Portanto, deve-se
concentrar nas areas criticas, de risco relevante ou aquelas em que haja debilidade de
procedimentos por parte do controle interno.

Também conhecida por auditoria de gestdo, gerencial, programatica, de amplo
escopo, “value for money”, de desempenho e de mérito, tem por preocupacdo a
observancia do cumprimento dos 3 (trés) “es” (eficiéncia, eficacia e economicidade)
por parte da companhia ou entidade examinada.

Aqui ha de se fazer uma pequena ressalva quanto aos conceitos apresentados
por GIL (1998, p. 21) que estabelece sutil diferenciagio entre auditoria operacional e
gestdo. Esse autor ¢ de opinido que a revisdo/avaliacdo/emissdo de processos e
resultados exercidos em linha de negécios/produtos/servigos para a AO, deva
restringir-se ao ambiente passado/presente, enquanto que a auditoria de gestdo
deveria abranger o horizonte presente/futuro.

OGASAWARA, citando trabalho editorial publicado pela Fundagido Canadense
para a auditoria integrada (1995, p. 99), enfatiza a necessidade do conhecimento
preciso daqueles termos que compdem o tradicional conceito de AO:
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a) “Economia — se refere aos termos e condi¢des conforme aos quais se
adquirem bens e servigos em quantidade e qualidade apropriadas, no
momento oportuno € ao menor custo possivel. E dizer gastar menos.

b) Eficiéncia — consiste em obter a utilizagdo mais produtiva de bens
materiais e de recursos humanos e financeiros. E dizer gastar bem.
c) Eficacia — E o grau em que os programas estio atingindo os objetivos

propostos. E dizer gastar criteriosamente”.

Considerada evolugdo natural da auditoria tradicional, como salientado
inicialmente, a AO nfo possui sistematizagio e estudos proprios, destarte o arcabougo
sedimentado da auditoria interna/externa.

Conhecer a AO significa estabelecer os pardmetros que a diferenciam do modelo
tradicional, como forma de identificar os limites para o alcance dos objetivos
pretendidos e as caracteristicas do trabalho a ser executado, de modo que os
resultados sejam maximizados.

A metodologia a ser adotada deve ser propria e requer procedimentos
especificos de coletas de informagdes que séo alteraveis a cada novo trabalho. Assim,
dificilmente o auditor operacional utilizara os mesmos papéis de trabalhos que utilizou
no exame anterior. Como as avalia¢des s@o dispares, ou seja, existem adversidades
naturais de revisdo e analise, exige-se maior interagdo do profissional com o ente/
empresa auditada.

O auditor operacional ndo deve ter em mente somente as normas da profissdo
contabil. Necessita de outros conhecimentos, de outras disciplinas, tais como:
economia, estatistica, administragdo, engenharia, direito e psicologia, pois as
atividades desses profissionais envolvem diversas disciplinas do conhecimento
humano; sdo multidisciplinares.

Corroborando a tese acima levantada, ROCHA (1990, p. 76) conclui que a
natureza distinta dos objetos de estudo constitui “fator dificultante quando do
estabelecimento de uma metodologia de trabalho para a auditoria operacional
que seja comum a todo esse universo” (universo auditado).

Estabelecer a 6tica que diferencia o modelo tradicional e a AO pode ser, entdo,
a melhor alternativa de entendimento do contexto em que se encontra o modelo
analisado, e ¢ de fundamental importancia.

Pela abordagem da auditoria contabil, p. ex., seria comum que o parecer do
auditor sobre os demonstrativos contabeis de determinada empresa fosse pela
regularidade, tendo em vista que os lancamentos contabeis, a formacéo de provisoes
e os pagamentos de tributos demonstrem fidedignamente as relagdes que representam.
Entretanto, com base nesses mesmos relatdrios, o auditor operacional pode detectar
que um montante substancial de despesas constantes da DRE sdo desnecessarias
ou inoportunas. A conclusio do auditor seria, entdo, pela proposi¢do de
questionamentos quanto a conveniéncia das mesmas, ou a necessidade de analises
mais criteriosas quanto a realizacdo ou ndo de receitas futuras a elas vinculadas.

Diante disto, conclui-se que para um mesmo objeto o auditor pode apresentar
conclusodes diferenciadas, dependendo do escopo desejado: se operacional, podera
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deter-se na analise de aspectos relacionados a gestdo da empresa/entidade; se
contabil, o exame sera restrito aos aspectos de conformidade dos procedimentos em
pertinéncia as normas contabeis.

4. Fases e procedimentos apliciveis 3 AO

Como forma de consolidar a metodologia a ser aplicada a AO, a doutrina
enfatiza alguns pardmetros minimos a serem seguidos pelos auditores, quando da
realizag@o de trabalhos dessa natureza, como segue: fase de planejamento, execucdo
do trabalho e relatorio de auditoria.

4.1 Fase de planejamento: nesta etapa o auditor procura se familiarizar com a
empresa/entidade, mediante a realizagdo de visitas as unidades operacionais, ambienta-
se com a legislaco aplicavel (estatutos, organogramas, regimento interno, normas e
politicas organizacionais vigentes, conhece relatorios), realiza entrevistas com
diretores, chefes de producéo, unidades de servigos e mantém contato com a auditoria
interna. A revisdo e avaliagdo das atividades desenvolvidas pelo controle interno
constituem-se em uma das analises fundamentais a serem executadas preliminarmente,
de modo a serem identificadas as areas criticas e determinadas a natureza e o alcance
dos testes que deverdo ser aplicados ao controle interno. Estes itens de verificagdo
ndo sdo exclusivos, mas apenas indicativos de sugestdes a serem seguidas. A
percepcao do auditor serd o melhor guia na solicitagdo de documentos, informagdes
e conhecimento do seu cliente. A énfase dada a esta gama de dados deve ir ao
encontro do esforgo do auditor em definir o alcance do trabalho que sera posto em
execugdo na fase seguinte. Neste sentido deve identificar que areas, empresas/
companhias e fluxos serdo objetos da auditoria. Como o planejamento se constitui no
norte de todo o trabalho, aconselha-se que o auditor dispense tempo suficiente, de
modo que esta etapa ndo venha a ser prejudicada por situagdo ndo prevista ou
previsivel. Entretanto, isto ndo significa afirmar que arestas ndo possam ser amparadas
e eventuais desvios ndo possam vir a ser corrigidos durante a fase de execugdo do
trabalho, pois o planejamento ndo pode ser entendido como uma “camisa de for¢a”,
mas como linhas mestras de atuacdo dos profissionais envolvidos.

4.2 Execugdo do trabalho: uma vez identificado o campo de atuacao, MARTINS
(1990, p.15) sugere atividades que podem ser verificadas pelo auditor nesta fase:

a) cumprimento de requisitos legais em consonancia com o espirito das
leis que regem o 6rgéo ou entidade;

b) eficacia operacional;

c) utilizagdo efetiva, eficiente e econdmica dos recursos humanos,
materiais e financeiros;

d) confiabilidade dos registros financeiros e dos dados estatisticos;

e) emprego de técnicas de circularizacdo (fornecedores e clientes).

A AO parte de importantes pressupostos: verificagdo e avaliagdo. A primeira
variavel depende sobremaneira das caracteristicas pessoais do profissional envolvido
na execugdo do trabalho (acuidade, observagao, capacidade de relacionar problemas
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e discutir solugdes). Dai podem surgir questionamentos relacionados a estrutura
organizacional, a existéncia de controles ou a reformulagio destes. Por exemplo: a
estrutura organizacional deve ser mudada? O nivel de controles ¢ aceitavel? Ha
necessidade de controles adicionais? Qual o custo de instalagido de outros controles?
A segunda variavel — avaliagdo — envolve elementos de comparag@o que requerem a
utiliza¢do de indicadores de desempenho como forma de possibilitar a aferi¢do do
desempenho esperado em contraposigdo ao realizado.

Em ambos os casos, busca-se otimizar o desenvolvimento operacional das
empresas, de maneira que as atividades possam ser desempenhadas com menor
custo, em menor espago de tempo e com maior economia de recursos.

4.3 Relatorio de auditoria: consiste no relato dos achados e orientagdes aos
usuarios. A exposi¢do deve ser fundamentada mediante elementos convincentes,
conclusivos e relevantes. A recomendagido deve primar pela objetividade, clareza,
concisdo e imparcialidade, objetivando que o auditado convenca-se da aplicabilidade
da orientagdo, como bem enfatizado por SILVA (2000, p. 54). Destarte, frise-se que
cada relatdrio deve ser adaptado a matéria e a natureza dos achados, vez que as
situacdes tratadas geralmente s@o singulares e requerem solugdes especificas. O
relatério, em si, pode ser dividido em 4 macros subdivisdes: sumario (histdrico,
circunstancias gerais da empresa e campo de atua¢do do trabalho), achados de
auditoria, recomendagdes propostas e pequena conclusio.

5. Exemplo pritico de auditoria operacional no setor piiblico

O exemplo sob analise foi extraido de auditoria operacional executada pelo
Tribunal de Contas da Unido — TCU — no Fundo de Recuperacdo do Estado do
Espirito Santo — FUNRES.

De acordo com o trecho inicial do relatério de auditoria, o escopo do trabalho
centrou-se na avaliagdo do impacto socio-economico do Funres, desde sua criago
até o exercicio de 1997, visando estabelecer um modelo metodologico que permitisse
avaliar os impactos sdcio-economicos dos fundos constituidos por rentincias de
receitas publicas regionais e verificar a inser¢do do Funres nas politicas federais e
estaduais de desenvolvimento regional.

Estabelecidos os marcos da atuagdo do trabalho — linhas mestras das etapas
de planejamento e execugio —, elaborou-se a caracterizagio historica da economia do
Estado do Espirito Santo (ES) até a criacdo do Funres, de modo que a autoridade
apreciadora pudesse compreender, em amplitude, o modelo adotado no Estado, as
fontes de captagéo e de aplicagdo das receitas, assim como as formas de atuag@o do
fundo.

Além desses aspectos, a equipe de auditoria fez consideragdes quanto a
metodologia de planejamento que seria adotada, a natureza de seleg¢do dos projetos
mantidos pelo fundo, as a¢des de acompanhamento dos objetivos individuais dos
projetos selecionados e ao relato da participagdo do Funres na economia capixaba.
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O ponto relevante no trabalho da equipe referiu-se a proposta de fundamentos
para o estabelecimento de metodologia de avaliagcdo dos impactos sdcio-econdmicos
e ambientais decorrentes da aplicacdo de recursos do Funres. A partir deste ponto
principal, a equipe identificou necessaria a implantag¢do das seguintes orienta¢des:

a)

b)

d)

importancia de a base de comparagdo levar em consideragio os
beneficios gerados para a economia capixaba, ao invés de simplesmente
o gestor possuir a no¢do de produto agregado bruto do projeto
apresentado;

relevancia da necessidade de coleta de dados estatisticos em diversas
etapas do projeto para fins de avaliagdo, em intervalo de tempo
previamente determinado;

consideragdes sobre o estabelecimento de variaveis para avaliagdo do
impacto socio-econémico, relacionadas as dimensdes econdmica, social
e ambiental;

estabelecimento de critérios de avaliacdo que “objetivam alargar os
aspectos a serem observados na mensuragdo dos impactos socio-
econémicos do Funres na economia do ES. Os critérios sdo os
seguintes: critério de efetividade, critério de integragcdo e
complementariedade, critério de longevidade, critério de
concentragdo, critério de competitividade, critério institucional e
critério de atratividade”.

Do estudo pode-se identificar as seguintes conclusdes, que merecem destaque:

a)

b)

©)

d)

no periodo de 1975 a 1979, os ingressos do Funres contra os
investimentos realizados por grandes empresas instaladas no Estado
(CST, CVRD, ¢ Aracruz Celulose) giraram em torno de 57 milhdes e 3
bilhdes, respectivamente;

dimensionado o montante de recursos aportados no Funres (14
milhdes), quando em comparagdo com os demais: FINOR (658 milhdes)
e FINAM (453 milhdes), denota-se percentual pouco expressivo, muito
embora os empreendimentos mantidos pelo FINOR/FINAM referiram-
se a toda uma regido ¢ ndo somente a um unico Estado;

os setores mais beneficiados pelos incentivos fiscais do Funres foram
o industrial (78,02%), seguido pelo setor de turismo (13,51%) e de
agricultura (8,47%);

os géneros que apresentam maior taxa de mortalidade sdo: material de
transporte, 100%; madeira, 100%; produtos de matéria plastica, 87,11%
e metalurgia, 62,37%. Os géneros téxtil, bebidas, papel e papeldo
possuem taxa de mortalidade 0%, ou seja, nenhuma empresa apoiada
pelo Funres pertencente a essas atividades foi desativada;

pode-se observar que a média da taxa de mortalidade dos projetos
beneficiados pelos Funres - subscricdo de debéntures em agdes - foi
de 18,46%. O setor agricola € o que apresenta a maior taxa, 29,97%. Em

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



seguida, tem-se o setor industrial e o setor de turismo, que apresentam,
respectivamente, as taxas de 19,06% e 6,71%.
A vista dos dados levantados, dentre outras proposicdes, foram sugeridas
medidas corretivas relativas a:

a) melhoria do sistema de controle de analise e aprovagao de projetos, no
intuito de compatibilizar o desembolso dos recursos as metas e objetivos
de desenvolvimento estabelecidos em planos regionais e nacional;

b) elaborag@o de estudos para avaliagdo da eficacia e eficiéncia do FINOR,
FINAM e FUNRES que devem contemplar: custo de operagao, limitagio
de aplicag¢do dos recursos em inversdes fixas e grau de liberdade
possuido pelo agente administrador do fundo para utilizacdo dos
recursos;

) outras agdes de carater legal: respeito a leis, normas e politicas internas.

6. Algumas considera¢des sobre o estudo de caso

Do estudo de caso abordado, observou-se que o escopo do trabalho centrou-
se em apresentar aspectos gerais de organizacdo, administracdo e utilizacdo dos
recursos, de maneira que fosse, na primeira etapa, apresentado diagndstico da situagio
atual do Funres. Tal analise serviu como instrumento de conhecimento das a¢des do
fundo, aspectos do seu gerenciamento e importincia da sua participagdo junto a
economia capixaba. Também pode ser entendida como a maneira de a equipe deliberar
acerca da natureza e do alcance das varidveis que seriam selecionados para o inicio
do trabalho de campo.

A visio geral do objeto auditado — empresa, projeto, métodos de trabalho —
influenciam decisivamente na maneira como a analise deve ser direcionada e que
resultados serfio esperados.

No segundo momento, baseado em coleta de dados e em exame histérico da
atuag¢do do fundo, buscou-se avaliar potencialidades e disfunc¢des, procurando
identificar medidas otimizadoras a serem implementadas com relag@o aos aspectos
positivos e solugdes para os pontos criticos da sua atuacdo. Nesta segunda fase,
observou-se que a equipe ingressou, propriamente dito, nas técnicas de avaliagdo da
eficacia operacional do fundo, questionando o emprego dos recursos logisticos,
financeiros e humanos aplicados. Percebe-se, por outro lado, a configuragdo do
relato de auditoria, buscando-se achados relevantes para as consideragdes a serem
apresentadas a entidade contratante do trabalho, no caso o TCU.

7. Conclusio

Do exposto, evidencia-se que a abrangéncia da AO nio se limita a area de
estudo da auditoria tradicional, vez que incorporou a seu campo de agio a avaliagdo
da eficiéncia, eficacia e economicidade da gestdo dos recursos da empresa ou drgdo/
entidade publica.
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Voltada para quaisquer tipos de organizagdes, quer sejam publicas ou privadas,
a AO vem-se consolidando ao longo dos anos como evolugdo natural da auditoria
interna, muito embora o arcabougo metodoldgico seja ainda oriundo da auditoria
tradicional.

Independentemente da nomenclatura que venha por ela a ser adotada — de
gestdo, de mérito e desempenho — essa modalidade de investigagdo busca firmar-se
mediante o uso do conhecimento multidisciplinar ¢ do emprego de técnicas
exploratorias ndo tdo usuais pela metodologia tradicional da auditoria contabil
(entrevistas, conhecimento de organogramas, estatutos e legislacdo aplicavel ao
orgdo/companhia auditada).

A melhor maneira de entender a natureza do trabalho do auditor operacional
consiste em lembrar o cliente que o mesmo objeto pode ser observado de varios
angulos, dentre eles: a gestdo dos recursos e a conformidade de aplicagdo dos
procedimentos contabeis. Desse modo, pode uma empresa, sob o ponto de vista
contabil, receber o parecer pela regularidade e, sob a dtica gerencial, possuir
deficiéncias de ordem administrativa que poderdo influenciar no processo de
continuidade da organizagio.

Identificada a necessidade da realizagdo do trabalho, s3o fases necessarias:
planejamento, execuc¢do e relatdrio de auditoria. Objetivando aumentar a clareza das
conclusdes do auditor, a elaboracéo do relatdrio pode primar pela subdivisdo em 4
subpartes: sumario (historico, circunstancias gerais da empresa e campo de atuagio
do trabalho), achados de auditoria, recomendagdes e pequena concluséo.

Do exposto, conclui-se que a AO constitui-se em excelente ferramenta de
gestdo, tendo a importante fung¢do de orientar e propor sugestdes para a melhoria
administrativa, de forma a atingir o esfor¢o da administragdo na prevengdo de atos
danosos contra ativos e passivos das empresas.
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SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE INTERNO - AUTUACAO
DE AFCs PELO CREA/SC SOB A ACUSACAO DE EXERCICIO
ILEGAL DA PROFISSAO DE ENGENHEIRO

Representacao

Ministro-Relator Valmir Campelo

Grupo I - Classe VII - Plenario

TC-004.293/2001-7 (com 3 volumes)

Natureza: Representacao

Interessado: Secretario Federal de Controle Interno

Unidade: Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia de Santa
Catarina (CREA/SC)

Responsével: Nilton Pedro da Silva

Ementa: Representagdo formulada pelo Secretario Federal de
Controle Interno informando que servidores daquela unidade, ao assinarem
relatorio de auditoria, foram autuados pelo CREA/SC por alegado exercicio
ilegal da profissdo. Informagdo e determina¢do ao CREA/SC. Determinagéo
a SECEX/SC.

RELATORIO

Cuidam os autos de Representacdo formulada pelo Secretario Federal de
Controle Interno, Dr. Domingos Poubel de Castro, acerca da autuagio de servidores
da Secretaria Federal de Controle Interno pelo Conselho Regional de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia do Estado de Santa Catarina-CREA/SC, sob a acusagéo de
exercicio ilegal da profissio de engenheiro e por infringéncia ao Codigo de Etica da
profissdo de engenheiro (fl. 1).

2. Ao instruir em definitivo o feito, a Secex/SC informou que:

“3. Examinando-se a documentagio acostada, verifica-se que a autuagio dos
servidores da Secretaria Federal de Controle deu-se porque emitiram parecer, em
auditoria na Ex-Delegacia do Patrimonio da Unido em SC, sobre a atuag@o de
engenheiro na avaliagdo de iméveis. Entendeu o CREA/SC, acolhendo Representagéo
de engenheiro da ex-DPU, que os AFCs do Controle Interno nao possuem competéncia
para emitir opinido sobre avaliagdes de imoveis, ja que tal atributo ¢ privativo da
profissdo de Engenheiro.

4. Recentemente, o TCU manifestou-se sobre assunto correlato nos TC-
012.871/2000-9 e TC-013.390/2000-1, cujas copias dos respectivos Relatorios e Votos
estdo contidas a fls. 55/67. E provéavel que se possa aplicar ao presente caso, mutatis
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mutandis, os argumentos e conclusdes contidas nos referidos processos, que tratam
de autuacdo semelhante, s6 que por parte do CREA/GO, atingindo AFCEs do TCU.

4. As atribui¢des das duas carreiras sdo complementares, com regras e
prerrogativas similares. Veja-se o contetido da Decisdao N° 1114/2000 — TCU — Plenario,
em seu subitem 8.2. (fls. 66), contrapondo-o com as atividades do Controle Interno:

4.1.  ‘8.2. informar a autoridade representante que o exercicio das
atividades inerentes ao controle externo da Administracdo Publica Federal, por
parte dos servidores do Tribunal de Contas da Unido, na forma das competéncias
conferidas pelas disposi¢ées dos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal e
disciplinadas, entre outros dispositivos, pelos arts. 1°, 86 e 87 da Lei n° 8.443, de
16/7/92, ndo se confunde com o exercicio de atividades asseguradas a qualquer
profissdo regulamentada, a exemplo da Engenharia, uma vez que:’

Da mesma forma, as atividades do Controle Interno estdo previstas na
Constituicdo Federal, nos artigos 70 e 74 (Note-se que o art. 70 é comum aos dois
tipos de controle); da mesma forma, as atividades do Controle Interno est@o
disciplinadas em lei, no caso, a Lei n® 10.180/2001, originada por transformagéo de
medida provisdria que vigia a época (MP n° 1.751-61).

42.°8.2.1. as atividades de controle externo consistem na realizagdo da
fiscalizag@o contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido,
das entidades da administracéo direta e indireta, com a finalidade especifica de verificar
a aplicag@o de recursos publicos quanto a legalidade, legitimidade e economicidade,
a aplicagdo das subvenc¢des e a rentincia de receitas, bem como de garantir a eficacia
do controle externo, enquanto que as atividades asseguradas ao exercicio de qualquer
profissdo regulamentada referem-se a execu¢do de empreendimentos proprios do
ramo do conhecimento técnico e cientifico outorgado pela formagdo académica,
conforme estabelecem, no caso da Engenharia, as disposi¢des da Lei n° 5.194, de 24/
12/66, e regulamentacdo pertinente;’

Essas atividades, nos termos do art. 70 da CF, sdo comuns aos controles
Externo e Interno. Logo, as atribui¢des do Controle Interno também néo se confundem
com aquelas das profissdes regulamentadas.

4.3.8.2.2. 0 Tribunal de Contas da Unido adota, mediante normativos internos
baixados no uso do poder regulamentar que lhe é conferido pelo art. 3° da Lei n°
8.443/92, procedimentos e técnicas proprios para a realizagdo de cada uma das
mencionadas modalidades de fiscalizag@o, caracterizados por roteiros de verificagdo
e metodologias adequadas de pesquisa, amostragens, coleta e tratamento de dados,
técnicas de analise e interpretacdo de dados e informagdes, bem como de entrevistas,
de acordo, inclusive, com padrdes internacionais de auditoria, com a finalidade de
averiguar a aplicag@o de recursos publicos federais feita por entes jurisdicionados
ao Tribunal, que sejam, de alguma forma, responsaveis pela utilizacdo de recursos
publicos federais ou que tenham dado causa a perda, dano, extravio ou outra
irregularidade de que resulte dano ao Erario;’

O Controle Interno também adota procedimentos e técnicas proprias para a
realiza¢@o de cada uma das modalidades de fiscalizagdo, semelhantes aquelas adotadas
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pelo TCU. Os trabalhos do Controle Interno sdo normatizados pela Lei n® 10.180/
2001, pelo Decreto-Lei n° 2.346/87, pelo Regimento Interno da SFC e por outros
regulamentos do Poder Executivo.

44.°8.2.3. os servidores do Tribunal incumbidos do exercicio das atividades
de controle externo gozam das prerrogativas estabelecidas na Lei n® 8.443/92, artigo
87, que dispde, essencialmente, sobre o livre acesso a todo e qualquer documento
necessario a realizagdo das atribuigdes constitucionais que desenvolvem em nome
do TCU. Além disso, possuem habilitacdo nas mais diversas categorias profissionais,
inclusive Engenharia, Arquitetura e Agronomia, e sio selecionados para o quadro do
Tribunal mediante rigoroso concurso publico e passam por treinamentos € reciclagens
de alto nivel e nas mais diversas areas;’

Os servidores da Secretaria Federal de Controle incumbidos do exercicio das
atividades de controle interno gozam das prerrogativas estabelecidas na Lei n® 10.180/
2001, em especial aquelas contidas no art. 26, caput, que é semelhante ao art. 87 da
Lein®8.443/92. Também os AFCs do Controle Interno possuem habilitagdo nas mais
diversas categorias profissionais, inclusive Engenharia, Arquitetura e Agronomia,
s@o selecionados mediante concurso publico e passam por treinamento.

45.8.2.4. eventuais designagdes de servidores do TCU, com formagéo
académica especifica, para o desenvolvimento de trabalhos de fiscalizacdo desta
Corte de Contas, dependem, exclusivamente, de decisdo deste Tribunal, com base em
critérios proprios;”’

O argumento também ¢é valido para o Controle Interno, ndo cabendo ao CREA/
SC determinar quem pode, ou ndo, fazer trabalhos de auditoria para uso exclusivo
dos controles Interno e Externo.

4.6.°8.2.5. os documentos resultantes dos trabalhos de fiscalizagao realizados
constituem elementos especificos para a consecu¢@o das atividades de controle
externo e prestam-se a apreciagdo e ao julgamento pelo corpo de Ministros desta
Corte de Contas, ndo se confundindo com o valor juridico ¢ o julgamento atinentes
ao exercicio de profissdo regulamentada, a exemplo da Engenharia, nos termos do
que dispde o art. 13 da Lei n°® 5.194/66;’

Disposi¢do semelhante sobre os documentos resultantes dos trabalhos do
Controle Interno esta contida no art. 26, § 3°, da Lei n® 10.180/2001; seu uso € limitado
ao campo de atuacdo dos controles interno e externo.

4.7.°8.2.6. o caso concreto da Representagdo de 22/6/99, cujo contetido ensejou
a lavratura dos Autos de Infracéo n® 1400/RLJ/2000 e 1411/RLJ/2000 e a aplicag@o de
multa aos servidores do Tribunal, trata de auditoria realizada em cumprimento a
Decisio n° 261/99-TCU-Plenario (Sessdo de 19/5/99, Ata n° 16/99), no 12° Distrito
Rodoviario Federal do DNER, com o objetivo de verificar a execucdo das obras
publicas do Contorno Noroeste de Goidnia —ligagdo da BR-060 a GO-070 (TC-007.525/
1999-0), sendo que os registros técnicos apontados na mencionada Representacdo
consistem na descricdo de procedimentos adotados pelo o6rgdo auditado e na
verificagdo de sua regularidade em relagdo as normas legais aplicaveis a espécie,
mediante a realizagdo de operagdes aritméticas simples para comparagéo de custos
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de itens do orgamento da obra ¢ o cotejo do objeto especificado com o projetado ou
executado, e possuem carater de analise preliminar e indicativa da necessidade de a
matéria ser submetida a exames mais aprofundados, como € o caso da averiguagao da
efetiva ocorréncia de sobreprego no valor global da obra, ndo se configurando,
portanto, a luz das consideracdes constantes das alineas anteriores, o alegado
exercicio ilegal da profissdo de engenheiro;’

Da mesma forma, o trabalho executado pelo Controle Interno fez parte da
instrucdo do processo de Prestagdo de Contas da entdo Delegacia do Patrimonio da
Unio em Santa Catarina, onde foram avaliados os aspectos da legalidade, legitimidade,
economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo dos responsaveis. Para tanto, foi
necessario verificar as avaliagdes imobilidrias efetuadas por aquele o6rgéo. Os AFCs
ndo exerceram a fun¢do de engenheiro, ndo emitiram laudos, ndo fizeram pericias, mas
sim, examinaram a atuac¢do do orgdo. Por meio desses exames, desconfiaram da
qualidade dos laudos de um engenheiro e apontaram inconsisténcias nas avaliagdes,
e encontraram fortes indicios de dano ao Erario. Infelizmente as desconfiangas foram
confirmadas (agora, também por profissionais engenheiros). Mas, felizmente para o
contribuinte, o resultado do trabalho do Controle Interno (em conjunto com o de
outros 6rgdos) redundou numa economia de mais de um milhdo de reais e numa
revisdo dos métodos de avaliagdo utilizados pela Secretaria de Patrimonio da Unido.
Entretanto, o corretivo ndo agradou ao corrigido. Dai a dentncia de exercicio ilegal
da profisséo.

5. Em suma, a natureza dos trabalhos do Controle Interno ¢ praticamente a
mesma daquela dos trabalhos exercidos pelo Controle Externo, recebendo tratamento
legal idéntico. Assim, as determinag¢des contidas na Decisdo 1114/2000 — TCU —
Plenario podem ser aplicadas, mutatis mutandis, ao presente caso.

6. Verifica-se, porém, que o Sr. Secretario Federal de Controle encaminhou
argumentos de defesa ao CREA/SC, nos quais solicita o cancelamento das autuagoes
(fls. 002) e, até o presente momento, processo autuado pelo CREA/SC continua sem
conclusdo. Nao houve aplica¢do de multa. O que se tem, até o presente momento, €
um processo de verificagdo de conduta que, por si s6, ndo esta ferindo direitos e
prerrogativas dos analistas do Controle Interno. E possivel que a conclusdo, tendo
em vista o ocorrido com 0 CREA/GO, seja favoravel aos analistas do Controle Interno.
Em assim ocorrendo, o caso estaria encerrado, sem necessidade de outras agdes por
parte do TCU; ocorrendo o contrario, isto ¢, havendo aplicacéo, pelo CREA/SC, de
qualquer penalidade aos analistas da GRCI, em virtude dos fatos denunciados, ai
sim, seria caso de ouvir-se o Presidente do CREA/SC em audiéncia prévia, conforme
decidido no caso do CREA/GO. Assim, pode-se arquivar o presente processo, sem
prejuizo de informar ao CREA/SC o entendimento do TCU sobre o assunto, bem
como determinar aquela autarquia que informe o resultado do processo de denuncia
contra os AFCs da GRCI/SC.”

3. Por todo o exposto, a instrug@o propds:

“a) seja informado ao CREA/SC que o exercicio das atividades inerentes ao
controle interno da Administracdo Publica Federal, por parte dos servidores da
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Secretaria Federal de Controle, na forma das competéncias conferidas pelas
disposicdes dos arts. 70 e 74 da Constituicdo Federal e disciplinadas, entre outros
normativos, pela Lei n° 10.180/2001, ndo se confunde com o exercicio de atividades
asseguradas a qualquer profissdo regulamentada, a exemplo da Engenharia;

b) seja determinado ao CREA/SC que informe a este Tribunal o resultado do
processo administrativo n® 801/2000, instaurado por aquela autarquia e relativo a
dentncia efetuada contra o Sr. Wagner Rosa da Silva e outros servidores da Geréncia
Regional de Controle Interno em Santa Catarina; e

¢) seja arquivado o presente processo.”

4. Os Srs. Diretor da 2° Diretoria Técnica e Secretario de Controle Externo
Substituto da Secex/SC manifestaram-se de acordo com as propostas alvitradas pela
instrugao.

E o Relatorio.

VOTO

5. Em exame a Representacéo formulada pelo Sr. Secretario Federal de Controle
Interno acerca da autuacdo de servidores da Secretaria Federal de Controle Interno
pelo Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Estado de Santa
Catarina-CREA/SC, sob a acusagio de exercicio ilegal da profissdo de engenheiro e
por infringéncia ao Codigo de Etica da profissdo de engenheiro.

6. Consoante se verifica do relatorio supra, a presente Representagdo deve
ser conhecida, posto que preenche os requisitos de admissibilidade previstos no art.
213 do Regimento Interno, combinado com o art. 68, inciso II, da Resolugdo n°® 136/
2000.

6. Quanto ao mérito, entendo oportuno destacar do acima relatado, como
razdes de decidir, o que segue.

As atribui¢des do Controle Interno ndo se confundem com aquelas das
profissdes regulamentadas.

O Controle Interno do Poder Executivo adota procedimentos e técnicas proprias
para a realizag@o de cada uma das modalidades de fiscalizagdo, cujos trabalhos sdo
normatizados pela Lei n® 10.180/2001, pelo Decreto-lei n° 2.346/87, pelo Regimento
Interno da SFCI e por outros regulamentos proprios.

Os servidores da Secretaria Federal de Controle Interno incumbidos do
exercicio das atividades de controle interno gozam das prerrogativas estabelecidas
pelaLein® 10.180/2001, em especial aquelas contidas no art. 26, caput, que se assemelha
aoart. 87 da Lein® 8.443/92.

7. Este Tribunal ja se manifestou a respeito de matéria de natureza semelhante,
informando “a autoridade representante que o exercicio das atividades inerentes ao
controle externo da Administragdo Publica Federal, por parte dos servidores do
Tribunal de Contas da Unifo, na forma das competéncias conferidas pelas disposi¢oes
dos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal e disciplinadas, entre outros dispositivos,
pelos arts. 1°,86 ¢ 87 da Lein® 8.443, de 16/7/92, ndo se confunde com o exercicio de
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atividades asseguradas a qualquer profissdo regulamentada, a exemplo da Engenharia
(..

8. Nio cabe ao CREA/SC determinar quem pode, ou nlo, fazer trabalhos de
auditoria para uso exclusivo dos controles Interno e Externo.

9. Tendo em vista as razdes de decidir apresentadas nos pareceres uniformes
da Secex/SC, entendo oportunas e adequadas as propostas oferecidas pela Unidade
Técnica. Acrescento, entretanto, sugestdo no sentido de que a Secex/SC acompanhe
o cumprimento da determinag@o alvitrada ao CREA/SC.

Assim, Voto por que o Tribunal adote a Decisdo que ora submeto a deliberagio
deste Plenario.

DECISAO N° 310/2002-TCU-PLENARIO!

1. Processo TC-004.293/2001-7 (com 3 volumes)

2. Classe de Assunto: VII - Representagio

3. Interessado: Secretario Federal de Controle Interno

4. Unidade: Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura ¢ Agronomia de
Santa Catarina (CREA/SC)

5. Relator: Ministro Valmir Campelo

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: Secex/SC

8. Decisdo: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1 — conhecer da presente Representagao, a vista do disposto no art. 213 do
Regimento Interno/TCU, c/c o art. 68, inciso II, da Resolugdo TCU n° 136/2000, para,
no mérito, considera-la procedente;

8.2 - informar ao CREA/SC que o exercicio das atividades inerentes ao controle
interno da Administragdo Publica Federal, por parte dos servidores da Secretaria
Federal de Controle Interno, na forma das competéncias conferidas pelas disposi¢des
dos arts. 70 e 74 da Constituigdo Federal e disciplinadas, entre outros normativos
pela Lein® 10.180/2001, ndo se confunde com o exercicio de atividades asseguradas
a qualquer profissdo regulamentada, a exemplo da Engenharia;

8.3 - determinar ao CREA/SC que informe a este Tribunal o resultado do
Processo Administrativo n® 801/2000, instaurado por aquela autarquia e relativo a
dentincia efetuada contra o Sr. Wagner Rosa da Silva e outros servidores da Geréncia
Regional de Controle Interno em Santa Catarina;

8.4 - dar ciéncia do teor desta Decisdo, bem como do Relatorio e Voto que
fundamentam:

a) ao Secretario Federal de Controle Interno, Dr. Domingos Poubel de Castro;

b) ao Presidente do CREA/SC;

8.5 - restituir este processo a Secex/SC, para que acompanhe o cumprimento
da determinag@o constante do item 8.3, acima.

9. Atan® 10/2002 — Plenario

! Publicada no DOU de 16/04/2002.
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10. Data da Sessdo: 03/04/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga, Iram Saraiva, Valmir Campelo (Relator), Adylson Motta, Walton Alencar
Rodrigues, Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler.

11.2. Auditores presentes: Lincoln Magalhdes da Rocha, Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

VALMIR CAMPELO
Ministro-Relator
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SEINFRA/AL - CONTRATAQAO DE DUAS OBRAS MEDIANTE
UM SO PROCESSO LICITATORIO
Relatorio de Levantamento de Auditoria

Ministro-Relator Augusto Sherman Cavalcanti

Grupo I - Classe V - Plenario

TC-004.440/2001-4 (apensos: TC 004.324/2001-5 e TC 005.689/2001-0)
Natureza: Relatério de Levantamento de Auditoria

Entidade: Secretaria de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas
Interessado: Congresso Nacional

Responsaveis: Olavo Calheiros Filho, ex-Secretario, e José Jailson
Rocha, Secretario

Ementa: Fiscobras 2001. Irregularidades na licita¢do e na
contratagdo (Contrato n° 05/98). Objeto licitado de forma ndo parcelada.
Contratag¢do de duas obras mediante um sé processo licitatorio. Sub-
rogag¢do de parte do contrato a outra empresa, com transferéncia de
responsabilidades, direitos e obrigagdes atinentes a execugdo do contrato
no que toca a parcela sub-rogada. Audiéncia dos responsadveis.
Determinagoes. Imputagdo da multa prevista no art. 58, inciso Il da Lei
8.443/92 ao ex-Secretario. Aditamento contratual para incluir nova obra
no Contrato n° 05/98 (TC 005.689/2001-0). Indicios de fuga a licitagdo.
Desapensamento do processo citado. Determinagdo de audiéncia dos
responsaveis. Fixa¢do de prazo para a empresa contratada manifestar-se.
Remessa de copia da Decisdo a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, ao Ministro da Integrag¢do
Nacional, ao Governador do Estado de Alagoas e a Construtora GAUTAMA.
Sub-rogagdo — consideragdes sobre a matéria.

RELATORIO

Em exame trés Levantamentos de Auditoria realizados em cumprimento a
Decisao Plenaria n® 122/2001. Determinei o apensamento dos TC 004.324/2001-5 e
005.689/2001-0 a estes autos em razdo de as obras neles tratadas constituirem,
juntamente com a relatada nesta peca (TC 004.440/2001-4), um mesmo contrato.

2. O contrato originariamente firmado entre a Secretaria de Infra-Estrutura do
Estado de Alagoas - SEINFRA e a Construtora GAUTAMA Ltda, empresa vencedora
da Concorréncia Publica n° 01/98 (Contrato n° 05/98), abrangeu a execugio de duas
obras, a saber: Adutora Alto Sertdo, PT 14.544.0515.1851.0063 (TC 004.440/2001-4), e
Adutora do Agreste Alagoano, PT 18.544.0515.1851.0131 (TC 004.324/2001-5).
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Posteriormente, foi celebrado termo aditivo a esse contrato, para incluir a Adutora de
Usos Multiplos (Multiuso), PT 18.544.0515.1851.1308 (TC 005.689/2001-0), nessa
contratacao.

3. No edital da Concorréncia Publica n° 01/98, que resultou no contrato em
apreco, constava, como objeto, “a execuc@o das obras e servigos de complementagio
e melhoria dos Recursos Hidricos da regido do Agreste e Sertdo Alagoano”.

4. Em analise preliminar, a Secex-AL suscitou a inobservancia do art. 23, §§ 1°
e 2°, da Lei 8.666/93, que impde o parcelamento do objeto em quantas parcelas se
comprovarem técnica e economicamente viaveis, com vistas ao melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliagdo da
competitividade. Segundo a Unidade Técnica, “ndo sé a magnitude da obra, como
também a sua distribui¢do geogrdfica recomendavam o parcelamento”.
Acrescentou que “a formulagdo do objeto de forma vaga deu margem a que, sob um
unico instrumento, fosse contratada a realizagdo de dois empreendimentos distintos”
(TC 004.440/2001-4 ¢ TC 004.324/2001-5).

5. Identificou, no que tange a obra da Adutora do Agreste Alagoano, a
ocorréncia de sub-rogagdo contratual, no percentual de 50%, a empresa CIPESA
Engenharia S/A (TC 004.324/2001-5).

6. Apontou, ainda, desobediéncia aos arts. 1°, 2° ¢ 65, § 1°, da Lei 8.666/93,
caracterizando fuga ao processo licitatdrio, no que se refere ao aditamento contratual
que incluiu a obra da Adutora de Usos Multiplos no Sertdo Alagoano no contrato
originalmente firmado (TC 005.689/2001-0).

7. Verificados esses indicios de irregularidade, a Unidade Técnica propds a
audiéncia dos responsaveis.

8. Apds a juntada de documentos que evidenciassem as impropriedades
apontadas pela Secex-AL e a identificac@o dos responsaveis que haviam concorrido
para o cometimento dessas falhas, foram autorizadas, por despacho, as audiéncias
propostas nos TCs 004.440/2001-4 ¢ 004.324/2001-5 (fls. 12 e fls. 11, respectivamente).
Quanto ao TC 005.689/2001-0, em que se questionava fuga a licitagdo, diante de
fortes indicios de que a impropriedade apontada pela Unidade Técnica estaria
amparada pelo Termo de Convénio mediante o qual os recursos or¢amentarios foram
transferidos para a Adutora de Usos Multiplos no Sertdo Alagoano e, ainda, do
questionamento do ndo-parcelamento do objeto do pacto originalmente firmado
(Contrato n° 05/98), determinei o apensamento do processo a estes autos.

9. Foram ouvidos, entdo, o ex-Secretario da SEINFRA, Sr. Olavo Calheiros
Filho, pela realizagdo da licitagdio e contratacdo de forma irregular, incluindo o contrato
de sub-rogacédo, e o atual Secretario, Sr. José Jailson Rocha, pela continuidade da
execucdo de ambos os contratos viciados.

10. Em sua defesa, quanto ao ndo-parcelamento do objeto, o Sr. José Jailson
Rocha afirma que “as possiveis irregularidades indicadas no procedimento licitatorio
da Concorréncia Publica n® 01/98” ocorreram na “administracdo anterior a nossa,
mas, ndo obstante, achamos que as explicacdes levadas a efeito pela administracéo
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que nos antecedeu, deverdo sanar as davidas que por ventura existam sobre tal
processo”.

11. O Sr. Olavo Calheiros Filho, por sua vez, alega que o dispositivo legal que
impde o parcelamento “ndo pode ser tomado como norma absoluta” uma vez que a
mesma Lei, “em outro ponto fixa a exigéncia de que a execugdo de obras seja
programada pelo todo”. A seguir, afirma: “E claro que as duas ordens sdo
perfeitamente compativeis. O fato de programarem-se as obras pela sua totalidade
(art. 8°) ndo impede que as mesmas sejam licitadas em parcelas (§ 1° do art. 23).
Mas o que se pretende tomar aqui ndo é a indicagdo de que a regra de parcelamento
conflite com a unificagdo. O que a SEINFRA adotou, frente as duas ordens legais,
foram os critérios do art. 8° como instrutores da aplicagdo do art. 23, tendo
presentes, também, circunstancias anteriores a licitagdo, caracteristicas fisicas da
obra a construir e outros elementos, todos os quais induziram a ser preferivel
licitar a obra pelo seu conjunto”.

12. Emrelagdo ao tema, o Analista Nestor Luiz Arosteguy de Carvalho analisou
as defesas, cujos termos transcrevo em parte:

“1.1.3 Diante dessas palavras, fica mais claro que houve o descumprimento
da Lei de Licitagdes, exatamente como apontado pelo Relatorio de Levantamento
de Auditoria. Ora se ndo ha conflito entre os dois artigos da Lei citados pelo
responsavel, se nada impede que a obra, tendo sido programada pela sua totalidade,
seja licitada em parcelas, e se o proprio responsavel afirma que ndo pretende
tomar aqui indicagcdo de que a regra de parcelamento conflite com a unificagdo,
quais entdo as justificativas de ndo se ter cumprido o art. 23 ?

1.1.4 Ndo ha no processo Licitatorio, bem como ndo foram trazidos a estes
autos, quaisquer documentos ou evidéncias, nem mesmo sequer argumentos, no
sentido de demonstrar as ditas circunstincias anteriores a licitacio, caracteristicas
fisicas da obra a construir e outros elementos, citados acima como critérios
adicionais para inobservar o art. 23. A razdo principal, segundo o responsdavel, foi
ter adotado os critérios do art. 8° como instrutores da aplicagdo do art. 23.

1.1.5 Ora, a Lei 8.666/93, embora tenha seus pontos fracos em termos de
clareza, ndo traz nenhuma dubiedade que possa levar a recorrer a esse expediente.
Ela diz com todas as letras no art. 8° (que se encontra no Capitulo I — Das
Disposi¢des Gerais, Se¢do Il — Das Obras e Servigos):

‘A execugdo das obras e dos servigos deve programar-se, sempre, em sua
totalidade, previstos seus custos atual e final, e considerados os prazos de sua
execugdo.

Pardgrafo unico. E proibido o retardamento imotivado da execu¢do de
obra ou servigo, ou de suas parcelas, se existente previsdo or¢amentdria para sua
execugdo total, salvo insuficiéncia financeira ou comprovado motivo de ordem
técnica, justificados em despacho circunstanciado da autoridade a que se refere o
art. 26 desta lei.’

Ja o art. 23 encontra-se no Capitulo II — Da Licita¢do, Se¢do I — Das
Modalidades, Limites e Dispensa, e trata especificamente (com o art. 22) das
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modalidades de licitagdo. Ndo ha qualquer nexo em ‘adotar os critérios do art. 8°
como instrutores da_aplica¢do do art. 23°, especialmente neste caso em que , na
verdade, o que ocorreu foi a ndo aplicagdo do art. 23, ignorando sua determinagdo.

1.1.6 Fosse cabivel a tese apresentada, teria que ser admitida, da mesma
forma, a possibilidade de, inversamente, adotar os critérios do art. 23 como
instrutores da aplicacdo do art. 8°, e parcelar a programacdo da obra, o que
resultaria em fazer letra morta dos dois artigos, um anulando o outro.

1.1.7 Ademais o art. 8° ndo estabelece qualquer tipo de critério, seja para o
parcelamento ou para unificagcdo. Ele determina que a programacgdo da execugdo
seja feita considerando a totalidade da obra, independentemente de critérios.

1.1.8 Da mesma forma o § 1°do art. 23 é imperativo:

‘As obras, servigos e compras efetuadas pela administracdo serdo divididas
em tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente vidveis,
procedendo-se a licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos
disponiveis no mercado e a ampliagdo da competitividade sem perda da economia
de escala.’

1.1.9 Note-se que o legislador determina: ‘serdo divididas’, ao contrdrio de
quando admite deixar ao arbitrio do administrador. Nesse caso a expressdo
adequada seria ‘poderdo ser divididas’, como faz no § 4° do mesmo artigo.

‘Nos casos em que couber convite, a administra¢do poderd utilizar a tomada
de pregos e, em qualquer caso, a concorréncia.’;

()

1.1.10 A razdo dessa imposi¢do é garantir a observdncia dos principios
definidos logo no Capitulo I, Se¢do I — Dos Principios, especialmente o da
competitividade. Diz o art. 3%

‘A licitagdo destina-se a garantir a observdncia do principio constitucional
da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a administra¢do e serda
processada e julgada em estrita conformidade com os principios bdsicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do
Julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

1° E vedado aos agentes piiblicos:

I - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagdo, clausulas ou
condi¢des que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu cardter competitivo e
estabelecam preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede ou
domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia impertinente ou
irrelevante para o especifico objeto do contrato; (grifado pelo Analista)

1.1.11 Em favor desse entendimento, se pode citar o Prof. Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes in ‘Contratagdo Direta sem Licitagdo’ — Ed. Brasilia Juridica,
1995:

‘De posse do valor global da obra, compra ou servigo, deve o Administrador
considerar a possibilidade ou ndo do parcelamento da mesma. O Dec.—Lei n°2.300/
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86 tratava do assunto nos arts. 7° §§ 1°a 3° e 24, dispondo que era vedado o
parcelamento, como regra.

A Lei n° 8.666/93 inovou o tema na medida em que pretendeu permitir o
acesso de empresas médias e pequenas, mas com a Lei n° 8.883/94 o assunto teve
ainda outros desdobramentos.

Com a Lei n° 8.666/93, o parcelamento dos servicos e obras estava bem
regulado no § 1°do art. 8°, e das compras no art. 15, inciso IV. O primeiro desses
dispositivos foi alterado, mas o assunto ficou bem regulado no art. 23, § 1°, que
dispos que ‘As obras, servigos e compras efetuadas pela Administra¢do serdo
divididas em tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente
viaveis, procedendo-se a licitacdo com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos
disponiveis no mercado e a ampliagdo da competitividade sem perda da economia
de escala.’

De forma imperativa, o parcelamento é, agora, a regra. (grifo do Analista)

A questdo do parcelamento deve, portanto ser equacionada nos seguintes
termos.

a - continua a determinagdo para que a programagdo e a autoriza¢do de
despesas sejam feitas pela totalidade da obra e servico conforme dispoe o art. 8°
caput;

b - serdo as obras, servigos e compras divididas em tantas parcelas quantas
forem tecnicamente vidveis,

¢ - divide-se em tantas parcelas quantas forem economicamente vidaveis, sem
perder as vantagens da economia de escala;

d - no parcelamento também deve ser visado o melhor aproveitamento dos
recursos do mercado,

e - o parcelamento deve ser buscado como forma de ampliar a
competitividade.

...OMISSIS...

Nesse sentido é a diddtica decisdo do Tribunal de Contas da Unido de
‘firmar o entendimento, em cardter normativo, de que, em decorréncia do disposto
no art. 3°, § 1° inciso I, art. 8°, § 1°e artigo 15, inciso IV, todos da Lei n° 8.666/93,
é obrigatoria a admissdo, nas licitagbes para a contratagdo de obras, servigos e
compras, e para alienagdes, onde o objeto for de natureza divisivel, sem prejuizo do
conjunto ou complexo, da adjudicagcdo por itens e ndo pelo preco global, com
vistas a propiciar a ampla participagdo dos licitantes que, embora ndo dispondo
de capacidade para a execugdo, fornecimento ou aquisicdo da totalidade do objeto,
possam, contudo, fazé-lo com referéncia a itens ou unidades auténomas, devendo
as exigéncias de habilitagdo adequarem-se a essa divisibilidade. (Decisdo 393/94)

Esse entendimento é o unico que se adequa as prescri¢bes da nova Lei de
licitagdes e deita por terra a doutrina padtria constituida sob o império do Dec.—Lei
n° 2.300/86 que tinha estabelecido o principio da indivisibilidade das compras.’

.

74 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



1.1.13 A exagerada abrangéncia dos termos em que foi definido o objeto da
Concorréncia Publica n® 01/98, englobando duas obras distintas numa mesma licitagdo
€ num unico contrato de maior vulto, sob uma designag¢do por demais genérica,
frustra o carater competitivo que o certame deve ter, por inibir a participagédo de maior
numero de candidatos além de, pela perda de especificidade, dar margem a
interpretagdes diversas, duvidas e controvérsias de toda ordem, o que vem de
encontro ao principio geral de transparéncia que deve orientar os atos administrativos.
Exemplo de situacéo decorrente dessa imprecisdo se encontra na razdo de justificativa
relativa ao outro item apontado no Relatério de Auditoria.”

13. Quanto a sub-rogacéo do contrato, o Sr. Olavo Calheiros Filho afirma que,
na verdade, o percentual subcontratado néo foi de 50%, como afirmou o analista, mas
de “22,7% do valor final estimado ao universo dos servigos objetivados no ajuste
primitivo”, dentro, pois, do limite de 30% imposto pelo edital e pelo contrato. No
mesmo sentido € a defesa do Sr. José Jailson Rocha.

14. A questdo foi examinada pelo Analista, cujo parecer transcrevo, a seguir,
em parte.

“1.2.4 Claro esta que ndo se trata de equivoco do Analista, mas de se calcular
o valor da sub-rogagdo em relagdo ao valor total da obra, ou em relagdo ao valor
global do Contrato, que engloba duas obras distintas. Infelizmente para a pretenséo
justificatoria do argumento, a discussdo do percentual, ndo tem qualquer importancia,
uma vez que o que ¢ substancial nesse caso ¢ a admissibilidade ou ndo da sub-
rogacdo, cessdo ou transferéncia, total ou parcial, qualquer que seja o percentual.

1.2.5 A propria controvérsia sobre esse percentual so existe em decorréncia
da desobediéncia ao artigo 23 da Lei de Licitagdes, tratada anteriormente. Tivesse
sido obedecido o comando legal e realizadas licitagdes distintas para distintas
obras (quais sejam a Adutora do Alto Sertdo e a Adutora do Agreste), como manda
o senso comum e a Lei, e ndo haveria qualquer duvida quanto a qual seja o valor
da obra e o valor do Contrato.”

()

“2.2 Anadlise minuciosa dessa questdo foi realizada por Assessor da 1°
SECEX, nos autos do TC 003.839/1998-2, nos termos a seguir transcritos, em
parte:

‘... Dessa forma, para discutirmos acerca da legalidade da sub-rogacio em
comento, essencial se torna verificar se a Lei n® 8.666/93 contém dispositivos que a
fundamentem.

A Lei n° 8.666/93 manteve, no seu art. 72, a hipdtese de subcontratag¢do
parcial com redagdo idéntica aquela dada pelo revogado art. 62 do Decreto-lei n°
2.300/86, ao passo que a hipotese de rescisdo contratual consignada no VI do art.
68 do referido decreto-lei, sofreu alteragdo com a nova redagdo do inciso VI do art.
78, verbis:

‘Art. 72 O contratado, na execug¢do do contrato, sem prejuizo das
responsabilidades contratuais e legais, poderad sub- contratar partes de obra, servico
ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso, pela Administracdo.

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002 75



Art. 78 Constituem motivo para rescisdo do contrato:

VI- a subcontratagdo total ou parcial do seu objeto, a associagdo do
contratado com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, bem como a
fusdo, cisdo ou incorporagdo, ndo admitidas no edital e no contrato.’

Cumpre esclarecer que na subcontrata¢do, a contratada continua a
responder pelo avengado perante a Administragdo, e transfere a terceiro apenas a
execu¢do do objeto subcontratado, ao passo que na hipdtese de cessdo ou
transferéncia a que se refere a norma retrotranscrita, a contratada, na condi¢do de
sub-rogante, cede sua posicdo a terceiro que assume todos os seus direitos e deveres
consignados no termo contratual.

Esclarecemos, ainda, que o que se examina no momento, no dmbito dos
contratos administrativos, é a sub-rogagdo decorrente da cessdo ou transferéncia
da posi¢do da contratada, ndo a sub-rogagdo decorrente da cessdo ou transferéncia
da posi¢do da contratante, que, sabemos, ocorre com alguma freqiiéncia na
Administragdo Publica.

Isso posto, voltemos ao exame da legalidade da sub-rogacdo em tela, para
registrar, inicialmente, que quando a contratada cede ou transfere sua posicdo a
terceiro, significa que a Administrag¢do esta firmando um novo contrato, efetuando
uma nova contratagdo, em razdo do cardter intuitu personae dos contratos.

Trata-se, portanto, de contrata¢do direta, sem que a hipdtese esteja
contemplada dentre aquelas previstas para a espécie nos dispositivos do Estatuto
de Licitagoes e Contratos Administrativos, em especial nos seus arts. 24 e 25, o que
vem caracterizar fuga ao devido processo licitatorio.

Em outras palavras, admitir a hipotese de cessdo ou transferéncia da posig¢do
da contratada dentro de um contrato administrativo, significa ignorar o principio
constitucional que rege as contratagbes da Administra¢do Publica, consignado
no inciso XXI do art. 37 de nossa Carta Magna, bem como fere o disposto no art. 2°
da Lei n° 8.666/93, verbis:

‘Art. 2°. As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes,
concessdes, permissoes e locagbes da Administragdo Publica, quando contratadas
com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licita¢do, ressalvadas as
hipéteses previstas em lei. Pardgrafo unico. Para os fins desta lei, considera-se
contrato todo e qualquer ajuste entre orgdos ou entidades da Administragcdo Publica
e particulares, em que haja um acordo de vontade para a formacdo de vinculo e a
estipulagdo de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada’.

()

Prosseguindo, passemos a considerar o argumento no sentido de que a
redagdo dada ao inciso VI do art. 78 da Lei n° 8.666/93, acima transcrito, permite
interpretacdo de que a cessdo da posi¢do da contratada é permitida, desde que
prevista no edital e no contrato.

De fato, diante da confusa redagdo dada ao citado dispositivo, ndo é de se
estranhar que se lhe dé tal interpretacdo, contudo, causaria estranheza se esse
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entendimento prosperasse, diante dos evidentes conflitos que ela gera, como vimos,
quer com dispositivo constitucional, quer com dispositivos da Lei n° 8.666/93.
Se item editalicio e contratual prevéem a hipdtese, conflitantes estdo com a lei
que rege o processo licitatorio e o contrato dele decorrente, e a solugdo ¢ imediata, a
saber, o cumprimento dos principios que regem as contratagdes da Administragdo
Publica, dispostos na Constitui¢do Federal e na Lei n® 8.666/93.”
()
2.6 Analisemos detalhadamente o que diz o Art.78, inciso IV [correto: VI]:
‘Art. 78 Constituem motivo para rescisdo do contrato.

VI- a subcontratagdo total ou parcial do seu objeto, a associagdo do
contratado com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, bem como a
fusdo, cisdo ou incorporagdo, ndo admitidas no edital e no contrato.’

2.7 A expressdo “ndo admitidas no edital e no contrato” pode ser
interpretada como expressando dois significados muito diferentes. Primeiro,
querendo dizer que constituem motivo para rescisdo a subcontratag¢do, cessdo,
fusdo, etc. caso ndo estejam previstas no edital e no contrato. Nesse caso, fica
implicito que, desde que previstas no edital e no contrato essas hipoteses ndo
constituem motivo para rescisdo. Segundo, querendo dizer que constituem motivo
para rescisdo a subcontratagdo, cessdo, etc. que ndo sdo admitidas no edital e no
contrato, isto é, ndo podem constar no edital e no contrato. Ambos nos levam a
contradi¢des, cujo deslinde deve ocorrer mediante um exercicio de interpretagdo
da norma, que nos possibilite definir qual deve prevalecer.

2.8 Mas antes de nos aventurarmos nesse vasto territorio, convém relembrar
0 que ensina o maior de nossos publicistas sobre a Interpretacdo do Direito
Administrativo (Hely Lopes Meirelles in Direito Administrativo Brasileiro):

‘O estudo da interpretagdo das normas, atos e contratos administrativos
ndo tem correspondido, entre nos, ao progresso verificado nesse ramo do Direito.
Adiantados como estamos em muitos aspectos da Ciéncia Juridica, ndo cuidamos
ainda, com a profundidade devida, de fixar regras bdsicas de aplica¢do desse
novel ramo do Direito Publico Interno, o que nos leva a utilizar, quase que
exclusivamente, da hermenéutica civilista em matéria administrativa.

Afora essas regras privativas do Direito Publico, admite-se a utiliza¢édo dos
métodos interpretativos do Direito Civil (lei de Introdu¢do ao Codigo Civil, arts.
1°a 6°), que é a lei de todos, quando estabelece principios gerais para aplicag¢do
do Direito. Os principios do Direito Civil sdo trasladados para o Direito
Administrativo por via analdgica, ou seja, por for¢a de compreensdo, e ndo por
extensdo. A distingdo que fazemos é fundamental, e ndo pode ser confundida, sem
graves danos a interpretacdo. A analogia admissivel no campo do Direito Publico
é a que permite aplicar o texto da norma administrativa a espécie ndo prevista,
mas compreendida no seu espirito, a interpretacdo extensiva, que negamos possa
ser aplicada ao Direito Administrativo, é a que estende um entendimento do Direito
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Privado, ndo expresso no texto administrativo, nem compreendido no seu espirito,
criando norma administrativa nova.’ (grifo nosso)

Com essa adverténcia em mente, podemos melhor analisar a questdo.

2.9 Na primeira interpretagdo, ante a enumera¢do da subcontratag¢do total
ou parcial, a associagdo, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, bem como a
fusdo, cisdo ou incorporag¢do — se estende a todas essas hipoteses a autorizagdo
legal, dada pelo Art. 72 a subcontratagcdo parcial, desde que prevista no edital e
no contrato e com limites expressamente definidos. Em sintese, o raciocinio é o
seguinte: ‘Se a subcontrata¢do parcial é admitida, entdo as outras hipoteses
enumeradas também o sdo, nas mesmas condi¢des (previsdo editalicia e contratual) ’;

2.10 Ora, se suprimida fosse a expressdo ‘ou parcial’ apds ‘subcontratagdo
total’, forcosamente estariamos restritos a interpreta¢do proibitiva de todas as
hipoteses enumeradas, uma vez que ndo hd previsdo legal para nenhuma delas,
exceto a subcontratag¢do parcial, porque prevista expressamente no Art. 72. Na
verdade, todas essas hipoteses configuram a_introducdo de terceiros na relacdo
contratual, a revelia do processo licitatorio, expressamente vedadas, portanto,
pelo Art. 2° e especialmente, neste caso, por seu pardgrafo unico. Sendo vejamos:

Art. 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagées,
concessdes, permissdes e locagbes da Administragdo Publica, quando contratadas
com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagdo, ressalvadas as
hipoteses previstas nesta lei.

Pardgrafo unico. Para os fins desta lei, considera-se contrato todo e
qualquer ajuste entre orgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares,
em que haja um acordo de vontade para a formagdo de vinculo e a estipulagdo de
obrigacées reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada. (grifo nosso)

Dessa forma, a interpretagcdo extensiva transforma o inciso IV [correto: VI]
do Art. 78 em abrigo de hipoteses ndo admitidas pela Lei, pela simples presenga,
entre os enumerados, da unica hipétese por ela permitida.

2.11 Por outro lado, em perfeita harmonia com o espirito da Lei e com o
principio geral expresso no art. 2° a segunda interpretacdo, leva no sentido oposto,
ou seja, de que o inciso IV [correto: VI] enumera hipdteses que a Lei ndo admite
que constem no Edital e no Contrato e cuja ocorréncia, portanto, constitui motivo
para a rescisdo.

2.12 Nesse mesmo sentido foi a posi¢do do Analista na instru¢do acima
transcrita que, sobre esse ponto diz:

‘Mesmo se nos limitarmos a uma simples interpretag¢do gramatical do inciso
VI do art. 78 da Lei n° 8.666/93, podemos contestar tal interpretagdo, pois nos
parece que o legislador pretendeu classificar como passivel de rescisdo contratual
as hipoteses ndo admitidas no edital e no contrato, entendendo pela restritiva,
como sendo hipéteses passiveis de serem contempladas em clausulas editalicias ou
contratuais no contexto da legisla¢do vigente.

Ougamos os ensinamentos de Jessé Pereira Torres Junior (in Comentarios a
Lei de Licitacées e Contratacdes da Administracdo Publica — Renovar —RJ: 3°Ed.,
pp78/79) ao comentar o inciso VI do art. 78 da Lei n° 8.666/93, verbis.
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‘0 fato de o texto referir-se a subcontrata¢do e cessdo totais mereceu, na
vigéncia do Decreto - Lei n° 2.300/86, que as fazia igualmente, severa reprova¢do
doutrinaria, que inquinava de inconstitucional a disposig¢do partindo da premissa
de que a lei ndo poderia admiti-las, fosse quanto a execugdo ou ao contrato, sem
malferir o principio da igualdade e préprio dever geral de licitar, jd que a
transferéncia total carrega, implicita, a idéia de que o contratado poderia repassar
para terceiro, que sequer participara do certame, a execu¢do do contrato ou este
mesmo, em sua integralidade. Jamais nos pareceu que fosse esta a intengdo do
texto revogado, como ndo serd a da lei nova. Ao referir-se ‘a subcontratagdo da
execugdo do contrato e a cessdo deste em cardter integral, o decreto-lei, antes, e a
lei, agora, almejavam e querem, tdo so, prevenir-lhes a ocorréncia, para dizer que
se, conquanto desautorizadas, acontecerem, constituirdo motivo para rescisdo do
contrato (e, pois, ineficdcia do subcontrato ou da cessdo). As normas ndo
pretendiam, com a alusdo, admitir que o edital ou o contrato pudesse prever a
subcontratagdo e a cessdo totais. Apenas acautelaram-se para que tal hipotese
ndo ficasse alheia a conseqiiéncia prevista para a subcontrata¢do e a cessdo
parciais, que é a mesma coisa: rescisdo do contrato’.

Observe que o renomado Administrativista condenou, da mesma forma, a
subcontratagdo total, tese compartilhada pelo ndo menos renomado Toshio Mukai,
ao comentar sobre a subcontratacdo a que se refere o art. 72 da Lei n°8.666/93 (in
Contratos Publicos-RJ/:Forense Universitaria, 1995-p. 60), verbis:

‘A Administra¢do tem a faculdade de autorizar a subcontratagdo de obra,
servico ou fornecimento, em parte, nunca total (a despeito do que possa parecer,
pelo inciso VI do art. 78), desde que tal possibilidade esteja prevista no edital e no
contrato. Mesmo em rela¢do as partes subcontratada, o contratado permanece
com suas responsabilidades perante a Administrag¢do (art. 72)".

Ora, se vedada esta a hipodtese de subcontratagdo total, caso que dispoe de
consideravel atenuante, pois a contratada continuaria a responder perante a
Administragdo pela execug¢do do objeto subcontratado, o que dizer da cessdo ou
transferéncia em que a contratada passa a se eximir de toda e qualquer
responsabilidade pela execugdo do objeto sub-rogado, restando a Administragcdo
exigi-la da sub-rogada, que pode, inclusive, ndo ter tido nenhum vinculo com o
certame licitatorio precedente.

Portanto, so nos resta concluir que a Lei n° 8.666/93, com suas posteriores
alteragdes, veda a cessdo ou transferéncia da posi¢dao da contratada no dambito
dos contratos administrativos. Observe que essa vedagdo decorre da auséncia de
fundamentagdo legal para o uso de tal instituto, independente do objeto a ser sub-
rogado, ou seja, ela atinge a cessdo ou transferéncia, quer da totalidade, quer de
parte do objeto contratado.’

2.13 Essa ultima afirmativa estd, inegavelmente, em conformidade com um
dos principios basicos da Administragdo Publica, o da legalidade, a respeito do
qual disse HELY (op. cit.):
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‘Na Administra¢do Publica, ndo ha liberdade nem vontade pessoal.
Enquanto ao particular é licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, na Administragdo
Publica so é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular, significa
‘pode fazer assim’; para o administrador publico significa ‘deve fazer assim.’

2.14 Deve, também, ser considerado outro possivel argumento em prol da
admissibilidade, que foi abordado com igual competéncia, na mesma instru¢do:

‘O que se poderia argumentar a favor dessa sub-roga¢do no dmbito dos
contratos administrativos é a agilidade que o uso de tal instituto propiciaria a
Administragdo Publica, considerando-se os custos de uma nova licitagdo, o prazo
razodvel requerido para o seu término e as conseqtiéncias, muitas vezes danosas,
da interrupgdo na presta¢do dos servigos ou execugdo das obras.

Ha que se considerar esse argumento com cautela, pois a Lei n° 8.666/93
prevé hipoteses de impedimento da contratada e estabelece medidas alternativas
vidveis para a contratante da Administra¢do Publica, inclusive, como vimos
anteriormente, no caso de rescisdo contratual, com a possibilidade de se contratar
diretamente o remanescente dos servigos ou obra, nos termos do inciso XI do art.
24 da citada lei.

Obviamente, se esgotadas todas as hipoteses alternativas e o orgdo ou
entidade contratante se vé obrigado a abrir novo procedimento licitatorio, danos
e custos adicionais poderdo advir, contudo, somente em casos extremos serdo de
proporgdes consideraveis, dignos de aten¢do especial.

Ao que tudo indica, caso extremo foi tido pela lei, aquele que envolve contrato
de concessdo ou permissdo de servico piiblico. E o que se depreende da leitura do
art. 27 da Lei n° 8.987/95, que dispoe sobre o regime de concessdo e prestagdo de
servigos publicos, verbis:

‘Art. 27. A transferéncia de concessdo ou do controle societdrio da
concessiondria sem prévia anuéncia do poder concedente implicara a caducidade
da concessao.

Paragrafo unico. Para fins de obtengdo da anuéncia de que trata o caput
deste artigo o pretendente devera:

I- atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e
regularidade juridica e fiscal necessdrias a assungdo do servigo, e II- comprometer-
se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.’

Como se vé, o dispositivo transcrito é claro em admitir a hipotese de cessdo
da posi¢do da concessiondria no contrato de concessdo, desde que obtida a
anuéncia da Administra¢do. Entendemos que o motivo dessa excegdo decorre,
provavelmente, das caracteristicas peculiares dos contratos de concessdo ou
permissdo de servigos puiblicos, notadamente:

a) da alta probabilidade de ocorréncia de impedimento da concessiondria
ou permissiondria, em decorréncia do longo periodo de vigéncia do contrato,
normalmente, de 25 a 30 anos, prorrogaveis por igual periodo;

b) dos custos administrativos da abertura de um novo processo licitatorio
dessa natureza, dada a sua complexidade, que requer um longo tempo para a sua
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conclusdo, muitas vezes dilatado pelas pelejas judiciais envolvendo o certame
licitatorio; e

¢) da interrupg¢do na prestagdo dos servigos, necessaria a conclusdo do
novo processo licitatorio, acarretando danos a populag¢do, em particular, aos
usudrios dos referidos servigos.

Interessante notar o cardter excepcional dado pela norma a essa sub-
rogag¢do e a preocupa¢do do legislador em minimizar os riscos para a
Administragdo, de se contratar com alguém que, inclusive, pode ndo ter participado
da licitagdo precedente, quando impde condigdes a pretensa sub-rogada para
obtengdo da anuéncia, similares aquelas exigidas em um certame licitatorio, dentro
da fase de habilitagdo das concorrentes.

O conflito existente entre o que dispoe a Lei n° 8.666/93 e o dispositivo da
Lei n°8.987/95 acima transcrito, sabemos, é resolvido em favor da especificidade
da norma, ou seja, no dmbito dos contratos de concessdo e permissdo de servigos
publicos, aplica-se o dispositivo da Lei n° 8.987/95.

O que podemos concluir a essa altura do exame é que, embora se possa
defender a cessdo ou transferéncia da posi¢do da contratada, desde que devidamente
motivada, por propiciar uma maior agilidade a Administracdo, a verdade é que a
unica interpretagcdo possivel da lei é de que a regra geral a veda, por conflitar
frontalmente com os principios de contratagdo da Administra¢do Piblica,
consignados no art. 37, inciso XXI, da Carta Magna e no art. 2°da Lei n°8.666/93.

Parece preferir, a legislacdo vigente, eleger os casos nos quais entende ser
de interesse da Administracdo, que seja aberta a possibilidade de se autorizar esse
tipo de sub-rogac¢do do contrato, por meio de norma especifica, como bem
exemplifica a citada Lei n° 8.987/95.

Em outras palavras, nos termos da Lei n° 8.666/93, vedada estd a hipotese
de cessdo ou transferéncia da posi¢do da contratada no dmbito dos contratos
administrativos, salvo se tratar de contrato ao qual se aplica norma especifica que
a preveja e que tenha poder para fundamentar o termo de cessdo concernente.’

2.15 E conclui a seguir:

‘Devido ao cardater personalissimo dos contratos, defendemos que admitir a
hipétese de cessdo da posigdo da contratada significa contratar diretamente, sem
que esteja tal hipotese contemplada na Lei n° 8.666/93, particularmente nos seus
arts. 24 e 25. Em outras palavras, constitui fuga ao devido processo licitatorio,
inclusive com perda das garantias dele decorrentes, contrariando os principios de
contratagdo da Administra¢do Publica, consignados na Constituicdo Federal e
no Estatuto de Licita¢bes e Contratos.’

2.16 Para finalizar, outro aspecto que se deve aqui ressaltar é que o préprio
instrumento pelo qual foi efetuada a sub-rogac¢do, denominado de
“INSTRUMENTO DE SUBCONTRATACAO MEDIANTE CESSAO PARCIAL” na
verdade utiliza essa denominagdo apenas como uma tentativa de se enquadrar na
disposi¢do legal do artigo 72, que é especifico ao tratar da subcontrata¢do. Na
subcontrata¢do, como mencionado anteriormente, a contratada continua a
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responder pelo avengado perante a Administracdo, e transfere a terceiro apenas a
execugdo do objeto subcontratado. Na sua esséncia, entretanto, o documento
configura a sub-rogacdo, assim entendida como a cessdo ou transferéncia, em que
a contratada, na condi¢do de sub-rogante, cede sua posi¢do a terceiro que assume
todos os seus direitos e deveres consignados no termo contratual original.

2.17 Ja na Clausula Primeira se lé:

‘A SUBCONTRATANTE, por for¢a do ora ajustado, faz cedidos a
SUBCONTRATADA os servigos descritos..." .

2.18 Na Clausula Quinta admite, enfim, com todas as letras, extrapolar a
permissdo legal expressa, do art. 72, descaracterizando a subcontratagdo:

‘Subroga-se a SUBCONTRATADA, perante a INTERVENIENTE-ANUENTE
(SEINFRA/AL), em todos os direitos e obrigag¢des de que titular (sic) a
SUBCONTRATANTE, em face da avenga originalmente celebrada, no que concerne,
especificamente, aos servigos ora subcontratados.’

2.19 Ora, ndo ha porque utilizar terminologia diversa, e até de significado
manifestamente diferente, na celebracdo de um contrato, se ndo hd a intengdo de
mascarar a verdadeira natureza do que esta sendo pactuado. E essa intengdo nada
mais é que o reconhecimento tacito, de que sua legalidade é questionavel, e
certamente vird dar margem a contestagoes.

2.20 Diante do exposto fica, a nosso ver, demonstrada a ilegalidade do
Instrumento de Sub-rogagdo do citado contrato, nos termos em que foi firmado,
conforme apontado no Relatorio de Levantamento de Auditoria que propés a
audiéncia em comento.

2.21 Inobstante, considerando que as clausulas contratuais que contrariam
o estatuto das licita¢bes e contratos devem ser consideradas nulas de pleno direito,
recai-se de fato, na figura admitida da subcontratacdo, termos em que poderia ser
aceito o citado instrumento.”

15. Analisadas, pois, as razdes de justificativa, o Analista tece as seguintes
consideragdes:

“.. ha que se admitir a existéncia de atenuantes no caso em exame, dignos
de serem considerados em nossa proposta de encaminhamento. De fato, a md redagdo
dada ao inciso VI do art. 78 da Lei n® 8.666/93 possibilita uma interpreta¢do
gramatical no sentido de que a questionada sub-rogagdo pessoal de contratos
administrativos seja possivel, desde que tal hipotese esteja prevista no edital e no
contrato concernentes, o que torna a questao, de certa. forma, controversa. Somente
a partir de uma interpreta¢do contextual do citado dispositivo, como
argumentamos, é que se torna claro o desacerto de tal interpretag¢do, vez que nos
conduz a conflitos com os principios de contratagdo da Administra¢do Publica.

3.4 Além disso, é mister ressaltar,como atenuante, o fato de que o ato
questionado ndo acarretou danos diretos ao Erdrio, posto que a empresa sub-
rogada — Cipesa Engenharia S.A. se comprometeu e vem executando fielmente os
servi¢os remanescentes, nas mesmas condi¢des assumidas pela sub-rogante,
Construtora Gautama Ltda.
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3.5 Em se tratando de servicos que estdo em andamento e que sdo de alta
relevdncia quanto ao interesse publico, outra questdo que deve ser considerada é
o fato de que uma eventual determinagdo de decretagcdo da nulidade do Instrumento
De Subcontrata¢do pode acarretar a interrupg¢do na execugdo dos servigos,
acarretando enorme prejuizo a populacdo beneficiada pela obra.

3.6 Outra circunstdncia muito relevante a ser também levada em conta, é
que, devido ao adiantado estdagio em que se encontra a obra — que por ocasido do
Levantamento de Auditoria (vistoria realizada em 18.04.2001) ja montava a 68 %
e que, estando em pleno andamento, estaria ainda mais proxima da conclusdo até
que fosse levada a efeito qualquer determinagcdo — acabaria sendo indcua, ou
contra-producente a ado¢do de qualquer medida nesse sentido.

3.7 Diante dessas consideragoes, especialmente, quanto ao fato de que, nos
levantamentos realizados ndo se configuraram indicios de prejuizos ao Erdrio
cumpre, em cardter preventivo, propor determinagdo, com fulcro no art. 43 da Lei
n°8.443/92, c/c o art. 194 do Regimento Interno/TCU, no sentido de que o orgdo
responsavel se abstenha de incluir nos proximos editais, clausula que preveja a
hipdtese de cessdo ou transferéncia da posi¢do da contratada no termo a ser
firmado, vez que conflita com os principios de contrata¢do da Administra¢do
Publica, insculpidos no inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal e nos
dispositivos da Lei n° 8.666/93, sob pena de incorrer nas san¢des previstas no art.
58 da Lei n°®8.443/92, c/c art. 220 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido, assim como as do art. 45 da mesma Lei, c/c art. 195 do Regimento Interno.

3.8 Da mesma forma, propor determinagdo no sentido de que o orgdo
responsavel, nos certames licitatorios que venha a realizar observe rigorosamente,
quanto ao objeto, o que dispde o art. 23 em seus pardgrafos 1°e 2°, em consondncia
comoart. 3°, § 1° inciso I, abstendo-se de inserir nos editais de licitagdes defini¢des
imprecisas ou abrangentes que englobem mais de uma obra, o que contraria os
dispositivos legais retro-citados, bem como a Decisdo n° 393/94 deste Tribunal,
sob pena de incorrer nas penalidades previstas no art. 58 da Lei n° 8.443/92, bem
como no art. 220 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.”

16. Com a anuéncia do Sr. Secretario, propde que seja determinado a Secretaria
de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas — SINFRA, com fulcro no art. 43 da Lei n°
8.443/92, c/c o art. 194 do Regimento Interno/TCU:

“a) nos certames licitatorios que venha a realizar, observe rigorosamente,
quanto ao objeto, o que dispde o art. 23 em seus paragrafos 1° e 2°, em consonancia
com o art. 3°, § 1°, inciso I, abstendo-se de inserir nos editais de licitagdes defini¢cdes
imprecisas ou abrangentes que englobem mais de uma obra, o que contraria os
dispositivos legais retro-citados, bem como a Decisdo n® 393/94 deste Tribunal, sob
pena de incorrer nas penalidades previstas no art. 58 da Lei n°® 8.443/92, bem como no
art. 220 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido;

b) que se abstenha de incluir nos proximos editais, cldusula que preveja a
hipotese de sub-rogagdo, cessdo ou transferéncia da posi¢do contratada no termo
a ser firmado, vez que conflita com os principios de contratagdo da Administracdo
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Publica, insculpidos no inciso XXI do art. 37 da Constitui¢cdo Federal e nos
dispositivos da Lei n° 8.666/93, sob pena de incorrer nas sangoes previstas no art.
58 da Lei 8.443/92, c/c art. 220 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido, assim como as do art. 45 da mesma Lei, c/c art. 195 do Regimento Interno.

¢) dar ciéncia da Decisdo ao Sr. Governador do Estado de Alagoas, mediante
o encaminhamento de copia da Decisdo acompanhada do Relatério e Voto que a
fundamentaram.”

17. Observando que auséncia de parcelamento do objeto contratado poderia
ensejar a aplicagdo de multa aos responsaveis, solicitei a oitiva do Ministério Publico
nos autos do TC 004.440/2001-4, com o TC 005.689/2001-0, referente ao aditamento
contratual, j& apensado. Deixei de consultar o douto Parquet sobre a sub-rogacdo
tratada no TC 004.324/2001-5, uma vez que, recentemente, em outro processo, TC
007.045/2001-2, em que se questionava sub-roga¢do de mesmas caracteristicas, o
ilustre Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado ja lavrara elucidativo e didatico parecer,
cujos ensinamentos aproveito nesta oportunidade. Alids, destaco que, naquela sub-
rogacdo, figuraram como interessadas as mesmas empresas, SO que em posicdes
opostas: a CIPESA Engenharia, na condig@o de sub-rogante, e a GAUTAMA, como
sub-rogada.

18. Reproduzo, abaixo, trechos dos pronunciamentos do MP/TCU.

“Em nossa opinifo, somente o fato de néo ter sido procedido ao parcelamento
preconizado nos §§ 1°e 2°do art. 23 da Lei 8.666/93 (c/ a redagdo dada pela Lei 8.883/
94) ja justificaria a imputagdo de multa aos responsaveis, uma vez que estes ndo
trouxeram aos autos argumentos que justificassem a ndo-aplicagdo do mencionado
dispositivo, como por exemplo a inviabilidade técnica e econdmica do parcelamento.

Ademais, aléem de ndo terem sido trazidas aos autos informacgdes faticas
sobre o caso especifico das obras em comento, observa-se que a justificativa
apresentada pelo Deputado Olavo Calheiros Filho (fls. 16/17) é extremamente
parecida com a justificativa apresentada no TC 004.750/2001 (Relatério de
Audlitoria realizada pela SECEX/PI nas obras de construg¢do da barragem Pogo de
Marrua e adutoras, no Municipio de Patos/PI, sob a execu¢do da Companhia de
Desenvolvimento do Piaui — COMDEPI), a qual se centrou, basicamente, na questdo
da interpretagdo legal da matéria, a saber (...).

Outrossim, entendemos que apesar de ndo ter havido dano direto ao Erario,
houve um potencial prejuizo consistente na inobservancia a finalidade da licitacéo,
qual seja, a obtencdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo, ja que se
tratavam de duas obras distintas, realizadas em regides diferentes do Estado de
Alagoas e que, portanto, poderiam ter sido licitadas, separadamente, de modo a
viabilizar a competicdo, nos termos da legislacdo (grifei).

Nota-se que a jurisprudéncia do TCU é rija em relagdo ao parcelamento:
Decisdo 830/1998 — Plendrio, Decisdo 1092/2001 — Plendrio,; Acorddo 90/1995 —
Plenario; Acorddo 99/1995 — Plenario.

Quanto ao aditamento ao Contrato n° 05/98, de que trata o TC 005.689/2001-0,
entendemos que esta avenga é, realmente, decorréncia direta da indevida amplitude
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dos objetos da Concorréncia 01/98 e do Contrato 05/98, mas que, no entanto, este
fato ndo afasta o seu carater irregular, tendo em vista que deveriam ter sido observados,
por ocasido do aditamento, os principios norteadores da Administragdo Publica,
mormente os da licitagdo. Analisando-se conjuntamente a contratagdo das obras das
duas adutoras de que trata este processo, bem como a da adutora de que trata o TC
005.689/2001-0, concluimos que neste ultimo caso, além da ofensa aos arts. 2°, 3°e 23,
§§ 1°e2°, da Lei 8.666/93, houve também infringéncia ao art. 37, caput e inciso XXI,
da CF/88, o que justifica ainda mais a imputacdo de multa (grifei).

Todavia, observamos que em relagdo ao aditamento ndo houve expressamente
audiéncia dos responsaveis, motivo pelo qual entendemos que - caso haja
concordancia com a opinifio acima esposada e a gradagdo da multa guarde relagéo
com o aditamento -, preliminarmente, dever-se-a proceder a referida oitiva, em ateng&o
aos principios do contraditorio ¢ da ampla defesa.”

19. Quanto a sub-rogacdo, transcrevo, do parecer do douto Parquet que tomo
emprestado do TC 007.045/2001-2, recentemente julgado, passagem que, por tratar
da questdo em tese, pode ser perfeitamente aplicada a estes autos.

“Analisando-se de uma forma ampla os institutos da subcontratag¢do e da
sub-rogagdo, no ambito dos contratos administrativos, deve-se, antes de mais nada,
esclarecer que o termo sub-rogagdo é termo emprestado do Codigo Civil (cf. artigos
985/990) ao Direito Administrativo, em nenhum momento dele se utilizando a Lei
n? 8.666/93 (Lei das Licitacdes).

Sendo assim, prestar-se-ia a definir genericamente situagdo contratual em
que se verifique a substitui¢do do objeto ou da pessoa do contrato, como no caso
da cessdo ou da transferéncia das obras, servicos e fornecimentos a outrem. Cumpre
observar que a principal caracteristica de uma sub-rogagdo diz respeito a completa
eliminagdo das responsabilidades contratuais e legais do contratado perante a
Administra¢do Publica.

A maior importdncia do estudo ora procedido consiste portanto em
identificar e avaliar os principais critérios subjacentes aos atos de transmissdo de
direitos, obrigagdes e responsabilidades da pessoa do contratado a pessoa do
subcontratado, de forma a poder dizer da conformidade do caso concreto a
legislagdo pertinente.

A nosso ver, a Lei n° 8.666/93, em seus artigos 72 e 78, inciso VI, ao prever
a possibilidade de subcontratagdo, reflete, entre outras coisas, preocupa¢do do
legislador em garantir a viabilidade de execugdo do contrato administrativo mesmo
ante a eventuais circunstdncias que impegam o contratado de executar a totalidade
de obra, servico ou fornecimento.

E regra de excecdo, visto que o interesse da Administragdo é pelo
cumprimento do contrato na forma originalmente aven¢ada. Ndo é util a
Administra¢do promover licitacbes em quantidade que extrapole ou que fique
aquém daquilo que julga ideal para manter assegurado o interesse publico, mas,
também, ndo lhe é proveitoso permitir que a auséncia de licitagdo comprometa a
igualdade entre os potenciais concorrentes, sob pena de prejuizo de seus proprios
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interesses. Em outras palavras, a faculdade conferida a Contratada pelo artigo 72
da Lei n° 8.666/93 para subcontratar parte do objeto evita que a Administra¢do
venha a ter de promover outras tantas licitagbes como forma de complementar a
execugdo do contrato. Por outro lado, a faculdade ali conferida também ndo deve
servir a burla dos principios inerentes a qualquer processo licitatorio. Por isso
mesmo, o legislador condicionou a pratica da subcontratagdo a trés critérios
bdsicos, de acordo com o que pode-se depreender da interpretagdo sistemdtica das
normas contidas nos referidos artigos 72 e 78, inciso VI, daquela Lei, critérios
esses admitidos pela maioria dos doutrinadores do Direito Administrativo.

Estabelecem aqueles artigos que:

‘Art. 72. O contratado, na execugdo do contrato, sem prejuizo das
responsabilidades contratuais e legais, podera subcontratar partes da obra, servico
ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso, pela Administragdo.’ (grifo
nosso)

‘Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

()

VI - a subcontratagdo total ou parcial do seu objeto, a associa¢do do
contratado com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, bem como a
fusdo, cisdo ou incorporagdo, nio admitidas no edital e no contrato;” (grifo nosso)

De acordo com o que consta das citadas normas, nos é possivel afirmar que
qualquer forma (subcontratagdo, cessdo, transferéncia, fusdo, cisdo, incorporagdo)
pela qual se opte para transmitir direitos e obrigagdes a outrem.

ndo pode isentar a contratada de suas responsabilidades contratuais e
legais,

somente pode-se langar mdo de tais mecanismos se previamente autorizados
pela Administragdo, para o quantitativo e para as partes do objeto contratado que
essa especifique; e

a previsdo da transmissdo de direitos e obrigacdes, para que possa ser
levada a efeito, precisa estar prevista tanto no edital quanto no contrato.

Cumpridas todas essas premissas, entenderiamos possivel tal transmissdo
ndo fosse pelo fato de que o integral cumprimento de todas elas ndo permite o uso
e a aplicagdo de outro instituto que ndo seja o da subcontratagdo.

Ocorre que todos os demais institutos ou sub-rogam, ou seja, substituem a
figura da contratada, como no caso da cessdo, da transferéncia e, de certa forma,
da cisdo (na cisdo a pessoa juridica resultante do ato resta descaracterizada ou
extinta), ou, sendo, dividem, se ndo na teoria, na pratica, de forma solidaria e
indevida, a responsabilidade pelos atos ou omissdes de terceiro que adentre relagdo
contratual jad estabelecida, como nos casos da fusdo e da incorporagdo.”

E o relatorio.
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PROPOSTA DE DECISAO

As duas obras que compdem o Contrato originalmente firmado entre a Secretaria
de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas e a Construtora GAUTAMA apresentam
irregularidades ndo justificadas pelos responsaveis, conforme analise procedida pela
Unidade Técnica. A terceira obra, que passou a integrar o Contrato n° 05/98 por for¢a
de termo aditivo, aparenta estar desconforme as previsdes constitucionais e legais
que regem o processo licitatorio.

I - Nio Parcelamento do Objeto

2. A analise dos termos do edital revela que néo foi realizado o parcelamento
do objeto imposto para a espécie pela legislagdo que regulamenta as licitagdes (art.
23, §§ 1° e 2° da Lei 8.666/93). Como resultado, celebrou-se um tnico contrato, de
vultoso valor (inicialmente R$ 131.038.429,43), abrangendo a execugéo de duas grandes
obras situadas em localiza¢des distintas, inseridas em planos de trabalho diferentes
e amparadas por convénios ministeriais firmados isoladamente em exercicios nio
coincidentes.

3. Os elementos de analise que esse quadro propicia merece atengdo. O
primeiro deles € o fato de as obras terem diferentes localizagdes fisicas. Mesmo
desprezados os dados financeiros (o expressivo montante da contratag¢do) e os demais
relativos aos planos de trabalho e aos convénios, a situagdo de as obras terem sido
concebidas individualmente e se situarem em locac¢des diversas ndo justifica, sob
qualquer argumento, a sua considera¢do como unidade para fins licitatdrios. Os
planos de trabalho individualizados s6 vém corroborar a tese da distingdo nao so
admissivel, mas necessaria, entre tais obras, pois, caso se tratasse de uma unidade
ndo divisivel, teriam sido as obras fundidas num s6 plano de trabalho. Por fim, o valor
da obra, de clara expressdo, deixa livre de contestacdo que, ao Poder Publico, seria
muito mais interessante, quer do ponto de vista financeiro, quer técnico, quer
administrativo, cindir tais obras — até em respeito a sua evidente divisibilidade — com
o fim de aumentar as chances tedricas de o Poder Publico obter as melhores propostas
a partir do incremento da competitividade.

4. Enfim, todos os dados disponiveis nos autos apontam ndo sé para a
viabilidade técnica e econdmica do parcelamento, mas também para a evidente
necessidade de realizagdo de licitagbes distintas para a contratagdo de cada uma das
obras. O ndo-parcelamento, nessas condig¢des, por restringir, indevidamente, o carater
competitivo da concorréncia, frustrando, assim, a possibilidade de melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado, em desrespeito ao art. 3°,
caput ¢ § 1°, inciso I, da Lei 8.666/93, é pratica condenada ndo so6 por esta Corte, em
reiteradas decisdes, inclusive de carater normativo (Decisao n° 393/94-Plenario), mas
também por vasta e dominante doutrina.

5. Jessé Torres Pereira Junior ensina que:
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“..parcelar a execugdo, nessas circunstancias [melhor aproveitamento dos
recursos disponiveis no mercado e ampliagdo da competitividade], é dever a que ndo
se furtard a Administrac@o sob pena de descumprir principios especificos da licitaggo,
tal como o da competitividade. Dai a redagéo trazida pela Lei n°® 8.883/94 haver suprimido
do texto anterior a ressalva “a critério e por conveniéncia da Administracdo’, fortemente
indicando que ndo pode haver discrigdo (parcelar ou ndo) quando o interesse publico
decorrer superiormente atendido do parcelamento. Este ¢ de rigor, com evidente
apoio no principio da legalidade.” (Comentarios a Lei das Licitacdes e Contratagdes
da Administracdo Publica, 4 edigdo, 2* tiragem, Renovar, p. 161).

6. Margal Justen Filho, em sua obra Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, ensina que:

“O art. 23, § 1°, impde o fracionamento como obrigatdrio. A regra retrata a
vontade legislativa de ampliar a competitividade e o universo de possiveis
interessados. O fracionamento conduz a licitacdo e contratacdo de objetos de menor
dimensdo quantitativa, qualitativa e econdmica. Isso aumenta o numero de pessoas
em condi¢des de disputar a contratagdo, inclusive pela redugédo dos requisitos de
habilitacdo (que ser@o proporcionados a dimensdo dos lotes). Trata-se ndo apenas
de realizar o principio da isonomia, mas da prépria eficiéncia. A competi¢do produz
redugio de precos e se supde que a Administragdo desembolsara menos, em montantes
globais, através da realizacdo de uma multiplicidade de contratos de valor inferior do
que pela pactuag@o de contratagdo nica.” (8 edi¢do, Dialética, fls. 212)

7. Ressalto que a inobservancia do art. 23, §§ 1° e 2° da Lei 8.666/93 maculou
ndo apenas a contratagdo, mas, antes, o procedimento licitatério que a antecedeu.
Como bem ressaltou o Analista, “a exagerada abrangéncia dos termos em que foi
definido o objeto da Concorréncia Publican’®01/98 (...) frusta o cardter competitivo
que o certame deve ter, por inibir a participa¢do de maior nimero de candidatos
além de, pela perda de especificidade, dar margem a interpretacées diversas,
duvidas e controvérsias de toda ordem, o que vem de encontro ao principio geral
de transparéncia que deve orientar os atos administrativos”. Como exemplo dessa
situag@o, cito o aditamento do contrato para incluir obra nova como acréscimo aos
empreendimentos em execug¢do, fundamentado no art. 65, § 1°da Lei 8.666/93.

8. A permitir-se tal pratica, bastaria um unico processo licitatdrio, de valor
bastante expressivo, com objeto genérico e amplo para contratar todas as obras do
Estado de Alagoas, tornando indcuas as imposigdes legais que regem a matéria e a
finalidade precipua e imediata da licitagdo, que se constitui na sele¢do da proposta
mais vantajosa para Administracéo a partir da concorréncia de mercado.

9. Reforga a tese de que o parcelamento era procedimento necessario e essencial
para aproveitar melhor os recursos disponiveis no mercado a informagdo de que
apenas duas empresas participaram do certame licitatdrio: Construtora GAUTAMA,
vencedora, ¢ CIPESA Engenharia (fls. 1 do Volume 1 do TC 004.324/2001-5). Como
agravante, a empresa vencedora precisou transferir a execucdo de parte da obra a
CIPESA Engenharia, mediante instrumento de sub-rogacdo, travestido de
subcontratagdo, em 19.5.98, menos de dois meses apds a assinatura do contrato (fls.
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181 €293 do TC 004.324/2001-5). Dita sub-rogagio ¢ matéria a ser tratada no proximo
item.

10. Para o MP/TCU, opinido com a qual comungo, “somente o fato de ndo ter
sido procedido ao parcelamento (...) ja justificaria a imputa¢do de multa.”

11. Entendo, contudo, que apenas o ex-Secretario da SEINFRA, Sr. Olavo
Calheiros Filho deve ser responsabilizado pela irregularidade, uma vez que a licitag@o
que hospedou os termos genéricos do objeto, permitindo a contratagdo de duas
obras, e a propria assinatura do Contrato n® 05/98 ocorreram em sua gestao.

II - Subcontratagio com Transferéncia de Responsabilidades, Direitos e
Obrigacées (Sub-rogacio)

12. A Secretaria de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas — SEINFRA contratou
a Construtora GAUTAMA e, pelo exame dos autos, vé-se que esta transferiu a CIPESA
Engenharia as responsabilidades contratuais, os direitos e obrigagdes estabelecidos
no contrato original (Contrato n® 05/98). Essa transferéncia foi chamada pela licitante
vencedora subcontratacdo, mas de subcontratagdo ndo se trata. As caracteristicas
desse evento, segundo deflui dos autos, revelam tratar-se de sub-roga¢o contratual.

13. Essa sub-rogacao, nos termos em que lavrada, ¢ inconstitucional e ilegal.

14. A inconstitucionalidade decorre da ofensa aos principios constitucionais
expressos da eficiéncia e da moralidade publica (art. 37, caput), ao principio
constitucional implicito da prevaléncia do interesse publico, e ao principio da licitagdo
(art. 37, XXI).

15. O principio da eficiéncia resta lesado pelo resultado da sub-rogagao em
tela. E fundamento da licitagio que o processo que a regulamenta tem a finalidade de
obter o melhor contrato, nas melhores condi¢des, pela melhor prestadora do ponto
de vista exclusivo da Administragdo Publica. A eficiéncia que direciona a agfo
administrativa deve, pois, obrigatoriamente conduzir ao melhor resultado possivel,
com o menor custo, apds a analise dos requisitos de habilitacdo (elementos técnicos,
financeiros, juridicos, fiscais). Assim, pela via licitatoria, quando a Administracdo
Publica define as condi¢des gerais de participagdo no processo, define o seu objeto,
habilita os participantes e examina as propostas — e aqui aplica-se o principio da
impessoalidade da agdo administrativa — esta buscando identificar, no universo dos
licitantes, aquele cujos termos realizem eficientemente o objeto licitado. Neste ponto,
a agfo administrativa individualiza o licitante vencedor simples e diretamente porque
reconheceu nele e na proposta por ele apresentada a alternativa mais eficiente e
vantajosa. A personalizagdo do vencedor revela, por conseguinte, uma opg¢éo
inafastavel para a contratagdo do objeto licitado.

16. Ora, a sub-rogagdo plena, como operada, simplesmente substitui o juizo da
Administragdo — unico e soberano, formado durante ¢ por meio do procedimento
licitatorio — pelo juizo do licitante vencedor, o qual, por ato proprio, escolhe —agora
sem qualquer critério e sem empecilhos — terceiro para executar o objeto a ele
adjudicado e responder pelas obrigagdes e direitos previstos no contrato
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administrativo, passando a assumir a posi¢do de contratado. Esse sacrificio do
principio da eficiéncia por ato unilateral de pessoa alheia a Administragdo Publica —
unica constitucionalmente autorizada a laborar juizos nessa area — representa ato
diretamente atentatdrio a eficacia e a propria validade do preceito constitucional. A
mera anuéncia da Administracdo a sub-rogacdo contratual ndo substitui nem supre o
juizo anteriormente formulado na escolha do contratado, em rigoroso procedimento
licitatorio.

17. Amoralidade administrativa exige do agente ptblico que conheca, respeite,
aplique e preserve tudo o quanto a Constituicdo e a legislagdo infraconstitucional
impuserem a sua acdo. A aceitacdo, pela SEINFRA, da sub-rogagéo plena dos termos
contratuais configura lesdo direta 8 moralidade administrativa, por se traduzir numa
opgao “de terceirizagdo” do objeto licitado e fundamentalmente das responsabilidades
a ele inerentes, desprezando, ou até burlando, os interesses administrativos cuja
observancia teria levado a contrata¢do do licitante vencedor.

18. A supremacia do interesse publico impugna qualquer ato dirigido por
conveniéncias particulares do administrador publico e das pessoas, fisicas ou
juridicas, que com eles mantenham eventual relagcdo. A substituicdo do licitante
vencedor por terceiro (e a Administragdo chegou ao licitante vencedor mediante
analise de uma série de elementos, dentre eles capacidades técnica e econdmica)
despreza o interesse publico que se concretiza no relacionamento entre a
Administracdo e a licitante vencedora.

19. O principio da licitagio resta diretamente lesado, além do que ja consta dos
argumentos acima expendidos, pela substituicdo das empresa e proposta vencedoras
por qualquer outra cujas qualificagdes técnica, juridica, financeira e fiscal e os termos
de sua proposta ndo tenham sido submetidos ao crivo do interesse publico ou até
mesmo apreciados, mas descartados, por insatisfatorios, pelo Poder Publico.

20. Também a legislacdo que rege a licitacdo restou violada. A Lei 8.666/93 e
alteragOes posteriores, em seus artigos art. 72 ¢/c o art. 78, inciso VI, prescrevem:

“Art. 72. O contratado, na execug¢do do contrato, sem prejuizo das
responsabilidades contratuais e legais, podera subcontratar partes da obra, servico
ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso, pela Administra¢do.

Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

()

VI — a subcontrata¢do total ou parcial do seu objeto, a associagcdo do
contratado com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, bem como a
fusdo, cisdo ou incorporagdo, ndo admitidas no edital e no contrato.”

21. O Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado, falando nos autos do TC 007.045/
2001-2, levado a apreciag@o deste Plenario recentemente, manifestou que:

“A nosso ver, a Lei n°8.666/93, em seus artigos 72 e 78, inciso VI, ao prever
a possibilidade de subcontratagdo, reflete, entre outras coisas, preocupa¢do do
legislador em garantir a viabilidade de execugdo do contrato administrativo mesmo
ante a eventuais circunstancias que impegam o contratado de executar a totalidade
de obra, servico ou fornecimento.
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E regra de exceg¢do, visto que o interesse da Administra¢do é pelo
cumprimento do contrato na forma originalmente aven¢ada. Ndo é util a
Administra¢do promover licitagées em quantidade que extrapole ou que fique
aquém daquilo que julga ideal para manter assegurado o interesse publico, mas,
também, ndo lhe é proveitoso permitir que a auséncia de licitagdo comprometa a
igualdade entre os potenciais concorrentes, sob pena de prejuizo de seus proprios
interesses. Em outras palavras, a faculdade conferida a Contratada pelo artigo 72
da Lei n° 8.666/93 para subcontratar parte do objeto evita que a Administra¢do
venha a ter de promover outras tantas licitagdes como forma de complementar a
execugdo do contrato. Por outro lado, a faculdade ali conferida também ndo deve
servir a burla dos principios inerentes a qualquer processo licitatorio.”

22. Merece ser acolhida a consideragdo ministerial. A medida de exce¢do da
subcontratagdo insculpida nos arts. 72 e 78, inciso VI, deve ser adotada unicamente
quando necessaria para garantir a execu¢do do contrato, desde que, ¢ claro, ndo
atente contra os principios constitucionais inerentes ao processo licitatorio.

23. O regramento que se obtém através da interpretagdo sistematica desses
dispositivos a partir dos principios constitucionais ja explicitados dispensa grandes
movimentos hermenéuticos. De toda sorte, percebe-se, pelos termos do art. 72, que
na subcontratag@o a contratada continua a responder por todo o avengado perante
a Administragdo. Ou seja, permanece plenamente responsavel pela execugio do objeto
contratado, inclusive da parcela que subcontratou.

24. Dissertando sobre a previsdo legal de subcontratar-se parte do objeto
licitado, o professor Marcal Justen filho explica que:

“A subcontrata¢@o ndo produz uma relagio juridica direta entre a Administragio
e o subcontratado. Nao serd facultado ao subcontratado demandar contra a
Administragdo por qualquer questdo relativa ao vinculo que mantém com o
subcontratante.” (ob. cit., p. 572).

25. Antdnio Roque Citadini compartilha da mesma compreensio:

“Quando ocorrer subcontratagdo, previamente autorizada pela Administracéo
no edital e contrato, ndo ficara o contratado dispensado de suas responsabilidades
contratuais e de cumprir fielmente as obrigagdes que assumiu perante o Poder Ptblico.
(...) A subcontratacdo podera ser admitida pelo Poder Publico, mas com muito rigor
quanto aos limites, sob pena de tornar-se uma porta aberta para a fraude licitatoria. E,
portanto, legalmente do contratado e ndo do subcontratado, toda a responsabilidade
perante a Administragdo Publica.” (Comentérios e Jurisprudéncia sobre a Lei de
Licitagdes Publicas, 3* edi¢ao, Max Limonad, p. 451 - grifei)

26. Jessé Torres Pereira Junior defende, ainda, que:

“na subcontratag@o, a contratada incumbe terceiro de realizar partes da obra
ou do servico que lhe foi contratado pela Administragdo, sem exonerar-se das
responsabilidades decorrentes do contrato.” (ob. cit. p. 489).

27. A clareza dessas li¢des doutrinarias leva a duas conclusdes: primeiro, que
apenas parte do objeto pode ser subcontratado, nunca sua integralidade. Segundo,
que a impossibilidade de existéncia de relagdo juridica direta entre Administracdo e
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subcontratada desampara qualquer espécie de criagido de vinculo entre essas partes,
o que afasta, por conseguinte, a possibilidade de sub-rogar-se ou dividir-se, de
forma solidaria, a responsabilidade assumida originalmente pela contratada.

28. A interpretacdo literal e isolada do art. 78, inciso VI, da Lei 8.666/93, no
sentido da permissdo da subcontratacio plena ou da transferéncia ou cessdo, total
ou parcial do objeto licitado, condenada, para o caso, pelos principios constitucionais
e ensinamentos doutrinarios ja mencionados, merece censura também por colidir
diretamente com os termos do art. 72 da mesma Lei, que autoriza expressa e
exclusivamente a subcontratacéo e, mesmo assim, de forma parcial.

29. Ainda nos autos do TC 007.045/2001-2, anotou o ilustre Procurador-Geral:

“De acordo com o que consta das citadas normas, nos € possivel afirmar que
qualquer forma (subcontratago, cessdo, transferéncia, fusdo, cisdo, incorporaco)
pela qual se opte para transmitir direitos e obrigagdes a outrem:

1°) ndo pode isentar a contratada de suas responsabilidades contratuais e
legais,

2°) somente pode-se lancar mdo de tais mecanismos se previamente
autorizados pela Administragdo, para o quantitativo e para as partes do objeto
contratado que essa especifique; e

39) a previsdo da transmissdo de direitos e obrigagdes, para que possa ser
levada a efeito, precisa estar prevista tanto no edital quanto no contrato.

Cumpridas todas essas premissas, entenderiamos possivel tal transmissdo
ndo fosse pelo fato de que o integral cumprimento de todas elas ndo permite o uso
e a aplicagdo de outro instituto que ndo seja o da subcontratagdo.

Ocorre que todos os demais institutos ou sub-rogam, ou seja, substituem a
figura da contratada, como no caso da cessdo, da transferéncia e, de certa forma, da
cis@o (na cisdo a pessoa juridica resultante do ato resta descaracterizada ou extinta),
ou, sendo, dividem, se ndo na teoria, na pratica, de forma solidaria e indevida, a
responsabilidade pelos atos ou omissdes de terceiro que adentre relacdo contratual
jé estabelecida, como nos casos da fusdo e da incorporagdo.”.

30. Essa posi¢do ¢ incensuravel. A excecdo da subcontratacdo, os demais
movimentos contratuais indicados no inciso VI do art. 78 (cessdo, transferéncia,
fusdo, cisdo e incorporacdo) ndo podem ser adotados, eis que isentam a contratada
da sua posicdo de unica e plena responsavel perante a administracdo quanto as
relagdes juridicas emergentes do contrato.

31. Aliés, conforme ja sustentado, mesmo a subcontratagio s6 encontra amparo
nas hipoteses estritas e necessariamente parciais custodiadas por previsdes editalicia
e contratual. Essa também ¢ a posi¢do de Toshio Mukai, citado no relatorio precedente:

“A Administragdo tem a faculdade de autorizar a subcontratagdo de obra,
servigo ou fornecimento, em parte, nunca total (a despeito do que possa parecer, pelo
inciso VI do art. 78), desde que tal possibilidade esteja prevista o edital e no contrato.
Mesmo em relacdio as partes subcontratadas, o contratado permanece com suas
responsabilidades perante a Administragao (art. 72).”
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32. A conclusdo, que se faz imperativa, é que, de todas as espécies
mencionadas no art. 78, inciso VI, a tinica permitida a luz da interpretacéo sistematica
¢ a subcontratagdo de parte do objeto contratado. Qualquer outra forma que transfira,
junto com a parcela subcontratada, as responsabilidades pela execugdo do objeto, ¢
repelida.

33. Entendimento contrario — admitir-se a transferéncia de parte do objeto
inicialmente contratado juntamente com as responsabilidades contratuais, direitos ¢
obrigagdes — cederia espaco a contratagdo direta. E, esse movimento representa
fraude direta a ordem constitucional positiva e a legislag@o infraconstitucional no
que toca ao dever de licitar.

34. Essa situagdo seria veiculadora, ainda, de iminente risco para a
Administragio, ja que a empresa sub-rogada, por ser escolhida pela Contratada, ndo
sofreria, necessariamente, analise dos critérios exigidos para contratagdo com o Poder
Publico, como, por exemplo, idoneidade, qualifica¢des técnica e econdmico-financeira,
habilitagdo juridica e, entre outros, regularidade fiscal.

35. O resultado logico-juridico a que se chega a partir da analise desse quadro
ndo admite, a toda evidéncia, que seja tolerada a substitui¢do da figura da contratada
quanto as responsabilidades que emergem do contrato ou mesmo a divisdo, de forma
solidaria, dessas responsabilidades.

36. Apenas para argumentar, poder-se-ia chegar a uma situagao hipotética na
qual uma unica empresa, ou um pequeno grupo delas, fosse detentora de perfil
técnico-financeiro insuperavel em qualquer licitagdo e que essa condi¢do abrisse um
atraente mercado de subcontratac@o, vencendo os certames licitatorios e os
comercializando com outras empresas cuja idoneidade, capacidade técnica e lastro
econdmico ndo houvessem sido objeto de qualquer analise.

37. Exemplo, agora ndo mais hipotético, da nocividade da sub-rogagéo
contratual no &mbito da Administragdo Publica é o fato ocorrido no TC 003.520/2001-
2, trazido pelo eminente Ministro Guilherme Palmeira na tltima Sessdo Plenaria (de
17.4.2002). Naqueles autos, foram apontadas sub-rogagdes sucessivas do Contrato
n°® 177/86/PGE, relativo a obra da RO-399. Primeiramente, a empreiteira CONSTRAN,
contratada pela Administra¢do, sub-rogou a avenga as empresas EMSA e ENCO.
Esta ultima sub-rogou, em momento seguinte, sua parte 8 EMSA, que passou a ser a
responsavel por toda a obra. Posteriormente, a EMSA, de forma deliberada, comunicou
ao Poder Publico sua decisdo de abandonar a obrigacdo contratual que lhe cabia,
alegando desinteresse em dar prosseguimento ao contrato, tratando o contrato
administrativo ndo como um compromisso com a Administracdo, vinculativo e sério,
mas como mero interesse particular da construtora. Nova sub-rogagio, por fim,
transferiu o objeto a empresa GM.

38. O eminente Ministro Guilherme Palmeira, em boa hora, impugnou o ato e
prop0Os determinacdo aos responsaveis no sentido do cumprimento estrito dos arts.
72 e 78, VI, da Lei 8.666/93, tendo este Plenario acatado suas conclusdes. Aproveito
o exemplo apenas para mostrar que a sub-rogag¢do pode trazer prejuizos a
Administragio, como, de fato, trouxe a obra de Rondonia. A sujei¢do da Administragio
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a conveniéncias privadas proporcionada por essas sub-rogacdes configurou a
prevaléncia de interesses particulares em detrimento do interesse publico resguardado
pela Constitui¢do Federal, numa inversao inaceitavel da primazia desses interesses,
colocando em risco a propria execucdo do objeto.

39. A sub-rogagio contratual, apesar de condenada com veeméncia pelos
principios constitucionais ja referidos, e proibida pela legisla¢ao vigente, conforme
demonstrado precedentemente, vem sendo adotada e disseminada ao fundamento
propiciado pela interpretagao literal e isolada do art. 78, inciso VI, da Lei 8.666/93.
Indicativos da utilizagio desse instituto sdo o TC 009.627/2000-8 (Decisdo 109/2002-
Plenario), TC 013.559/1999-0 (Acordao 105/2001-Plenario), TC 000.552/1999-2 (Decisao
165/2001-2° Camara), TC 003.839/98-2 (Deciséo 284/2000-Plenario).

40. Recentemente, este Plenario, seguindo as linhas condutoras da decisdo
prolatada nos autos do TC 007.045/2001-2, considerou, mais uma vez, irregular a sub-
rogacdo contratual e, por conta dessa conclusdo, determinou a “Prefeitura Municipal
de Arapiraca — AL que, doravante, quando o objeto a ser licitado for financiado
total ou parcialmente por recursos publicos federais, abstenha-se de incluir, nos
respectivos editais e contratos administrativos, clausula que preveja a sub-rogagdo
da figura da contratada, ou a divisdo das responsabilidades por ela assumidas,
ainda que de forma soliddria, uma vez que a sub-roga¢do em contratos
administrativos é ilegal e inconstitucional, por contrariar o art. 37, caput e inciso
XXI, da Constituicdo Federal e os arts. 2° 72 e 78, inciso VI, da Lei 8.666/93,”

41. Creio que esta Corte ndo pode furtar-se de adotar um entendimento claro
e objetivo acerca dessa utilizacdo equivocada propiciada pelo art. 78, inciso VI, da
Lei 8.666/93, uma vez que a interpretacdo gramatical colide frontalmente com os
resultados da interpretagdo sistematica do estatuto citado e, igualmente, com a
efetividade constitucional. O direito aplicavel aos certames licitatorios esta sendo
contaminado com essa permissdo equivocada, e o tema, parece-me, esta maduro para
ser enfrentado por esta Corte na via normativa.

42. Nessa linha de entendimento e com vistas a constru¢do de parametro
juridico-administrativo-normativo, proponho que, nesta oportunidade, o Tribunal
firme o entendimento de que ¢é inconstitucional e ilegal a sub-rogacdo da figura da
contratada ou a divisdo das responsabilidades por ela assumidas, ainda que de forma
solidaria, por contrariar, além dos principios constitucionais da moralidade, da
eficiéncia, da supremacia do interesse publico e do dever de licitar, os arts. 2°, 72 ¢ 78,
inciso VI, da Lei de Licitagdes e Contratos.

43. No caso destes autos, a sub-rogagdo, além de desatender as normas
constitucionais ¢ legais, infringe, também, as disposi¢des contratuais.

44. Veja-se o que dispde o Contrato n® 05/98, celebrado entre a SEINFRA e a
Construtora GAUTAMA:

“CLAUSULA 6°- MEDICOES E PAGAMENTOS

6.1 — Os pagamentos serdo feitos em parcelas mensais, de acordo com o
andamento real dos servigos e do previsto no Cronograma Fisico Financeiro
apresentado pela CONTRATADA e aprovado pela SEINFRA...
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CLAUSULA 11°- OBRIGACOES DA SEINFRA

11.1- Para execugdo dos servigos objeto do presente contrato, a SEINFRA
obriga-se a:

()

11.1.2 — Efetuar os pagamentos devidos de acordo com o estabelecido neste
contrato.

CLAUSULA 10°- OBRIGACOES E RESPONSABILIDADE DA CONTRATADA

10.1 — Em cumprimento as suas obrigacoes, cabe a CONTRATADA:

10.1.1 — Responsabilizar-se integralmente pelos servicos contratados nos
termos da legislacdo vigente.

()

10.1.10 — Efetuar pontualmente os pagamentos devidos a (s) subcontratada
(s) no caso dos servigos terem sido parcialmente subcontratados.

CLAUSULA 12°- RESPONSABILIDADE CIVIL

12.1 — A CONTRATADA reconhece por esse instrumento que é a unica e
exclusiva responsdvel por danos ou prejuizos que vier a causar a SEINFRA (...).

CLAUSULA 16°- TRANSFERENCIA

16.1 — A CONTRATADA ndo podera transferir o presente contrato no todo
ou em parte, nem subcontratar os servigos sem prévia e expressa autoriza¢do da
SEINFRA.

16.1.1 — A CONTRATADA podera solicitar por escrito autoriza¢do da
SEINFRA para subcontratar parte dos servigos deste contrato, sendo que a
autorizag¢do serd dada pela SEINFRA, também por escrito, apos o estudo da sua
conveniéncia.

16.1.2 — O valor admitido para a subcontratagdo ndo poderd exceder de
30% do valor do contrato.

16.1.3 — A subcontratagdo, mesmo quando assinada pela SEINFRA, ndo eximira
a CONTRATADA das obrigagdes da clausula 10, permanecendo a mesma como
unica responsavel perante a SEINFRA.” (grifos meus)

45. Perfeitamente compativeis com a Lei estdo as disposi¢des contratuais. A
responsabilidade integral pelo cumprimento das obrigacdes estabelecidas e servigos
contratados ¢ atribuida Unica e exclusivamente a construtora GAUTAMA
(contratada), inclusive na hipé6tese de haver subcontratagcdo de parte dos servigos,
conforme estabelecem as clausulas 12.1 e 16.1.3. A Seinfra cumpre efetuar o pagamento
a GAUTAMA, a qual, por forca da cldusula 10.1.10, efetuard pagamentos a
subcontratada, sem qualquer interferéncia da Seinfra. O limite da subcontratacéo foi
fixado, em 30% (clausula 16.1.2), e a necessidade de autorizagdo restou prevista
(clausula 16.1).

46. Contrariando o Contrato n° 05/98 e a Lei, preconiza o instrumento de
subcontratagio celebrado entre as empresas GAUTAMA e CIPESA, nas clausulas
segunda, quarta e quinta (fls. 291/292 do TC 004.324/2001-5):

“CLAUSULA SEGUNDA — AS CONDICOES — As obras objeto desta
subcontratagdo serdo executadas, pela SUBCONTRATADA, com plena e irrestrita
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observancia a todas as condigdes estabelecidas no contrato de origem, bem assim
fiel guarda aos projetos, especificagdes, detalhes, or¢camento e demais pegas
complementares que o integram, pelo que a ela, a subcontratada, cumprird
diretamente responder pela regularidade, pontualidade, durabilidade e adequacgdo
técnica aos servicos realizados.

CLAUSULA QUARTA — O PAGAMENTO — O pagamento dos servigos
subcontratados e afinal executados processar-se-d na conformidade do que prevé
a CLAUSULA 6° do pacto primitivo, mediante faturas emitidas e apresentadas
pela subcontratada e apresentadas a SEINFRA, a vista das medicbes periodicas
procedidas.

CLAUSULA QUINTA — A SUBROGACAO — subroga-se a subcontratada,
perante a interveniente-anuente, em todos os direitos e obrigagdes de que titular a
subcontratante, em face da avenga originalmente celebrada, no que concerne,
especificamente, aos servigos ora subcontratados.” (grifos meus)

47. Embora presente o consentimento da Administragdo dentro do limite de
30%, ante o que dispdem as clausulas supracitadas, restaram violados os termos
contratuais, que fazem lei entre as partes e refletem a lisura e licitude do processo
licitatério, e descaracterizada e prejudicada a responsabilidade da Construtora
GAUTAMA, contratada pela SEINFRA.

48. A clausula segunda prevé a responsabilidade direta da CIPESA
(subcontratada), supostamente frente 8 SEINFRA, ja que ndo estd expressamente
definido a quem ela deve reportar-se para os fins especificados. Pela clausula quarta,
a CIPESA (subcontratada) apresenta as faturas diretamente 8 SEINFRA a quem cabe
efetuar o pagamento, também de forma direta. Ao final, a expressio sub-rogacdo,
contida na clausula quinta, nas circunstancias em que utilizada, leva ao efeito da
transferéncia plena das responsabilidades da construtora GAUTAMA (contratada),
juntamente com seus direitos e obrigagdes, a CIPESA (subcontratada), passando
esta a responder ¢ a demandar perante o Poder Publico, configurando, perfeita e
juridicamente, a sub-rogagdo contratual, em flagrante desrespeito as normas legais
que regem a subcontratacdo, ao disposto no contrato original e ao entendimento
doutrinario sobre o tema.

49. Tem-se, entdo, de um lado um contrato, cujo termos, no ponto, se amoldam
fielmente as prescrigdes legais; de outro, uma subcontratagdo incompativel
juridicamente com o contrato que a antecede e violadora das disposi¢des legais
atinentes a espécie.

50. A Administragdo compete, por conseguinte, adotar providéncias com vistas
a dar estrito cumprimento as normas contratuais, extinguindo os vinculos e relagdes
juridicas até entdo mantidos com a subcontratada, fazendo com que a empresa
GAUTAMA retome a condig¢@o de responsavel Unico e pleno pelas relagdes que
emergem do contrato, por seu inteiro objeto.

51. Ressalto que, conforme ja exposto no relatério precedente, as empresas
executoras da Adutora do Agreste Alagoano, GAUTAMA e CIPESA, esta ultima na
posi¢do de sub-rogada, figuraram em outro processo, por mim relatado, referente

96 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



também a obra em Alagoas, no Municipio de Arapiraca, em que se questionava
justamente a legalidade da subcontratagio, efetuada nos mesmos moldes da que ora
se examina. Naqueles autos, inversamente, a firma CIPESA apareceu como sub-rogante
e a GAUTAMA, como sub-rogada.

52. Acrescento que, nos dois processos, ambas as empresas participaram do
certame, sendo que, no procedimento licitatério que culminou com contratagdo em
debate nestes autos, referidas empresas sao as unicas que ofereceram proposta
perante a Comissao de Licitacdo (fls. 1 do Volume 1 do TC 004.324/2001-5).

53. Exige aten¢@o por parte deste Tribunal o quadro que se molda a partir da
analise dos processos citados. Duas empresas tomam parte de um certame. A licitante
vencida por ofertar precos superiores €, entdo, subcontratada para executar parcela
do objeto da licitacdo, aceitando fazé-lo por preco menor do que cotara, cuja
lucratividade estara mais reduzida ainda em razo do consideravel acréscimo dos
encargos fiscais decorrentes da subcontratacéo e demais despesas. Em outro certame,
as posi¢des sdo invertidas: a que fora subcontratada, agora na condic¢io de licitante
vencedora, assume o papel de subcontratante.

54. Por conta disso, entendo pertinente determinar a Secex-AL que, nas
auditorias programadas para este exercicio, verifique a compatibilidade entre os pregos
praticados por essas empresas € os de mercado.

111 - Termo Aditivo

55. Passo, por fim, a analisar o aditamento contratual referente a inclusdo da
Adutora de Usos Multiplos do Alto Sertdo Alagoano no Contrato n® 05/98 firmado
com a empresa GAUTAMA (TC 005.689/2001-0).

56. Conforme ja mencionado quando tratei do ndo-parcelamento, a amplitude
do objeto definido no edital da Concorréncia 01/98 — execucdo das obras e servigos
de complementagdo e melhoria dos Recursos Hidricos da Regido do Agreste e Sertdo
Alagoano — deu margem a contratagdo de dois empreendimentos distintos.

57. Entendendo que, além do carater genérico do objeto licitado e contratado,
o Plano de Trabalho contido no Termo de Convénio mediante o qual foram transferidos
recursos federais para a Adutora de Usos Multiplos estaria a amparar o aditivo
contratual, exarei despacho no sentido de apensar aquele processo a estes autos,
tendo em vista a relagdo de dependéncia existente entre eles (fls. 17).

58. Contudo, pude observar, apos acurada analise, diversas inconsisténcias
no processo condutor do referido aditamento, a saber:

a) o convénio ministerial que concede recursos orgamentarios a mencionada
obra foi firmado com Ministério distinto daquele que amparou as duas obras
anteriormente contratadas;

b) pelas datas que constam dos autos, percebo que, a época da fiscalizagdo
desta Corte (10.5.2001), a execugio da obra estava em andamento néo s6 desprovida
do devido processo licitatorio como também de cobertura contratual eficaz. Enquanto
o aditivo, embora datado de 2.4.2001, passou a produzir efeitos em 30.5.2001, data de
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sua publicagdo no Diario Oficial de Alagoas, as obras da Adutora Usos Multiplos
tiveram inicio em 3.5.2001;

¢) nem o valor estimado para a obra (R$ 23.773.683,26), nem o especificado no
Termo de Convénio (R$ 2.640.000,00), correspondem a quantia mencionada no termo
aditivo como acréscimo ao contrato original (R$ 923.732,05). Alias, este valor equivale
apenas aos servigos preliminares da obra, conforme consta da sintese dos custos de
investimento do projeto. Ou seja, apenas uma etapa da obra foi aditivada;

d) segundo recentes informacdes da Secex-AL, novo aditivo foi firmado com
vistas a acobertar a despesa efetuada com o total de recursos federais repassados no
exercicio de 2001, que montou a R$ 6.260.233,00;

59. Assim, a moldura fatico-juridica proporcionada hoje pelo exame
aprofundado do TC 005.689/2001-0, pela inteireza dos processos e a analise detida do
quanto consta dos trés processados, além das informagdes fornecidas pela Unidade
Técnica, superam a compreensdo anteriormente esposada nesse feito, conduzindo-
me a concordar com o pronunciamento do Ministério Publico no sentido de que o
aditivo é, realmente, “decorréncia direta da indevida amplitude dos objetos da
Concorréncia 01/98 e do Contrato 05/98, mas que, no entanto, este fato ndo afasta
o seu cardter irregular, tendo em vista que deveriam ter sido observados, por
ocasido do aditamento, os principios norteadores da Administracdo Publica,
mormente os da licitagdo. Analisando-se conjuntamente a contratagdo das obras
das duas adutoras de que trata este processo, bem como a da adutora de que trata
o TC 005.689/2001-0, concluimos que neste ultimo caso, além da ofensa aos arts.
2° 3% 23, §51°¢ 2°, da Lei 8.666/93, houve também infringéncia ao art. 37, caput
e inciso XXI, da CF/88, o que justifica ainda mais a imputagdo de multa.”

IV — Resultado da Anilise

60. Restaram, pois, comprovadas as irregularidades concernentes ao néo-
parcelamento do objeto e a sub-rogacdo das obrigacdes, direitos e responsabilidades
contratuais a empresa subcontratada. A despeito disso, a Unidade Técnica registra
que ndo ha evidéncias de danos diretos ao erario e que, em abril/2001, 68% da obra da
Adutora do Agreste Alagoano e 78% da obra da Adutora do Alto Sertdo Alagoano ja
estavam concluidos. Pondera que a interrupg¢do na execug@o dos servigos acarretaria
enorme prejuizo a populagdo beneficiada pela obra. Propde, entdo, determinagdes
tendentes a sanar as irregularidades encontradas.

61. O ndo-parcelamento do objeto licitado e contratado na gestdo do Sr. Olavo
Calheiros Filho violou os arts. 3°, caput e § 1°, inciso I, € 23, §§ 1°e 2°da Lei 8.666/93,
as ligdes doutrinarias sobre o assunto e o entendimento ja firmado por esta Corte em
carater normativo. Por conta disso, a despeito de acatar as sugestdes oferecidas pela
Unidade Técnica, as quais, considerando o estagio avangado de execucdo da obra,
de certo, sdo suficientes para o saneamento dos autos, entendo, em consonancia
com a manifesta¢ao exarada pelo douto Ministério Publico, aplicavel ao responsavel
amulta prevista no art. 58, inciso II, da Lei 8.443/92.
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62. Embora ndo menos grave a irregularidade relativa a sub-rogagao parcial do
Contrato n° 05/98 (Adutora do Agreste Alagoano - TC 004.324/2001-5), € de se ponderar
que o texto gramatical do art. 78, inciso VI, da Lei 8.666/93, analisado de forma isolada,
da margens a interpretagdes no sentido de ser possivel a sub-rogacdo contratual.
Somente uma andlise sistematica da Lei de Licitagdes e Contratos confrontada com
os principios constitucionais da Administracdo Publica e do dever de licitar, como a
que ora apresentei, permite concluir pela total impossibilidade de se utilizar tal
instituto. Além disso, ainda ndo houve, até o presente momento, pronunciamento
definitivo, esclarecedor e normativo por parte desta Corte de Contas nesse sentido.
Por essas razdes, no presente caso, deixo de considerar a sub-rogagdo contratual
para efeito de aplicacdo de multa.

63. Quanto ao TC 005.689/2001-0, em que se discute o termo aditivo, entendo
que a irregularidade nele evidenciada, por ser de maior gravidade e por ndo ter sido
objeto de audiéncia dos responsaveis, impossibilita, neste momento, a apreciagdo do
mérito do processo. Observe-se que o contrato das obras das Adutoras do Agreste
Alagoano e do Alto Sertdo Alagoano, embora tenha resultado de objeto ndo parcelado,
foi precedido de licitag@o. Ja a contratacdo da Adutora de Usos Multiplos, além das
inconsisténcias detectadas e apontadas no item 58 supra, ndo passou pelo devido
certame licitatdrio, configurando, assim, infringéncia direta ao dever geral de licitar,
prescrito no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal.

64. Ademais, a obra dessa adutora ainda se encontra em fase inicial de execugio,
em torno de 30% concluidos, o que acena com a possibilidade de anulagdo do Termo
Aditivo inquinado.

65. Dessa forma, também acolhendo a manifestagio do Ministério Publico
junto ao TCU, proponho, nesta oportunidade, em obediéncia aos principios do
contraditério e da ampla defesa, que se promova a oitiva do Sr. José Jailson Rocha,
Secretario da SEINFRA, e do Sr. Ronaldo Lessa, Governador do Estado de Alagoas,
desapensando o TC 005.689/2001-0 destes autos.

66. Por conseguinte, em homenagem as garantias constitucionais do devido
processo legal e do contraditorio e ampla defesa, e, em atengdo ao pronunciamento
da Suprema Corte nos autos do Mandado de Seguranga 23.550-1/DF, devera ser
aberto prazo para a Construtora GAUTAMA, na qualidade de interessada, manifestar-
se sobre a inclusdo da obra Adutora de Usos Multiplos no Contrato n® 05/98 por meio
de termo aditivo quando a Constituigdo Federal impde a realizagdo de licitagéo,
informando-lhe que o referido aditivo contratual esta sendo objeto de exame por esta
Corte, podendo resultar na declaragdo de sua nulidade.

Em face do exposto, proponho que o Tribunal adote a decisdo e o acorddo que
ora submeto a apreciagdo deste Plenario.
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ACORDAO N° 153/2002 - TCU — PLENARIO'

1. Processo: TC 004.440/2001-4 (apensos: TC 004.324/2001-5 ¢ TC 005.689/2001-0)

2. Classe: 11l — Levantamento de Auditoria
3. Responsavel: Olavo Calheiros Filho, ex-Secretario, e José Jailson Rocha, Secretario

4. Entidade: Secretaria de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas — SEINFRA

5. Relator: Auditor Augusto Sherman Cavalcanti

6. Representante do Ministério Publico: Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado
Unidade Instrutiva: Secex-AL
Acoérdao:

Vistos, relatados e discutidos estes autos de levantamento de auditoria
realizado nas obras de construg@o e recuperacdo, integrantes do Contrato n® 05/98,
firmado entre a Secretaria de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas e a Construtora
GAUTAMA Ltda.

Considerando que foram apuradas irregularidades pela Secex-AL, dentre as
quais se destaca o ndo-parcelamento do objeto licitado;

Considerando que, devidamente ouvidos em audiéncia, os responsaveis nao
conseguiram descaracterizar as irregularidades apontadas nos autos;

Considerando que este Tribunal ja firmara entendimento acerca da imposicao
legal do parcelamento do objeto;

Considerando que os atos relativos ao processo licitatério e a subseqiiente
contratag@o foram praticados na gestdo do Sr. Olavo Calheiros Filho;

Considerando os pareceres da Unidade Técnica e do Ministério Publico;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao
Plenaria, em:

8.1 —acolher as razdes de justificativas do Sr. José Jailson Rocha, Secretario
de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas, para excluir sua responsabilidade quanto
ao ndo-parcelamento do objeto da Concorréncia n° 01/98;

8.2- rejeitar as razdes de justificativa apresentadas pelo Sr. Olavo Calheiros
Filho, ex-Secretario de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas;

8.3- aplicar ao Sr. Olavo Calheiros Filho a multa prevista no art. 58, inciso 11, da
Lei 8.443/92 c/c o art. 220, inciso II, do Regimento Interno, no valor de R$ 9.000,00
(nove mil reais), fixando-lhe o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificagio, para
que comprove, perante o Tribunal, o recolhimento da referida quantia aos cofres do
Tesouro Nacional, atualizada monetariamente a partir do dia seguinte ao término do
prazo fixado, na forma da legislagdo em vigor;

8.4- autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, inciso 11, da supracitada lei, a
cobranga judicial da divida, caso ndo atendida a notificacdo.

8.5 determinar a Unidade Técnica competente que, apds o transito em julgado
desta deliberac@o e caso o Sr. Olavo Calheiros Filho ndo venha a comprovar, no
prazo, o recolhimento do débito, encaminhe o nome do responsavel a Secretaria

! Publicada no DOU de 10/05/2002.
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Federal de Controle para a inclusdo no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados
de Orgaos e Entidades Federais — Cadin.

9. Atan® 13/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 24/04/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Valmir Campelo (na Presidéncia), Marcos Vinicios
Vilaga, Iram Saraiva, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira,
Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler.

11.2. Ministro que alegou suspeicdo: Guilherme Palmeira

11.3. Auditores presentes: Lincoln Magalhies da Rocha, Augusto Sherman
Cavalcanti (Relator) e Marcos Bemquerer Costa.

VALMIR CAMPELO
Na Presidéncia

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator

Fui presente:
LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral

DECISAO N° 420/2002 - TCU — PLENAR|O?

1. Processo: TC 004.440/2001-4 (apensos: TC 004.324/2001-5 ¢ TC 005.689/
2001-0)

2. Classe: 111 — Levantamento de Auditoria
3. Responsavel: Olavo Calheiros Filho, ex-Secretario, e José Jailson Rocha, Secretario

4. Entidade: Secretaria de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas — Seinfra/AL

5. Relator: Auditor Augusto Sherman Cavalcanti

6. Representante do Ministério Publico: Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado
Unidade Instrutiva: Secex-AL
Decisdo: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1- determinar a Secretaria de Infra-Estrutura do Estado de Alagoas que:

8.1.1-no prazo de 15 (quinze dias) a contar da ciéncia desta deliberagio, adote
providéncias com vistas a dar estrito cumprimento as normas contidas no Contrato
n®05/98, no art. 37, XXI, da Constitui¢do Federal e nos arts. 72 ¢ 78, inciso VI, da Lei
8.666/93, extinguindo os vinculos e relagdes juridicas até entdo mantidos com a
empresa CIPESA Engenharia, subcontratada para executar parte da obra Adutora do
Agreste Alagoano, fazendo com que a Construtora GAUTAMA retome a condi¢do
de responsavel unico e pleno pelas relagdes juridico-administrativas que emergem
do Contrato, por seu inteiro objeto;

2 Publicada no DOU de 10/05/2002.
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8.1.2- quando se tratar de contratos envolvendo recursos publicos federais:

8.1.2.1- observe, rigorosamente, os arts. 8° e 23, §§ 1° e 2°, da Lei 8.666/93
quanto a imposi¢ao do parcelamento do objeto;

8.1.2.2- abstenha-se de inserir nos editais defini¢des de objeto imprecisas ou
demasiadamente amplas, cuja interpretagdo possa levar a possibilidade de contratacéo
de mais de uma obra, servigo ou fornecimento em decorréncia de uma unica licitagao;

8.2- determinar a Secex-AL que verifique, na realizacdo das auditorias
programadas para o exercicio de 2002, a compatibilidade entre os pregos de mercado
e os praticados na execucdo das Adutoras do Alto Sertdo Alagoano e do Agreste
Alagoano, objeto da Concorréncia n° 01/98, Contrato n° 05/98;

8.3- desapensar destes autos o TC 005.689/2001-0 e nele promover, nos termos
do art. 43, 11, da Lei 8.443/92, a audiéncia prévia dos seguintes responsaveis:

a) Sr. José Jailson Rocha acerca da inclusdo da construgdo da Adutora de
Usos Miltiplos no Alto Sertdo do Estado de Alagoas no Contrato n° 05/98, mediante
termo aditivo, caracterizando fuga a licitagdo, em desrespeito ao art. 37, caput e
inciso XXI, da CF/88 e arts. 2° e 3° da Lei 8.666/93;

b) Sr. Ronaldo Lessa, Governador do Estado de Alagoas, quanto a ratificagéo,
via Decreto de 29.05.2001, do aditivo irregular ao Contrato n® 05/98;

8.4- fixar prazo de 15 (quinze) dias para que a Construtora GAUTAMA, na
pessoa de seu representante legal, se desejar, pronuncie-se sobre a inclusdo da obra
da Adutora de Usos Multiplos no Contrato n® 05/98 por meio de termo aditivo quando
a Constitui¢do Federal impde a realiza¢do de procedimento licitatorio, informando-
lhe que referido aditivo contratual estd sendo objeto de exame por esta Corte, o que
pode resultar na fixag@o de prazo para que a Secretaria de Infra-Estrutura do Estado
de Alagoas, no exato cumprimento da lei, promova a sua anulagdo, conforme
estabelecem o art. 71, inciso IX e §§ 1° e 2°, da Constitui¢ao Federal, e o art. 45 da Lei
n° 8.443/92;

8.5- firmar o entendimento de que, em contratos administrativos, ¢ ilegal e
inconstitucional a sub-rogacdo da figura da contratada ou a divisdo das
responsabilidades por ela assumidas, ainda que de forma solidaria, por contrariar os
principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituigdo
Federal), o principio da supremacia do interesse publico, o dever geral de licitar (art.
37, XXI, da Constituicdo) e os arts. 2°, 72 ¢ 78, inciso VI, da Lei 8.666/93;

8.6- informar & Comissido Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢do
do Congresso Nacional que:

8.6.1- em face do avangado estagio de execugdo da obra da Adutora do Alto
Sertido Alagoano, PT 18.544.0515.1851.0063 (78% concluidos), este Tribunal
entende que a irregularidade nela encontrada (ndo-parcelamento do objeto licitado),
conquanto tenha resultado na aplica¢do de multa ao responsavel, ndo deve impedir
a continuidade de sua realizago;

8.6.2- em razdo também do avangado estagio de execugdo da obra da Adutora
do Agreste Alagoano, PT 18.544.0515.1851.0131 (68% concluidos), este Tribunal
entende que as irregularidades nela encontradas (ndo-parcelamento da licitacdo e
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sub-rogagio contratual), embora uma delas tenha resultado na aplicacdo de multa ao
responsavel, ndo devem impedir a continuidade de sua realizagdo, desde que fique
comprovado o efetivo cumprimento da determinac@o contida no subitem 8.1.1 supra;

8.6.3- os indicios de irregularidade identificados na contratagido das obras da
Adutora de Usos Miiltiplos, PT 18.544.0515.1851.1308 (auséncia de licitagdo),
impedem a continuidade de sua execucdo até que este Tribunal se pronuncie, no TC
005.689/2001-0, sobre o resultado dos procedimentos indicados nos subitens 8.3 ¢
8.4 retro;

8.7- encaminhar copia desta Decisdo, acompanhada do Relatdrio e da Proposta
de Decisdo que a fundamentam:

8.7.1- ao Ministro da Integracdo Nacional;

8.7.2- ao Governador do Estado de Alagoas;

8.7.3- a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do
Congresso Nacional;

8.7.4- a Construtora GAUTAMA.

9. Atan® 13/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 24/04/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Valmir Campelo (na Presidéncia), Marcos Vinicios
Vilaga, [ram Saraiva, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira,
Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler.

11.2. Ministro que alegou suspeigdo: Guilherme Palmeira

11.3. Auditores presentes: Lincoln Magalhdes da Rocha, Augusto Sherman
Cavalcanti (Relator) e Marcos Bemquerer Costa.

VALMIR CAMPELO
na Presidéncia

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator
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SEBRAE/GO - POSSIBILIDADE DE ACORDO JUDICIAL COM O
FIM DE POR TERMO A AQI\O RECLAMATORIA TRABALHISTA
jA TRANSITADA EM JULGADO

Consulta

Ministro-Relator Lincoln Magalhaes da Rocha

Grupo II - Classe I1I - Plenario

TC-016.898/2001-9.

Natureza: Consulta.

Unidade Jurisdicionada: Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas - Sebrae/GO.

Interessado: Carlos Alberto Guimarées (Diretor Superintendente).

Ementa: Consulta. Servigo Social Auténomo. Gestdo de recursos
provenientes de contribui¢do social arrecadada pela Previdéncia Social,
com posterior transferéncia para o sistema Sebrae. Possibilidade de a
entidade firmar acordo judicial com o fim de por termo a ag¢do reclamatoria
trabalhista ja transitada em julgado. Matéria associada a caso concreto.
Assunto que, no tocante ao mérito, esta situado fora dos limites das
competéncias constitucionais, legais e regimentais da Corte de Contas
Federal. Questdo de natureza trabalhista. Auséncia de norma, em nivel do
sistema Sebrae, disciplinando o assunto. Nao conhecimento. Recomendagdo
orientada para casos abstratos e futuros, conforme sugerido pela unidade
instrutiva e pelo MPTCU. Conveniéncia de ser editada norma procedimental
para todo o sistema Sebrae.

RELATORIO

Cuidam os autos de consulta formulada a este Tribunal de Contas da Unido
pelo diretor superintendente do Sebrae/GO, Sr. Carlos Alberto Guimaraes, mediante a
qual busca conhecer a possibilidade de a entidade, na condig8o de gestora de recursos
financeiros oriundos de contribui¢do social, arrecadada pela Previdéncia Social e
repassada ao sistema Sebrae, efetuar acordo judicial “para pdr termo a uma agio
reclamatoria trabalhista ja transitada em julgado”.

2. Esclarece o interessado que:

a) essa Acdo Judicial tramita ha varios anos nas diversas esferas trabalhistas
e, atualmente, a demanda esta em fase de execucio;
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b) o Sebrae/GO indicou extensa relagido de bens méveis para garantir a penhora,
que alcangou, em margo de 2001, a cifra de R$ 1.162.485,92 (um milhdo, cento e
sessenta e dois mil, quatrocentos e oitenta e cinco reais € noventa e dois centavos);

c) caso esses bens sejam levados a praga ou a leildo, numa eventual
condenacdo, esse fato causaria enorme transtorno, comprometendo, inclusive, o
regular funcionamento da institui¢do;

d) a época da formulacdo da consulta (nov/2001) havia a perspectiva de se
entabular um acordo judicial envolvendo a quantia aproximada de R$ 300.000,00
(trezentos mil reais).

3. Para efeito de subsidio ao pretendido exame do assunto pelo Tribunal, o
signatdrio encaminhou o histérico da tramitagdo da demanda em sede da justica
trabalhista.

4. Considerando a possibilidade de o Tribunal oferecer referencial para casos
futuros que também envolvessem quantias significativas de recursos, entendeu este
Relator de, sob os auspicios do principio processual da eventualidade, determinar a
unidade técnica, em carater excepcional, que empreendesse o exame da matéria

5. Atendo-se ao que lhe fora orientado, a Secex/GO promoveu a analise do
assunto nos termos da instrugéo de f. 19/24. A peca instrutiva discorre sobre o ponto
focal da consulta, para, em seguida, resgatar posicionamentos pregressos deste
Tribunal a respeito da postura de fiscalizagdo adotada diante dos entes integrantes
do chamado “Sistema S” e de questdo anterior de indole trabalhista, verificada em
julgado de interesse de instituigdo ndo pertencente aquele segmento.

6. Com relag@o a jurisprudéncia consolidada para os entes que compdem o
chamado “Sistema S”, esclarece a unidade técnica o entendimento de que o controle
a cargo do TCU deve levar em consideracdo a natureza especifica daqueles
jurisdicionados, dotados de personalidade juridica de direito privado e posi¢do
autonoma em relacio ao Estado, porém sujeitos a ag@o controladora do Tribunal de
Contas da Unido, a quem cabe verificar se a gestdo desses entes esta em estrita
observancia aos principios constitucionais e ao escopo das normas gerais aplicaveis
a administrag@o publica. Considera-se, para tanto, que tais entidades t€ém natureza
paraestatal, gerenciam recursos parafiscais ¢ prestam servigos de interesse publico.

7. No que se refere ao precedente citado, envolvendo assunto de esséncia
trabalhista, extrai-se a conclus@o de que falta ao Tribunal competéncia legal para
discutir o mérito de tais lides, as quais possuem férum apropriado para serem julgadas.
Cabe, no entento, ao Controle Externo Federal, nesses casos, dirigir “determinacgdes
aos orgdos e entidades sob a sua jurisdicdo, envolvidos em ocorréncias dessa
natureza, a respeito das medidas que deverdo ser adotadas para o estrito cumprimento
dos preceitos legais e das normas em vigor ....” (Decisdo 847/97 - Plenario, Ata 51/97).

8. Comenta ainda a instru¢do técnica que a Lei 9.469/97, ao dispor sobre a
intervenc¢do da Unido nas causas em que figurem, como autores ou réus, entes da
administracdo indireta, disciplinou a possibilidade e a forma de serem realizados,
entre outros procedimentos, acordos ou transagdes, em juizo, para por termo ao
litigio. Referida disciplina situa o nivel de competéncia funcional para tais misteres e
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os limites de valores a serem considerados nesses procedimentos, o que poderia
servir de pardmetro para eventual norma interna do Sebrae.

9. Por ultimo, apds tecer uma série de considerandos, arremata o 6rgao técnico
o exame do assunto, declinando o seguinte entendimento (f. 24):

“Em homenagem ao principio da eventualidade, conclamado pelo Senhor
Relator, observada a materialidade que envolve a questdo e visando orientagdo
para casos futuros e abstratos, conhecer da consulta formulada pelo Sr. Carlos
Alberto Guimardes, Diretor-Superintendente do Sebrae-GO, para expedir
orienta¢do no sentido de que o Sebrae-GO elabore norma interna, visando
regulamentar pagamentos devidos por forca de setenca judicidria, de forma a
possibilitar a realizagdo de acordos ou transagdes, em juizo, objetivando por fim
no litigio, utilizando como pardametro, os coerentes dispositivos constantes da Lei
9.469, de 10 de julho de 1997.”

Solicitada a intervencdo do Parquet especializado (f. 28), veio aos autos o
Parecer de f. 29, de autoria do Dr. Ubaldo Alves Caldas, Subprocurador-Geral, que, no
ponto, assim dispde sobre o tema:

“Consulta formulada pelo Diretor Superintendente do Sebrae/GO, Sr. Carlos
Alberto Guimardes, sobre ‘a possibilidade juridica de o Sebrae/GO, na condig¢do
de gestor de recursos financeiros oriundos da Contribui¢do Social, recolhida pela
Previdéncia Social e repassada ao Sistema Sebrae, entabular um acordo judicial
para por termo em uma A¢do Reclamatoria Trabalhista ja transitada em julgado’
(. 08).

A Secex/GO propés ‘expedir orientagdes no sentido de que o Sebrae/GO,
elabore norma interna, visando regulamentar pagamentos devidos, por for¢ca de
sentenga judicidria, de forma a possibilitar a realiza¢éo de acordos ou transagdes,
em juizo, objetivando pér fim no litigio, utilizando como pardmetro, os coerentes
dispositivos constantes da Lei 9.469, de 10 de julho de 1997’ (f. 24).

Ndo consta dos autos informagdes detalhadas sobre a Reclamag¢do
Trabalhista passivel de acordo.

Nao ha como se opinar sobre o acordo propriamente dito, pois além de
versar sobre caso concreto, o E. TCU ndo tem competéncia sobre matéria trabalhista.

Todavia, como o Sistema Sebrae gere contribui¢des parafiscais, estando
Jurisdicionado ao E. TCU, este pode determinar que sejam observados procedimentos
para a execu¢do de suas despesas, estando ai incluso o pagamento decorrente de
sentenga judicial.

A elaboragdo de normatizagdo para pagamento devido em razdo de sentenca
Jjudicial, a exemplo da Lei 9.469/97 que regulamenta os procedimentos para os
Orgdos da Administracdo Publica Federal Direta e Indireta, deve ser feita pelo
Sebrae Nacional, para todo o sistema Sebrae, pois todos deverdo estar submetidos
aos mesmo procedimento, como ocorre para as licita¢des.

Pelo exposto, este representante do Ministério Publico opina no sentido de
orientar o Sebrae Nacional para que elabore norma visando a regulamentagdo de
pagamentos devidos por for¢ca de sentenga judicial, destinada a todo o sistema
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Sebrae, nos moldes estatuidos na Lei 9.469/97, com a fixa¢do de um teto mdximo a

ser observado pelos dirigentes estaduais, quando da realizagcdo de acordos e

transagdes em juizo, ficando as causas superiores ao limite fixado dependendo de

prévia e expressa autoriza¢do do dirigente mdximo do Sebrae Nacional (f. 24).”
E o relatorio.

PROPOSTA DE DECISAO

Submetida a matéria ao estrito exame de admissibilidade, capitulado no artigo
216 do Regimento Interno/TCU, verifica-se que a iniciativa processual ndo preenche
0s requisitos necessarios a recep¢do da Consulta.

2. Cabe destacar, no entanto, que da atenta leitura dos autos resultou a
percepcao de que ndo existe norma reguladora em dmbito do Sistema Sebrae, capaz
de disciplinar tdo importante matéria.

3. Tem sido reiterado nos julgamentos desta Corte de Contas Federal, em
relagdo a postura fiscalizadora aplicavel aos chamados Servicos Sociais Autdnomos,
a compreensdo de que ndo cabe aferir a gestdo desses entes a luz das normas
administrativas internas da administragdo federal, mas sim a partir de suas proprias
normas, as quais, embora afei¢oadas as especificidades do sistema, devem pautar-se
nas normas e nos principios constitucionais inerentes a Administragdo Publica.

4. Com esse norte é que, diante da Decisdo 907/97 - TCU - Plenaria (Sessdo
Extraordinaria de 11/12/97, Ata 53/97), foi possivel aos Servi¢os Sociais Autdnomos
dispor sobre a edi¢do de regulamentos proprios e uniformes, sustentados nos
principios gerais que norteiam a execucdo das despesas publicas.

5. Dentre esses principios, sobreleva destacar o da legalidade e o da moralidade,
ou seja: ha que se amparar o procedimento administrativo por meio de norma legal
que o sustente e da caracterizag¢do do uso da boa técnica gerencial (cujo escopo deve
estar voltado para a ética procedimental reclamada pela instituig¢o).

6. O assunto submetido a manifestagéo orientadora do Tribunal (possibilidade
de o Sebrae/GO poder celebrar acordo judicial para por termo em uma Agdo
Reclamatoria Trabalhista), como enfatizado anteriormente, ndo pode ser enfrentado,
uma vez que se trata de caso concreto e de matéria cujo mérito € privativo da Justica
do Trabalho, dado o principio da independéncia das instancias.

7. A possibilidade e a oportunidade de firmar o acordo, ao ver deste Relator,
tera que ser aquilatada em ambito institucional, com base em analise circunstanciada
da lide (esgotamento da via recursal e chances de éxito do autor, entre outros pontos
inerentes a demanda) e de aspectos normativos e gerenciais entendidos aplicaveis
ao caso.

8. A titulo meramente informativo, destaco que da leitura do Estatuto Social do
Sebrae/GO encontram-se na Secdo III - Do Conselho Deliberativo Estadual - as
seguintes passagens:

“Art. 12 - O Conselho Deliberativo Estadual é érgdo colegiado que detém o
poder origindrio da entidade.
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- compete ao Conselho Deliberativo Estadual:

~ o N
o Wl

m) aprovar propostas de aliena¢do e oneragdo de bens e imoveis,

()

q) promover a interpreta¢do do presente estatuto e decidir sobre os casos
omissos.”

8. Relevante assinalar, no entanto, que a natureza do assunto (propositura de
acordos judiciais), passivel de ocorrer com certa freqiiéncia no universo do Sistema
Sebrae, estd a reclamar disciplina uniforme, que estabelega as circunstincias ¢ as
formas que autorizem a celebrag@o de acordos do género.

10. Referido enquadramento, a exemplo do que preceitua a Lei 9.469/97 (que
regula a interven¢dio da Unido nas causas em que figurem, como autores ou réus,
entes da administracfio indireta), devera situar, entre outros pontos, o nivel de
competéncia funcional para tais decisdes e os limites de valores a serem considerados
nesses procedimentos.

Dessarte, com o intuito de aproveitar a oportunidade para enderecar
recomendacio ao Sebrae, aplicavel a casos futuros analogos, proponho que o
Tribunal adote a deliberacdo que ora submeto ao descortino do E. Colegiado.

DECISAO N° 445/2002 - TCU - PLENARIO!

1. Processo: TC-016.898/2001-9.

2. Classe: I1I - Assunto: Consulta.

3. Interessado: Carlos Alberto Guimardes (Diretor Superintendente).

4. Unidade Jurisdicionada: Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas - Sebrae/GO.

5. Relator: Auditor Lincoln Magalhdes da Rocha.

6. Representante do Ministério Publico: Subprocurador-Geral Ubaldo Alves
Caldas.

7. Unidades Técnicas: Secex/GO.

8. Decisdo: O Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1.nd0 conhecer do expediente de interesse do Sebrae/GO, sem embargo de
oferecer sugestdo aplicavel a regulamentacdo de casos futuros da mesma natureza;

8.2.recomendar ao Sebrae Nacional que adote providéncias no sentido de
elaborar norma, com vistas a regulamentagdo de pagamentos devidos por forga de
acordo judicial, destinada a todo o sistema Sebrae, valendo-se para tanto, no que
couber, das disposi¢des da Lei 9.469/97, que estabelece as circunstancias e as formas
que autorizam a celebragio de acordo do género; e

8.3.dar ciéncia dos termos da presente delibera¢io, bem como do Relatdrio e
da Proposta de Decisdo que a sustentam, ao Sebrae/GO e ao Sebrae Nacional.

! Publicada no DOU de 20/05/2002.
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9. Atan® 14/2002 - Plenario
10. Data da Sessao: 08/05/2002 - Ordinaria
11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Valmir Campelo (na Presidéncia), Marcos Vinicios

Vilaga, [ram Saraiva, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira,
Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler.

11.2. Auditores presentes: Lincoln Magalhdes da Rocha (Relator), Augusto
Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

VALMIR CAMPELO
na Presidéncia

LINCOLN MAGALHAES DA ROCHA
Relator
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TRT/18* REGIAO - PAGAMENTO DE AUXiLIO-ALIMENTAgﬂO A
JUIZES POR INTERPRETAQAO EQUIVOCADA DA LEI N° 8.460/92
Pedido de Reexame

Ministro-Relator Marcos Bemquerer Costa

Grupo I — Classe I — Plenario

TC-001.429/2000-5 (c/ 01 volume).

Natureza: Pedido de Reexame.

Orgao: Tribunal Regional do Trabalho da 18* Regido.

Interessados: lalba-Luza Guimardes de Mello (Presidente do TRT da 18*
Regido), Saulo Emidio dos Santos (Vice-Presidente do TRT da 18* Regido),
Octavio José de Magalhdes Drummond Maldonado, Luiz Francisco Guedes
de Amorim, Heiler Alves da Rocha e José Luiz Rosa (Juizes do TRT da 18*
Regido).

Ementa: Pedido de reexame. Pagamento de auxilio-alimentagdo a
Jjuizes do TRT da 18° Regido, por interpretagdo equivocada da Lei n. 8.460/
92. Enumeragdo exaustiva das vantagens dos magistrados constantes do
art. 65 da Lei Complementar n. 35/79. Jurisprudéncia pacifica do TCU
desde 1995. Conhecimento. Ndo-provimento. Ciéncia aos recorrentes e ao
TRT da 18° Regido.

RELATORIO

Versam os autos sobre representagio do Diretor do Servigo de Controle Interno
e Auditoria do Tribunal Regional do Trabalho da 18* Regido, dando noticia do
pagamento do auxilio-alimentacgdo previsto no art. 22 da Lei n. 8.460/92, alterado pelo
art. 3° da Lein. 9.527/97, aos membros daquela Corte e juizes a ela vinculados, com
remanejamento de recursos or¢gamentarios.

2. Nesta oportunidade, examina-se pedido de reexame de fls. 1/19 do Volume 1,
interposto pela Dra. lalba-Luza Guimaraes de Mello, Juiza Presidente do TRT da 18°
Regido, e demais integrantes daquele Regional, contra a Decisdo n. 1034/2000 (fl.
145), por meio da qual o Plenario desta Corte, considerando procedente a representagéo
determinou a Presidente do 6rgio que:

“8.2.1. observe a vedagdo constitucional referente ao remanejamento de
recursos entre categorias distintas de programacgdo, sem prévia autoriza¢do
legislativa,

8.2.2. adote as providéncias administrativas cabiveis, sob pena de
responsabilidade solidaria, com vistas a restitui¢do aos cofres da Unido dos valores
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pagos aos magistrados trabalhistas, a titulo de auxilio-alimentacdo, a partir de
05/03/1993, por falta de amparo legal”.

3. Realizado o juizo prévio de admissibilidade (fl. 20 do Volume 1), o recurso
mereceu a percuciente analise por parte do ACE da Serur Sandro Grangeiro Leite, com
a qual anuiu o Secretario-Substituto daquela Unidade Técnica (fls. 35/45), e que
transcrevo a seguir:

“6.Argumento: o art. 22 da Lei n. 8.460/92, posteriormente alterado pelo art. 3°
da Lei n. 9.527/97, dispde que os destinatarios do auxilio-alimentacdo s@o todos os
servidores publicos civis ativos. Afirmam os recorrentes, embasados em citagdes de
Celso Antonio Bandeira de Mello e Toshio Mukai, em precedente da justi¢a federal e
do Superior Tribunal de Justi¢a, que os magistrados, espécie que sdo do género
servidores publicos, encontram-se sob o alcance da citada norma.

6.1.Adicionam jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabalho — TST (RO-
MS 370932/97.0), que reconheceu aos magistrados o direito ao beneficio, incluindo a
transcricdo da ementa e do voto condutor da referida deciso, além de transcreverem
também o voto do Ministro Guilherme Palmeira que consta do Vol. Principal destes
autos.

6.2.Afirmam que as vantagens da magistratura passaram a ser matéria de lei
ordinaria desde a Constituigdo de 1988, pois houve a revogagao do art. 65, § 2°da Lei
Organica da Magistratura— LOMAN.

6.3.Por fim, alegam que o direito dos juizes do trabalho funda-se igualmente
no principio da isonomia com os juizes federais.

7. Anélise: o auxilio-alimentacdo foi instituido pelo art. 22 da Lei n. 8.460, de
17.09.1992, que possuia a seguinte redacéo:

‘Art. 22. O Poder Executivo dispora sobre a concessdo de auxilio-alimentagéo
a servidores civis dos orgdos da Administragdo direta, autarquica e fundacional
sujeitos a jornada de trabalho de quarenta horas semanais, observados os seguintes
procedimentos e critérios:

I — alternativamente, a concessao de tiquetes ou a contratagdo de servigos de
terceiros;

II — reembolso de parcela de custo do beneficio pelo servidor, em indice
proporcional & sua remuneracéo;

IIT — inacumulabilidade do beneficio alimentacdo com outros de espécie
semelhante, tais como auxilio cesta-basica ou vantagem pessoal originaria de qualquer
forma de auxilio-alimentacdo;

IV —diferenciagdo do valor do beneficio em razdo do efetivo custo de refeicao
nas diferentes localidades.

Paragrafo tinico. O auxilio-alimenta¢do ndo sera, em hipdtese alguma:

a) pago em dinheiro;

b) incorporado ao vencimento, remuneragéo, provento ou pensio;

¢) caracterizado como salario-utilidade ou prestagao salarial in natura.’

7.1.Com o advento da Lein. 9.527, de 10.12.1997, a redagdo desse artigo foi
alterada para os seguintes termos:
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‘Art. 22. O Poder Executivo dispora sobre a concessdo mensal do auxilio-
alimentag@o por dia trabalhado, aos servidores publicos federais civis ativos da
Administrag@o Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

§ 1°. A concessdo do auxilio-alimentagdo sera feita em pectinia e tera carater
indenizatdrio.

§ 2°. O servidor que acumule cargo ou emprego na forma da Constituig¢ao fara
jus a percepe¢do de um tnico auxilio-alimentagdo, mediante opgao.

§ 3° O auxilio-alimentacdo no sera:

a) incorporado ao vencimento, remuneragdo, provento ou pensio;

b) configurado como rendimento tributdvel e nem sofrera incidéncia de
contribuigdo para o Plano de Seguridade Social do servidor publico;

¢) caracterizado como salario-utilidade ou prestagdo salarial in natura.

§ 4°. O auxilio-alimentacdo sera custeado com recursos do 6rgdo ou entidade
em que o servidor estiver em exercicio, ressalvado o direito de op¢éo pelo 6rgio ou
entidade de origem.

§ 5°. O auxilio-alimentagéo ¢ inacumulavel com outros de espécie semelhante,
tais como auxilio para a cesta basica ou vantagem pessoal originaria de qualquer
forma de auxilio ou beneficio alimentag3o.

§ 6°. Considerar-se-a para o desconto do auxilio-alimentagdo, por dia ndo
trabalhado, a proporcionalidade de 22 dias.

§ 7°. Para os efeitos deste artigo, considera-se como dia trabalhado a
participagdo do servidor em programa de treinamento regularmente instituido,
conferéncias, congressos, treinamentos, ou outros eventos similares, sem
deslocamento da sede.

§ 8°. As diarias sofrerdo desconto correspondente ao auxilio-alimentacdo a
que fizer jus o servidor, exceto aquelas eventualmente pagas em finais de semana e
feriados, observada a proporcionalidade prevista no § 6°.

7.2.A eficacia da Lein. 8.460/92 adveio com a entrada em vigor do Decreto 969,
de 03.11.93, s6 produzindo efeitos financeiros a partir de sua edicdo e vigéncia,
conforme exposto no Recurso Especial - RESP 16938/DF (1997/0093294-0).

7.3.Com relagdo a jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabalho trazemos
os seguintes julgados, seguidos das respectivas ementas:

RMA 313291, de 14.08.1997

‘Concessdo de auxilio-alimentago aos juizes classistas. O artigo vinte e dois
da lei oito mil quatrocentos e sessenta de noventa e dois, que trata da concessdo do
auxilio-alimentac@o aos servidores publicos civis, ndo se estende aos magistrados,
cujas vantagens estdo estabelecidas no artigo sessenta e cinco da lei complementar
trinta e cinco (Loman), valendo observar que o paragrafo segundo do mesmo artigo
veda a concessdo de adicionais ou vantagens pecunidrias ndo previstas na lei, bem
como em bases e limites superiores aos por ela fixados. Recurso provido.’

RMA 390609, de 12.02.1998

‘Magistrados. Auxilio-alimenta¢do indevido. A interpretagdo histdrica e
sistematica do artigo sessenta e cinco da lei complementar setenta e cinco de noventa
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e trés e teleologica da lei oito mil quatrocentos e sessenta de noventa e dois ndo
permitem concluir que ¢ devido, também, aos magistrados, auxilio-alimentagdo.
Efetivamente, outras carreiras de igual importancia a fungo judicante do Estado
recebem o beneficio, e o legislador, atento a evolucdo dos tempos, deveria, sim,
assegurar a todos os servidores do Estado, num sentido amplo, que exercem uma
jornada minima, a vantagem, independentemente de haver ou ndo controle de ponto.
E, todavia, matéria de lege ferenda. Recurso do Ministério Publico a que se da
provimento.’

RMA 387446, de 12.03.1998

‘Auxilio-alimentagdo instituido pelo artigo vinte e dois da lei oito mil
quatrocentos e sessenta de noventa e dois. Impossibilidade do deferimento aos
juizes classistas, porque a lei tem clientela especifica — funcionarios publicos. A lei
que equipara o juiz temporario ao funcionario publico civil da Unido (artigo dez da lei
seis mil novecentos e trés de oitenta e um), somente o faz para os efeitos da legislagéo
de previdéncia e assisténcia social. Por outro lado, o disciplinamento constante da
lei oito mil quatrocentos e sessenta, de dezessete de setembro de noventa ¢ dois,
teve clientela especifica, qual seja, a gama de funcionarios publicos civis dos 6rgaos
da administragdo direta, autdrquica e fundacional, sujeitos a jornada de trabalho de
quarenta e quatro horas semanais.’

RMA 384372, de 12.03.1998

‘Auxilio-alimentag¢do — magistrados. O Tribunal de Contas da Unifio ja concluiu
que a concessdo do auxilio-alimentagdo aos magistrados ndo encontra amparo na
legislacdo em vigor, posto que o artigo sessenta e cinco, paradgrafo segundo, da
Loman néo prevé este beneficio aos juizes. Recurso a que se da provimento para
tornar ineficaz a Resolu¢do Administrativa trinta e quatro de noventa e sete do eg.
Décimo Quarto Regional, que deferiu o restabelecimento do auxilio-alimentagio aos
magistrados daquela Regifo.’

RMA 421517,de 27.08.1998

‘Concessdo de auxilio alimentag@o aos magistrados trabalhistas. O artigo vinte
e dois da lei oito mil quatrocentos e sessenta de noventa e dois, que trata da concessao
do auxilio-alimentagéo aos servidores publicos civis, ndo se estende aos magistrados,
cujas vantagens estfio estabelecidas pelo artigo sessenta e cinco da lei complementar
trinta e cinco (Loman), valendo observar que o paragrafo segundo do mesmo artigo
veda a concessdo de adicionais ou vantagens pecunidrias ndo previstas na lei, bem
como em bases e limites superiores aos por ela fixados.’

7.4.Conforme vemos, a jurisprudéncia do TST, até o ultimo julgado apresentado,
apresenta-se unanime no sentido de que a concessdo de auxilio-alimentagdo ndo se
estende aos magistrados, pelo fato de o art. 22 da Lei n. 8.460/92 referir-se apenas aos
servidores publicos civis. Sendo que as vantagens dos magistrados estariam
consignadas no art. 65 da Lei Complementar n. 35/79 — Lei Organica da Magistratura
—LOMAN.

7.5.Entretanto, o ROMS 370932 promoveu uma alteracéo jurisprudencial, ao
estabelecer que o citado art. 65 da LOMAN nao esgota as vantagens devidas a
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magistratura. Assim, o auxilio-alimentag¢@o poderia ser estendido aos magistrados.
Continua a relag@o dos julgados:

ROMS 370932, de 26.08.1999

‘Vantagens devidas a magistrados — interpretacdo do art. 65 da LOMAN. O
art. 65 da Lei Orgéanica da Magistratura ndo esgota as vantagens devidas a
magistratura. Desta forma, o previsto em lei ordindria — como o anuénio que estava
incluido na Lei n. 8112/90 — poderia ser estendido a Magistratura, como decidido até
mesmo pelo TCU. Pela mesma razéo, manifesto € o direito ao auxilio alimentagio de
que cuida a Lein. 8.112/90, cuja aplicagdo somente ¢ vedada quando em conflito com
a Constitui¢do Federal ou com a LOMAN. Recurso a que se nega provimento.’

RMA 445059, de 14.10.1999

‘Auxilio-alimentag@o. Magistrados. 1. A concessio do auxilio-alimentagio aos
magistrados da Justica do Trabalho, mediante decisdo administrativa, ndo se reveste
de nulidade, considerando-se o principio isondmico uma vez que tal vantagem ¢
concedida a todos os juizes que compdem a Justica Federal de 1° e 2° graus, de todas
as regides. 2. Recurso em matéria administrativa desprovido.’

RMA 490780, de 14.10.1999

‘Auxilio-alimentacdo. Magistrados. Revendo posicionamento anterior deste
Tribunal quanto a concessdo de auxilio-alimentago a Juizes do Trabalho, o Orgdo
Especial desta Corte manteve o deferimento do beneficio por Tribunal Regional do
Trabalho. Tal decis@o foi embasada na auséncia de violag@o literal do artigo 65 da
LOMAN, na aplicabilidade da Lei n. 8112/90 aos magistrados ¢ na ocorréncia de
sucessivos deferimentos deste beneficio na Justica Federal. Recurso desprovido.’

RMA 670221,de 17.05.2001

‘Magistrados. Auxilio-alimentagdo. Pagamento retroativo. Atualizac¢do
monetaria devida. Juros. Nao incidéncia. 1. O reconhecimento do direito ao pagamento
do auxilio-alimentag@o pelo Tribunal Superior do Trabalho autorizou a incluséo da
importancia correspondente a vantagem na folha de pagamento dos magistrados. A
determinac¢do para o pagamento dos valores a eles devidos e ndo pagos
tempestivamente, atualizados monetariamente, observada a prescri¢cdo qliingiienal,
ndo dispde contra qualquer preceito de lei. O mesmo ndo ocorre com relagdo a
incidéncia de juros. 2. Recurso em matéria administrativa parcialmente provido.’

7.6.Com relag8o a justica federal, vemos que o tema néo se encontra pacificado,
verificamos a sentenga citada na pega recursal, do Juiz Jirair Aram Meguerian, que
sustenta serem as normas da Lei n. 8.112/90 aplicaveis aos magistrados (AG
1997.01.00.005148/PI, DJ 17.11.1997), cuja ementa segue abaixo:

‘Processual civil. Administrativo. Entidade de classe. Representagéo judicial.
Auxilio-alimentacdo. Magistrados. Antecipacgdo de tutela. Possibilidade. Lei n. 8.460/
92. Lein. 8.112/90. Aplicabilidade. I — Alegando a Unifo que a associag@o de classe
ndo possui representacdo judicial dos associados, deveria provar o alegado. II —

Peticdo inicial do feito principal, que transcreve dispositivos do Estatuto, demonstra
a autorizagdo a respaldar a representag@o dos associados. III — As normas da Lei n.
8.112/90 sdo aplicaveis aos magistrados, desde que ndo contradigam os principios

114 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



constitucionais e as regras proprias da Lei Organica da Magistratura. IV — Antecipag@o
de Tutela mantida por impugnada sua concessdo, apenas por alegada auséncia de
verossimilhanca do direito.’

7.7 Entretanto, também obtivemos o seguinte Acordéo (AC 1999.01.00.106287/
DF), publicado no DJ em 01.10.2001, que vai contra o expresso acima:

‘Administrativo. Auxilio-alimentag@o. Lei n. 8.460/92. Magistrados da Justica
do Trabalho. Lei Complementar n. 35/79. Preliminar de legitimidade ativa. 1. E parte
legitima, na qualidade de representante processual, associacdo de classe devidamente
autorizada por seus filiados para pleitear em juizo, mediante agdo ordindria, beneficio
salarial. 2. A Lei Complementar n. 35/79 — Lei Orgéanica da Magistratura Nacional —
enumerou, de forma taxativa, em seu artigo 65, os beneficios pecunidrios a que fazem
jus os magistrados, entre os quais ndo se inclui o auxilio alimentagdo devido aos
servidores civis, nos termos do art. 22 da Lei n. 8.460/92, que, por sua especificidade,
ndo alcanga os magistrados da Justica do Trabalho.’

7.8.Com relagdo a jurisprudéncia desta Corte de Contas, temos o Acérdao n.
482/2000 — 2* Camara (Tomada de Contas do TRT 17* Regido — exercicio de 1996),
Acoérdao n. 569/2000 — 2* Camara (Tomada de Contas do TRT 17% Regido — exercicio
de 1997), Acérdao n. 409/2000 — 12 Camara (Tomada de Contas do TRT 17* Regido —
exercicio de 1995), Acorddo n. 267/2000 —Plenario (Tomada de Contas do TRT 24*
Regido —exercicio de 1997), Decisdo n. 634/1995 —Plenario (Consulta TRT 12% Regido),
Decisfo n. 138/99 — Plenario (Representacdo TRT 8* Regifo), todos condenando a
percepgdo pelos magistrados, de auxilio-alimentacéo.

7.9.0 tema em debate consiste em se determinar a legalidade da concessdo de
auxilio-alimentag@o aos membros da magistratura, fundamentado em legislacdo dos
servidores publicos federais.

7.10.Embora os recorrentes tenham optado, por ser mais vantajoso aos mesmos,
pelo entendimento de servidor publico de uma forma ampla, considero oportuno
transcrever parte da justificativa de voto vencido no ROMS 370932 — TST (fls. 70/73,
Vol. Principal):

‘(...) Com efeito, embora os Magistrados e os servidores, segundo a melhor
doutrina, sejam ‘agentes publicos’, por serem incumbidos do exercicio de fungdes
estatais, pertencem a categorias bem diferenciadas, quais sejam, ‘agentes politicos’ e
‘agentes administrativos’, respectivamente.

Segundo Hely Lopes Meirelles (Direito Administrativo, 20* Edi¢do), ‘agentes
politicos sdo os componentes do Governo nos seus primeiros escaldes, investidos
em cargos, fun¢des, mandatos ou comissdes, por nomeagao, elei¢do, designacdo ou
delegagdo para o exercicio de atribuigdes constitucionais. Esses agentes atuam com
plena liberdade funcional, desempenhando suas atribui¢cdes com prerrogativas e
responsabilidades proprias, estabelecidas na Constituicdo e em leis especiais. Nao
sdo servidores publicos, nem se sujeitam ao regime juridico unico estabelecido pela
Constituicdo de 1988. Tém normas especificas para sua escolha, investidura, conduta
e processo por crimes funcionais e de responsabilidade, que lhe sdo privativas (...)
Nessa categoria encontram-se (...) os membros do Poder Judiciario (...)’.
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Nio se confundem, pois, com os ‘agentes administrativos’, que ‘se vinculam
ao Estado ou as suas entidades autarquicas e fundacionais por relagdes profissionais,
sujeitos a hierarquia funcional e ao regime juridico Unico de entidade estatal a que
servem. Sdo investidos a titulo de emprego e com retribui¢do pecuniaria, em regra por
nomeacdo e, excepcionalmente, por contrato de trabalho ou credenciamento (...). Nao
sdo membros de Poder de Estado, nem o representam, nem exercem atribuigdes politicas
ou governamentais; sdo unicamente servidores ptblicos, com maior ou menor
hierarquia, encargos e responsabilidades profissionais dentro do 6rgéo ou da entidade
a que servem, conforme o cargo ou a fung¢@o em que estejam investidos.’

7.11.Argumentagdo interessante esta exposta no voto do Ministro Adhemar
Paladini Ghisi na Decisdo n. 138/99-Plenario:

‘5.Ademais, esse entendimento acaba por contrariar o proprio sistema juridico,
pois ignora a existéncia de regras especificas dirigidas a essa categoria de servidores
ou, entdo, pressupde que o legislador editou normas desnecessdrias, ja que as
categorias de servidores ndo sdo diferenciadas (o que de modo algum corresponde a
realidade, pois existem tratamentos diferenciados, em fun¢do da especificidade de
sua atuacdo, ndo sO para a magistratura, mas também para os militares, o corpo
diplomatico, membro do Ministério Publico, etc).’

7.12.A Constitui¢ao Federal em seu art. 28 trata dos Magistrados como membro
do Poder de Estado, tratando-o como 6rgdos do Poder Judiciario, conforme vemos
pelo art. 92:

‘Art. 92. Sdo érgdos do Poder Judiciario:

I—o Supremo Tribunal Federal,

IT — o Superior Tribunal de Justica;

III — os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais;

IV — os Tribunais e Juizes do Trabalho;

V — os Tribunais e Juizes Eleitorais;

VI — os Tribunais e Juizes Militares;

VII — os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios.’
(grifo nosso).

7.13.Consideramos que a aplicagdo indiscriminada de vantagens previstas
para os servidores publicos federais desvirtua a ordem juridica vigente. O fato de
esta Corte ter admitido a aplicacdo de alguns artigos especificos da lei geral, ndo
significa o entendimento tacito de que toda e qualquer vantagem estabelecida para
os citados servidores seja extensiva aos magistrados.

7.14 Ha previsao no caput do art. 93 da Carta Magna de lei complementar, de
iniciativa do Supremo Tribunal Federal, que dispora sobre o estatuto da magistratura.
De acordo com a Lei Complementar n. 35/79, que dispde no seu art. 65, numerus
clausus, conforme depreende-se do texto expresso do § 2° do citado artigo, as
vantagens outorgadas aos magistrados, ndo seria legal a percepg¢do, pelos
magistrados, do auxilio-alimentag@o.

7.15.Alegam os recorrentes que tal dispositivo teria sido revogado pela
Constituigcdo de 1988, pois esta ndo estabeleceu a necessidade de Lei Complementar
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para estatuir as vantagens dos magistrados, ao contrario da ordem vigente na CF de
1967, com as alteracdes dadas pela EC n. 01/69, expressa no seu art. 112.

7.16.Inicialmente, alertamos que os recorrentes estio alegando que o art. 65,
§ 2° ndo foi recepcionado, ao invés do termo expresso nos documentos juntados:
‘revogado’. Poderiamos considerar que, embora néo haja previsdo expressa no texto
constitucional da necessidade de lei complementar para a discriminag@o das vantagens
dos magistrados, que a LOMAN nesse ponto ndo guarda qualquer incompatibilidade
material com o ordenamento constitucional. Caso se considere que essa matéria deva
ser disciplinada por lei ordinaria, poderiamos propor teses de que o art. 65 constitui-
se materialmente como de al¢ada de lei dessa espécie, embora tenha sido formalmente
aprovado como lei complementar. Seria o contrario do que ocorreu com o Cddigo
Tributario Nacional — CTN, pois € formalmente lei ordinaria, porém recepcionado com
o status de lei complementar. Porém, ndo consideramos pertinente estender essa
discussdo, pois consideramos que o fato de tal dispositivo ter sido analisado
sucessivamente em varios dos julgados anteriormente transcritos do érgédo de cupula
da justica trabalhista, todos posteriores a 1988, sem ser declarada a sua néo recepgéo,
¢ uma forte indicac@o de que ha compatibilidade com a ordem constitucional vigente.

7.17.Além disso, ha a previsdo na Constitui¢do Federal, no inciso I do art. 96,
que compete privativamente ao Supremo Tribunal Federal fixar a remunerago dos
juizos que lhes forem vinculados. Temos que tal norma estabelece a competéncia
privativa do Poder Judiciario na iniciativa de lei para o estabelecimento da remuneragao
dos magistrados, obedecidos naturalmente o teto constitucional e os percentuais
previstos no inciso V do art. 93 da Carta Magna. Considerar que vantagens previstas
aos servidores publicos civis seriam extensiveis aos magistrados, seria atribuir ao
Executivo poder de iniciativa sobre a remuneragdo dos Juizes, pois como forma de
pressdo o Executivo poderia propor legislacdo extinguindo ou transformando estas e
outras vantagens, repercutindo no Poder Judiciario, desvirtuando o principio da
separacdo de poderes, erigido a condi¢do de clausula pétrea pelo constituinte de
1988.

7.18.Quanto ao ROMS 370932, emanado do 6rgéo especial do TST, pedimos
as vénias de estilo por dissentir e apresentar as seguintes considera¢des. Observamos
que o relator fundamenta a concessdo da vantagem no tratamento isondmico a ser
estabelecido no Poder Judiciario, pois tal vantagem ¢ paga aos magistrados da justica
federal, conforme afirma textualmente, que isto constitui o cerne do seu voto:

‘2 —Lembro que tal auxilio € pago aos magistrados de 1° e 2° Graus da Justica
Federal da 1* Regido, da 2*, da 3%, da 4* e da 5° Regido. E ainda de ser dito que os
magistrados do Distrito Federal — que sdo também federais — recebem o auxilio
alimentacio. E de ser afirmado, portanto, que somente os Magistrados do Trabalho
ndo tém recebido tal vantagem. Este tratamento injusto € que ndo pode ser tolerado,
sendo este o ponto nevralgico do meu voto.’ (grifos nossos)

7.19.Verificamos que a alteracdo jurisprudencial do TST, que teria fundamento
na concessdo da vantagem pelos regionais, procurou estabelecer um tratamento
isondmico entre os magistrados, porém devemos ressaltar que, considerando a
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ilegalidade da concessdo, que houve apenas uma extensdo de uma ilegalidade. Assim,
ndo cabe o alastramento de tal pratica, e sim, que o Ministério Publico e esta Corte se
empenhem para que a mesma seja exorcizada do ordenamento juridico patrio.

8. Argumento: relativamente ao pagamento do auxilio-alimentagdo com recursos
orcamentarios destinados a programas de trabalho distintos, segue a seguinte
argumentacao.

8.1.0 juiz relator, no processo referente ao pagamento do aludido auxilio,
considerou que o enquadramento da cogitada despesa como de custeio justificava-
se quando ela era realizada em forma de tiquetes cambiaveis no comércio de alimentos.
Hoje, sendo a vantagem funcional incluida diretamente no contracheque, ndo ha
porque ndo ser considerada de pessoal. O pagamento de prestagdes pretéritas
acumuladas tem o carater de indenizag@o, justificando assim o seu enquadramento
na rubrica de pessoal.

8.2.Cita a Portaria n. 5, de 20 de maio de 1999, da Secretaria de Orgamento
Federal, onde enquadram-se todos os pagamentos decorrentes das obrigacdes
trabalhistas de responsabilidade do empregador, incidentes sobre a folha de salarios,
na qual se inclui, no sentir dos recorrentes, as verbas pretéritas devidas a titulo de
auxilio-alimentagdo.

8.3.Acrescentam que este foi o entendimento adotado no precedente do TRT
da 10* Regido que embasou a referida decis@o, que considerou legitimo o pagamento
do auxilio-alimentag@o aos magistrados com verba de pessoal, até a liberacdo do
crédito suplementar.

8.4.Assim, considerando esse precedente, o TRT da 18* Regido efetuou o
custeio, em carater provisorio, do beneficio do auxilio-alimentacdo dos seus
magistrados com verba consignada nos programas de trabalho destinados a
Manutenc¢do do Servigo de Administracdo Geral e Encargos com Inativos e
Pensionistas, em face da insuficiéncia de recursos especificos para cobrir tais gastos,
até a liberacdo do crédito suplementar.

8.5.Foi encaminhada proposta para o dito crédito suplementar, porém esta ndo
logrou éxito.

8.6.Afirmam os recorrentes que a Presidéncia desta Corte de Contas, em situagéo
idéntica, autorizou o remanejamento or¢amentario para o custeio da assisténcia médica
complementar, até o oportuno recebimento dos créditos suplementares, consoante o
teor da Decisdo n. 830/97 — Plenario. Isso também ocorreu em outra situacdo, aponta
0s TCs 020979/92-4 e 125421/96-6, mesmo antevendo esta Corte como plausivel o
ndo-recebimento dos recursos pleiteados.

9.Analise: apontamos uma contradi¢do na argumentagio dos recorrentes. Caso
fosse valida a assertiva de que, uma vez que o auxilio-alimentacéo ¢ diretamente
incluido no contracheque, deve ser enquadrado na rubrica de pessoal, ndo haveria
motivo para a solicitagdo de créditos suplementares, nem haveria a necessidade de
realizar o custeio em ‘carater provisorio’, conforme expressamente afirmado na peca
recursal.
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9.1.Constatada a insuficiéncia da verba especifica no programa de trabalho
02.078.0486.4089.0006, destinada ao auxilio-alimentag@o, houve o desvio da verba
destinada aos programas de trabalho 02.007.0021.4900.0001 e 15.082.0495.2013.0001,
referentes, respectivamente, a manutencdo de Servigo de Administragdo Geral e
Encargos com Inativos e Pensionistas, elemento de despesa 319092 — Despesas de
Exercicios Anteriores — Pessoal. (fls. 06/08, Vol. Principal).

9.2.Esse remanejamento ofendeu o entendimento desta Corte, esposado nas
Decisdes 386/97-Plenario, 269/98-1% Camara e 466/98-Plenario.

9.3.Houve ofensa ao mandamento expresso no inciso VI do art. 167 da Carta
Magna:

‘Art. 167. Sdo vedados:

()

VI — a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma
categoria de programagao para outra ou de um 6rgéo para outro, sem prévia autorizagao
legislativa’.

9.4.0s recorrentes alegam que esta Corte de Contas procedeu de forma similar
em alguns processos. Porém, entendemos imprdpria a verificagdo nos presentes
autos da legalidade de atos administrativos praticados por gestores que nao so
partes neste processo. Caso o recorrente julgue que esta Corte agiu de forma ilegal,
a propria Lei Organica deste Tribunal, Lei n. 8.443/92, prevé, no seu art. 53, os
instrumentos a disposi¢do de qualquer cidaddo para o questionamento de qualquer
ilegitimidade ou irregularidade no trato da coisa publica.

9.5.Assim, a argumentagdo empregada pelos recorrentes ndo foi suficiente
para elidir as irregularidades.

CONCLUSAO

10.Em vista do exposto, elevamos o assunto a consideragéo superior, propondo:

a) conhecer do Pedido de Reexame interposto pelo Tribunal Regional do
Trabalho da 18* Regido — TRT/GO, por intermédio da Juiza-Presidente Ialba-Luza
Guimaraes de Mello e outros, com fundamento no art. 48 da Lei n. 8.443/92, para, no
mérito, negar-lhe provimento;

b) seja o Tribunal Regional do Trabalho da 18* Regido — TRT/GO, na pessoa
de seu presidente, comunicado da decisdo desta Corte.”

4. O Ministério Publico, sem embargo de reconhecer tratar-se de matéria
controversa, aquiesceu a proposta da Unidade Técnica, observando que o Supremo
Tribunal Federal ja se pronunciou quanto ao carater exaustivo do rol de vantagens
previstas no art. 65 da Lei Complementar n. 35/79, sendo vedada a extensdo aos
magistrados de vantagens outras concedidas pela legislacdo ordinaria aos servidores
em geral (RMS n. 21.405/RS e RMS n. 21.410/RS). Lembrou o Parquet, outrossim, que
a jurisprudéncia desta Corte vem se firmando no sentido de considerar ilegal a
percepcdo do citado beneficio pelos magistrados, bem assim de determinar a reposi¢éo
ao erario dos valores percebidos indevidamente a esse titulo.

5. Em 22/04/2002, ja presentes os autos em meu Gabinete, o atual Juiz Presidente
do TRT da 18* Regido, Dr. Saulo Emidio dos Santos, encaminhou novas razdes a
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guisa de memorial, nas quais roga seja aplicada ao caso sub examine a disciplina da
Stimula TCU n. 106, caso o Tribunal venha a negar provimento ao recurso interposto.
Em defesa de seu pleito, cita o Parecer n. GQ 161/98, da Advocacia-Geral da Unido,
bem como os Acordaos n. 302/99 e n. 325/99 da 1* Camara e a Decisao n. 463/2000 do
Plenario desta Corte, todos eles sufragando a tese de que se deve dispensar a
devolucdo de valores percebidos erroneamente, mas de boa-fé, por servidores
publicos, quando os pagamentos resultam de interpretagdo equivocada de preceitos
normativos pela propria Administragéo.

6. Por fim, em 14/05/2002, a Dra. lalba-Luza Guimaraes de Mello apresentou
memorial no qual asseverou que: (i) sua decisio de pagar o auxilio-alimentagéo estava
respaldada em deliberag@o do TST proferida no Mandado de Seguranga n. 370.932/
97.0; (ii) restou caracterizada a boa-fé na concessdo do beneficio, eis que ele era
percebido também pelos juizes federais e membros do Ministério Publico da Unido,
sendo aplicavel in casu a Simula n. 106 do TCU; (iii) a matéria € bastante controvertida,
até mesmo no ambito deste Tribunal de Contas, eis que, na Decisdo recorrida, 3
Ministros se manifestaram favoravelmente a legalidade dos pagamentos; (iv) foi
dado por parte da Presidéncia do TRT imediato cumprimento ao decisum guerreado;
(v) estdo presentes os requisitos autorizadores da dispensa de restituicdo, ¢ dizer, a
efetiva prestagdo do servigo, a boa-fé na percepgio do auxilio, errdnea interpretagdo
da lei pela Administrag@o e mudanca de orientagdo juridica.

E o relatorio.

VOTO

De inicio, observo que o recurso atendeu aos pressupostos de admissibilidade,
razdo por que dele conhego.

2. No concernente ao mérito, concordo com a Unidade Técnica quanto a
impossibilidade de extensdo do auxilio-alimentagdo aos juizes do trabalho. Dispenso
referéncias a caudalosa jurisprudéncia desta Corte reprochando a percep¢do do
beneficio pelos magistrados, eis que suficientemente colacionada no parecer transcrito
no relatorio.

3. Os argumentos aduzidos no pedido de reexame ndo convencem. Nao me
parece que o douto Celso Antonio Bandeira de Mello, ao excluir os magistrados da
categoria dos agentes politicos, considere seu regime juridico idéntico ao dos
servidores publicos em geral. Prova disso encontro nas proprias palavras do festejado
administrativista, verbis:

“Finalmente, o regime normal dos servidores publicos teria mesmo de ser o
estatutario, pois este (ao contrario do regime trabalhista) ¢ concebido para atender a
peculiaridades de um vinculo no qual ndo estdo em causa tdo-sé interesses
empregaticios, mas onde avultam interesses publicos basicos, visto que os servidores
publicos sdo os proprios instrumentos da atuagdo do Estado. (...)

A estabilidade para os concursados, apés trés anos de exercicio, a reintegragio
(quando a demissdo haja sido ilegal), a peculiar aposentadoria que se lhes defere
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consistem em beneficios outorgados aos titulares de cargos, mas ndo para regalo
destes e sim para propiciar, em favor do interesse publico e dos administrados, uma
atuacdo impessoal do Poder Publico.

E dizer: tais prote¢des representam, na esfera administrativa, fungdo
correspondente a das imunidades parlamentares na oOrbita legislativa e dos
predicamentos da Magistratura, no Ambito jurisdicional.” (Curso de Direito
Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 238-9). (grifo nosso)

4. Com isso, a par de estabelecer semelhangas entre magistrados e servidores
publicos, o doutrinador reconheceu tratar-se de agentes submetidos a regimes
diversos. A semelhanga existente entre o regime dos servidores publicos ¢ o dos
magistrados reside precisamente no fato de que os dois sdo estatutarios. Isso ndo
significa que as normas de um se apliquem ao outro, sem que haja previsdo legal. Se
fossem idénticos, ter-se-ia, na verdade, ndo dois, mas um s regime juridico. E a
distingui-los esta a propria Constituicdo Federal, como se pode ver no cotejo de seus
arts. 39 a 41 e 93 a 96. Quando o texto constitucional quis igualar os regimes, fé-lo
expressamente, como por exemplo no art. 93, inciso VI, que manda aplicar aos
magistrados as regras de aposentadoria dos servidores publicos.

5. Os militares, na defini¢cdo de Bandeira de Mello, também poderiam ser havidos
como servidores publicos lato sensu, uma vez que t€ém com o Estado uma relagéo
profissional e um vinculo estatutario. Disso ndo se conclui que as normas
estabelecidas para os servidores publicos se lhes apliquem. Muito ao contrario. Seu
regime juridico € o da Lei n. 6.880/80, que prevé o beneficio de alimentagdo, em seu
art. 50, inciso IV, alinea g, com regramento fixado no art. 49 da Lei n. 8.237/91 e,
posteriormente, pelo art. 2°, inciso II, alinea e, e art. 3°, inciso XIII, todos da Medida
Provisorian. 2.215-10, de 31.08.2001.

6. A exemplo dos militares, entendo que o auxilio-alimentacdo somente seria
devido aos magistrados caso houvesse previsdo legal nesse sentido, ndo se podendo
invocar em favor dos recorrentes o disposto no art. 22 da Lei n. 8.460/92, aplicavel
exclusivamente aos “servidores publicos federais ativos da Administragdo Publica
Federal direta, autarquica e fundacional”. Os magistrados ndo sio “servidores da
Administragdo Publica direta”, sio membros de Poder, 6rgdos do Poder Judiciario.
Nao estdo a servico da Administragdo Publica, mas presentam o Estado em uma de
suas fungdes. Nisso se dessemelham dos servidores publicos de qualquer dos trés
Poderes, esses sim exercentes de atividades administrativas. A expressdo “membro
de Poder” utilizada com vistas a abranger os magistrados, singularizando-os em face
dos servidores publicos em geral, € recorrente no texto constitucional (art. 37, XI, art.
39, § 4°). Demais, o art. 96, inciso I, alinea f, da Constituigdo reza competir
privativamente aos Tribunais a concessdo de licenga, férias e outros afastamentos a
seus membros e aos juizes e servidores que lhes forem vinculados. Ora, por que a
alusdo a uns e outros, sendo por se cuidar de agentes publicos de categorias
dissimeis? Se os juizes fossem servidores publicos na sistematica constitucional, a
inser¢do do vocéabulo “juizes”, na citada alinea, seria despicienda. Assim, patenteado
esta que, quando o art. 22 da Lei n. 8.460/92 falou de “servidores publicos federais
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civis ativos da Administra¢do Publica Federal direta, autarquica ¢ fundacional”, utilizou
a expressdo no sentido a ela atribuido pela Lei n. 8.112/90, cuja ementa soa: “dispde
sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da unido, das autarquias e das
fundagdes publicas federais”.

7. Consoante ressaltado pela Serur, o Voto condutor da decis@o do Tribunal
Superior do Trabalho que alterou o posicionamento daquela Corte quanto a
possibilidade de pagamento do auxilio-alimentag@o aos juizes trabalhistas tem como
principal fundamento o “tratamento injusto” e “que ndo pode ser tolerado”,
consistente no fato de, ao contrario dos magistrados trabalhistas, os juizes de 1° e 2°
Graus da Justica Federal, bem assim os vinculados ao Tribunal de Justica do DF,
receberem o auxilio-alimentag&o.

8. Ora, a Justi¢a Federal, conforme reconhecem os recorrentes, paga o auxilio-
alimentacdo com base no art. 52 da Lei n. 5.010/66, que manda aplicar aos juizes e
servidores da Justica Federal, no que couber, as disposi¢des do Estatuto dos
Funcionarios Publicos Civis. Mesmo que se admita a vigéncia plena do citado
dispositivo — com o que ndo concordo —, ndo se pode, sob o pretexto de dar concretude
ao principio da isonomia, estender a uma categoria vantagens conferidas por lei a
outra, prescindindo-se da interpositio legislatoris. Cogita-se, em situagdes
quejandas, da exclusdo de beneficio incompativel com o principio da igualdade
(willkiirlicher gleichheitswidriger Begiinstigungsausschluss), a qual ndo da ensejo
a que o Judicidrio ou a Administragdo substituam o Poder Legislativo, concedendo o
beneficio que, por expressa delibera¢do do legislador, ou por omissdo sua, ndo foi
atribuido a quem se encontrava em situagao andloga a dos contemplados. Nesse
espirito, dispde a Simula 339 do STF: “Néo cabe ao Poder Judiciario, que ndo tem
funcdo legislativa, aumentar vencimentos de servidores publicos sob fundamento
de isonomia”. Na mesma linha o Voto magistral do Ministro Septlveda Pertence no
julgamento da ADIn n. 529-4/DF. Também no ambito desta Corte tal questdo foi
enfrentada, quando se discutiu a ilegalidade do recebimento da Gratificagdo
Extraordinaria por servidores da Justica do Trabalho sem vinculo efetivo (cf. Decisdo
n.314/2001 — Plenario, Atan. 21/2001), entendendo-se, naquela oportunidade, que a
alegagdo de ofensa ao principio da igualdade néo justifica a usurpagio de fungdo
legislativa pelo Poder Judiciario.

9. Em parecer lavrado nos autos do RMS n. 21.405-8/RS, a Dra. Odilia Ferreira
da Luz Oliveira, Subprocuradora-Geral da Republica, oficiando perante o STF,
ressaltou que até mesmo o principio da isonomia de vencimentos (redacéo original
do § 1° do art. 39 da Constitui¢do de 1988) ndo impedia “a existéncia de estatutos
especificos de certas categorias de agentes publicos”, de tal sorte que “a aplicagdo
supletiva do estatuto geral dos funcionarios publicos as categorias regidas por leis
proprias depende de previsdo legal expressa, inexistente na Lei Complementar n. 35/
79. Por isso, ndo se aplicam aos membros do Poder Judiciario as normas da Lei n.
8.112/90 nem outras leis quaisquer que disponham sobre os direitos, deveres, garantias
e vantagens dos funcionarios publicos em geral.”
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10.No que concerne a vigéncia do art. 52 da Lein. 5.010/66, é¢ bem de ver que
a Emenda Constitucional n. 7/77, alterando a redacgéo do art. 112, paragrafo unico, da
Carta de 1969, cometeu a lei complementar as matérias referentes a organizacdo, ao
funcionamento, a disciplina, as vantagens, aos direitos ¢ deveres da magistratura. A
Lei Complementar n. 35/79, dando cumprimento ao preceito constitucional,
estabeleceu em seu art. 65 as vantagens outorgaveis aos magistrados, constando de
seu § 2° clausula proibitiva da concessdo de adicionais ou vantagens pecuniarias
ndo previstas naquela lei. A meu ver, em dispondo dessa forma, a LOMAN subtraiu
qualquer aplicabilidade ao art. 52 da Lein. 5.010/66 no tocante aos juizes federais. De
mais a mais, o sé fato de a Constituigio reservar a lei complementar a disciplina das
vantagens e direitos dos magistrados de per si inviabilizaria a extenso aos juizes de
beneficios instituidos por lei ordinaria a generalidade dos servidores. Desse modo,
ainda que fosse transponivel o escolho descrito no paragrafo anterior, o proprio
alicerce no qual se erige o pleito de isonomia se me afigura fragil. E quanto a quest@o
de se constituir numerus clausus o rol de vantagens do art. 65 da LOMAN, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ acorde:

“E de carater exaustivo a enumerag¢do das vantagens conferidas aos
magistrados pela Lei Complementar n. 35-79, nao se lhes estendendo, portanto, as
outorgadas, em lei ordinaria, aos servidores em geral. Precedentes do Supremo
Tribunal: RE 100.584 (DJ de 3-4-92), RMS 21.410 (DJ de 2-4-93), AO 184 (RTJ 148/19)
e AO 155 (RTJ 160/379)” (RMS n. 21.405-8/RS, DJ de 17.09.99).

11.Encontro na jurisprudéncia do Pretorio Excelso aresto bastante ilustrativo
da questdo vertente, no qual restou decidido nfo caber aos olhos imaginativos do
intérprete, nesse tema, ler texto ndo escrito pelo legislador, confundindo magistrados
com servidores publicos:

“Direito Constitucional, administrativo e processual civil. A¢do popular contra
todos os magistrados do Estado do Acre. Competéncia origindria do Supremo Tribunal
Federal (art. 102, I, ‘n’, da CF). Cabimento da a¢do. Medida liminar. Gratificagido de
nivel universitario aos magistrados do Estado do Acre: Ato n. 143/89, de 20.07.1989,
baixado pelo Presidente do Tribunal de Justica. Art. 326 do Cddigo de Organizacdo
Judiciaria do Estado (LC n. 47,de 22.11.1995).(...)

6. A base normativa atual para o pagamento da Gratificagdo de Nivel
Universitario aos Magistrados do Estado do Acre é o Ato n. 143/89, de 20 de julho de
1989, baixado pelo entdo Presidente do Tribunal de Justiga. 7. O carater normativo
desse Ato € indiscutivel, pois reinstitui a antiga e ja extinta Gratificacdo de Nivel
Universitario para todos os Magistrados do Acre, néo se tratando, ai, de ato puramente
administrativo, praticado na apreciagdo de requerimento de qualquer interessado.
(..)

8. Parece evidente, a0 menos a um primeiro exame, que o Presidente do Tribunal
de Justica ndo tinha e ndo tem competéncia para elaborar ato normativo, instituindo
ou reinstituindo vantagem pecuniaria em favor de toda a Magistratura do Estado,
COmo Ocorreu no caso, pois, para isso, seria imprescindivel o envio de projeto de lei,
pelo Tribunal de Justica, ao Poder Legislativo estadual, nos termos do art. 96, 11, ‘b’,
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da Constitui¢do Federal. Projeto, ademais, que haveria de estar em conformidade com
o Estatuto da Magistratura Nacional, que ndo prevé Gratificagdo de Nivel Universitario
aos Magistrados, e até exclui a possibilidade de lhes ser outorgada (art. 65, seus
incisos, ¢ paragrafo 2°, da Lei Complementar n. 35, de 14.03.1979). Estatuto, alias, que,
segundo pacifica jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ainda se encontra em
vigor, a0 menos nos pontos em que nio se mostra incompativel com a Constitui¢cdo
Federal de 05.10.1988, que lhe ¢ posterior. E, a esse respeito, ndo ha incompatibilidade
entre o Estatuto e a Constitui¢do, pois, tanto um, quanto outra, deixam claro que os
vencimentos dos Magistrados, neles incluidas as vantagens pecunidrias, como as
gratificagdes, sdo fixados em lei (art. 61 da LOMAN e art. 96, 11, °b’, da Constitui¢do).
() )

12.E certo, também, que a Lei Complementar estadual n. 47, de 22 de novembro
de 1995, que instituiu o Cédigo de Organizagdo e Divisdo Judiciarias do Estado do
Acre, no art. 326, estabeleceu: ‘Art. 326. A Gratificagdo de Nivel Superior devida aos
servidores ocupantes de cargos de nivel superior, correspondera a 40% (quarenta
por cento) do vencimento do cargo que estiverem exercendo.” Essa Gratificagdo vem
sendo paga aos Magistrados do Acre, nio com base nesse texto, que somente se
refere aos servidores publicos ocupantes de cargos de nivel superior, mas com base
num texto que assim restou expresso pelo Tribunal de Justi¢a, no ‘Cddigo de
Organizacdo e Divisdo Judicidrias do Estado do Acre’, que fez imprimir: ‘Art. 326. A
Gratificagdo de Nivel Superior, devida aos servidores ocupantes de cargos de nivel
superior, inclusive aos Magistrados, correspondera a 40% (quarenta por cento) do
vencimento do cargo que estiverem exercendo’. As expressdes ‘inclusive aos
Magistrados’ ndo constaram da Lei, como aprovada pelo Poder Legislativo, mas, sim,
apenas e tdo-somente, do impresso realizado pelo Tribunal de Justiga. Trata-se, pois,
de expressdes juridicamente inexistentes na Lei e que ndo podem ser invocadas para
o pagamento. Alids, nas informagdes presidenciais, ficou expressamente reconhecido
que ndo constam elas da Lei, de sorte que, a esta altura, o unico ato normativo, que
outorga tal vantagem aos Magistrados do Acre ¢ o baixado, pelo entdo Presidente, a
20 de julho de 1989 (Ato n. 143/89), sem qualquer apoio na Constitui¢do Federal e no
Estatuto da Magistratura Nacional. (...)

18.Enfim, resolvendo as questdes de ordem, suscitadas pelo Relator, o Supremo
Tribunal Federal, considera-se competente, para o processo e julgamento da acdo
(art. 102, I, ‘n’, da Constitui¢do Federal), admite a Ag¢do Popular, como proposta, e
defere a medida liminar, com base no § 4° do art. 5° da L.A.P., para suspender a
Gratificagdo de Nivel Superior ou Universitario, que estiver sendo paga aos
Magistrados ativos e inativos do Estado do Acre” (AORQO n. 056/AC, DJ de 04.12.98).

12.Sustentam os recorrentes que, diversamente do texto constitucional anterior,
o atual, em seu art. 93, ndo reserva a lei complementar a disciplina das vantagens dos
magistrados, a qual teria sido atribuida a lei ordinaria, nos termos do art. 96, inciso I,
alinea b, da Constitui¢do de 1988. Ora, tal assertiva, na realidade, atua em desfavor
dos recorrentes, porquanto, se as vantagens dos juizes devem ser criadas pela lei
ordinaria de que fala o art. 96, sua iniciativa, segundo a limpida reda¢o do inciso 11,

124 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



compete ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores ¢ aos Tribunais de
Justica. Assim, se a Lei n. 8.460/92 objetivasse conceder beneficio aos magistrados,
padeceria de vicio de iniciativa, sendo, portanto, inconstitucional, o que refor¢a o
entendimento de se tratar de lei dirigida exclusivamente aos servidores publicos
regidos pela Lei n. 8.112/90, cujo regime juridico € objeto de lei de iniciativa do
Presidente da Republica (art. 61, § 1°, 11, ¢).

13.Por outro lado, admitir-se que a LOMAN, na parte referente as vantagens
dos juizes, foi recepcionada como lei ordindria, em nada aproveita aos recorrentes.
Nao bastasse o argumento expendido pela Serur, consoante o qual fazer depender de
lei de iniciativa do Poder Executivo a matéria referente a vantagens dos magistrados
atentaria contra o principio da separacdo dos poderes, mesmo que se admitisse ter o
art. 22 da Lei n. 8.460/92 se dirigido a servidores publicos latissimo sensu, abrindo,
em tese, a possibilidade de sua aplicacdo aos magistrados, cumpre memorar a regra
da coexisténcia das leis gerais e especiais, desde que ambas possam ser aplicadas
sem antinomia. Assim o diz o art. 2°, § 2° da Lei de Introdug@o ao Codigo Civil: “A lei
nova, que estabelega disposigdes gerais ou especiais a par das ja existentes, ndo
revoga nem modifica a lei anterior”. Comentando o preceito, Caio Mério da Silva
Pereira preleciona:

“O que o legislador quis dizer (Lei de Introdug#o, art. 2°, § 2° Projeto de Lei
Geral de Aplicacdo das Normas, art. 4°, parag. tnico) foi que a generalidade dos
principios numa lei desta natureza néo cria incompatibilidade com regra de carater
especial. A disposi¢do especial ira disciplinar o caso especial, sem colidir com a
normagdo genérica da lei geral, e, assim, em harmonia poderio simultaneamente vigorar.
Ao intérprete cumpre verificar, entretanto, se uma nova lei geral tem o sentido de
abolir disposigdes preexistentes” (Institui¢des de Direito Civil, v. I, Rio de Janeiro:
Forense, 1994. p. 84).

14.De resto, como ensinou o mestre de exegese Carlos Maximiliano, “a
incompatibilidade implicita entre duas expressdes de direito ndo se se presume”, de
forma tal que, “na duvida, se considerard uma norma concilidvel com outra”. Com
efeito, “em principio se ndo presume que a lei geral revogue a especial; € mister que
esse intuito decorra claramente do contexto.” (Hermenéutica e Aplicagdo do Direito.
Rio de Janeiro: Forense, 1994. p. 358 € 360)

15.Nem se diga que a LOMAN, ao cuidar de “vantagens”, restringiu-se a
regular aquelas inerentes ao cargo. Ao enumerar ditas vantagens, o art. 65 nelas
incluiu a ajuda de custo, o salario-familia e as diarias, todos de natureza iniludivelmente
indenizatoria, desvinculados do conceito de remuneracdo, a exemplo do auxilio-
alimentag@o. Portanto, as “vantagens” do art. 65 da LOMAN compreendem tanto as
parcelas de natureza remuneratoria, quanto as de natureza indenizatdria.

16.No que diz respeito ao remanejamento de recursos orcamentarios sem
autorizagdo legislativa, ante as consideragdes da Unidade Técnica e a redagdo
incontroversa do art. 167, inciso VI, da Constitui¢do Federal, ndo vislumbro razio
para a reforma do decisum guerreado.
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17.Insta ressaltar, alfim, que o Plenario desta Corte, por meio da Deciséo n.
219/2002, prolatada na Sessdo de 20.03.2002, nos autos do TC n. 005.126/1999-1,
estabeleceu como marco inicial para a reposi¢@o ao erario de valores percebidos por
magistrados a titulo de auxilio-alimentagdo o dia 22.12.95, data de publicacdo da
Decisao n. 634/95 — Plenario no Diario Oficial. Esta deliberagdo, em sede de consulta,
firmou, com carater normativo, o entendimento de que a percepcdo do multicitado
beneficio por magistrados ndo encontra amparo na legislagdo em vigor. No presente
caso, vejo que o auxilio foi concedido por decisdo do TRT proferida em 22.09.99 (fl.
22), com efeito retroativo a margo de 1993 (fls. 6/8). Ora, tratando-se de pagamento
autorizado em data posterior a 22.12.95, ndo se justifica qualquer dispensa de devolugdo
dos valores auferidos.

18.Néo ¢ demais lembrar que, com fixar uma data a partir da qual os valores
percebidos a titulo de auxilio-alimentacdo por magistrados trabalhistas devam ser
restituidos, o TCU n@o inova sua jurisprudéncia. De feito, no proprio memorial
oferecido pelos recorrentes € citada deliberagcdo que serviu de marco inicial para a
exigéncia de reposigdo ao erario em circunstancias similares aos dos presentes autos.
A Decisdo n. 463/2000, solvendo definitivamente a repisada questao do recebimento
das gratificagdes extraordindria e judiciaria por ocupantes de DAS 4 a 6, serviu de
limite temporal para a dispensa de devolugdo de quantias irregularmente percebidas
por servidores do Poder Judicidrio. As decisdes que se lhe seguiram, fixaram a data
de sua publicacdo como aquela a partir da qual far-se-ia exigivel a restitui¢ao de
valores (Decisdes Plenarias n. 471/2001, n. 783/2001, n. 796/2001, n. 1010/2001, entre
outras).

19.N2o obstante o desvelado esfor¢o da Dra. lalba-luza Guimaraes de Mello
em ver reformada decisdo recorrida, até mesmo as razdes aduzidas em seu memorial
sdo incapazes de alterar aquela deliberag@o. Com efeito, no julgamento do ROMS n.
370.932/97-0 pelo TST nio se discutiu a percepgdo do auxilio-alimentagao por juizes
do TRT da 18* Regido, mas do TRT da 16* Regido, conquanto referente a8 mesma
matéria. Portanto, a responsavel ndo foi constrangida por aquele aresto a efetuar os
pagamentos impugnados. De mais a mais, se foi com base naquele julgado que a
recorrente resolveu conceder o auxilio-alimentagdo, entdo ndo pode alegar que
desconhecia haver decisdo desta Corte de Contas, de carater normativo, considerando
ilegais pagamentos dessa espécie. Deveras, leio no Voto do Ministro Relator do
ROMS n. 370.932/97-0 o seguinte:

“Inconformado, alega o Ministério Publico a inexisténcia de ilegalidade no
Ato da Autoridade-impetrada, ao argumento de que esta cingiu-se a dar cumprimento
adecisdo do C. TCU (fls. 32/34), cujo teor, por forga do que dispde o art. 1°, XVII c/c
o § 2° do mesmo preceito da Lei n. 8.443/92, estava jungido. Ressalta que no
desempenho de atividade administrativa, deve a Autoridade competente obediéncia
a legislagdo em vigor, ndo podendo a Corte Regional afastar a aplicagdo da decisdo
revestida de carater normativo, a que chegou o TCU, a quem compete decidir sobre
consulta que lhe seja formulada por autoridade competente, a respeito da diavida
suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria
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de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno (§ 2°, art. 1°, da Lei
n. 8.443/92).”

20.Nem se pode dizer que a matéria seja controvertida no ambito desta Corte.
A provar o desacerto da afirmagdo contraria estio as seguintes deliberagdes, nas
quais este Tribunal reafirmou, a unanimidade, que o auxilio-alimentac@o néo é devido
aos juizes do trabalho, determinando inclusive o ressarcimento das quantias
percebidas indevidamente pelos magistrados: Decisdo n. 138/99 — Plenario (DOU de
15/04/99), Acérdao n. 267/2000 - Plenario (DOU de 07/11/2000), Acdrdao n. 569/2000
—2* Camara (DOU de 13/11/2000), Decisdo n. 186/2001 — Plenario (DOU de 18/04/
2001). Na Decisdo n. 169/2001 — Plenario (DOU de 06/04/2001), como os pagamentos
estavam sob o manto da coisa julgada, o Tribunal determinou fosse ajuizada ag@o
rescisdria, de modo a possibilitar um futuro ressarcimento. Assim, somente na Decisdo
ora recorrida houve votos em sentido contrario ao entendimento firmado na Decisio
n. 634/95 — Plenério, tratando-se, pois, de um caso isolado na jurisprudéncia.

Em face de todo o exposto, acolho, por seus lidimos fundamentos, as
conclusdes dos pareceres e voto no sentido de que o Tribunal adote a deliberagéo
que ora submeto a este Colegiado.

DECISAO NAO ACOLHIDA ,
DECISAO N° 2002 — TCU — PLENARIO

1. Processo n. TC-001.429/2000-5 (c/ 01 volume).

2. Classe de Assunto: [ — Pedido de Reexame.

3. Interessados: lalba-Luza Guimarges de Mello (Presidente do TRT da 18*
Regido), Saulo Emidio dos Santos (Vice-Presidente do TRT da 18 Regido), Octavio
José de Magalhdes Drummond Maldonado, Luiz Francisco Guedes de Amorim, Heiler
Alves da Rocha e José Luiz Rosa (Juizes do TRT da 18 Regido).

4. Orgo: Tribunal Regional do Trabalho da 18* Regifo.

5. Relator: Ministro Marcos Bemquerer Costa.

6. Representante do Ministério Publico: Dr. Jatir Batista da Cunha.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Recursos.

8. Decisdo: o Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1 — conhecer do presente pedido de reexame, com fundamento no art. 48 ¢/
coart. 33 da Lei 8.443/92, para, no mérito, negar-lhe provimento;

8.2 — dar ciéncia desta deliberacdo aos recorrentes e ao Tribunal Regional do
Trabalho da 18* Regido, encaminhando-lhes cépia do Relatério e do Voto que a
fundamentam.

9. Atan®17/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 29/05/2002 — Ordinaria

11. Especificagido do quorum:

MARCOS BEMQUERER COSTA
Ministro-Relator

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002 127



DECLARACAO DE VOTO

Ministro-Redator Benjamin Zymler

Em primeiro lugar quero louvar o voto do ilustre Relator, Ministro-Substituto
Marcos Bemquerer Costa, que analisou com profundidade e exaustivamente a matéria.

Divirjo de Sua Exceléncia apenas no tocante ao reconhecimento do principio
da boa-fé, acolhendo, nesse ponto, as razdes constantes do recurso, ¢ propondo que
seja tornado insubsistente o item 8.2.2. da Decisdo n° 1.034/2000-TCU-Plenario,
adotada na Sess@o Ordinaria de 06/12/2000 (Ata n° 48/2000-Plenario).

Em conseqiiéncia, deve-se aplicar, por analogia, a Simula n° 106 da
Jurisprudéncia predominante do Tribunal de Contas da Unido.

Pelos motivos expostos, submeto a deliberag@o do Plenario a Decisdo anexa.

DECISAO N° 565/2002 — TCU — PLENARIO!

1. Processo n. TC-001.429/2000-5 (c¢/ 01 volume).

2. Classe de Assunto: I — Pedido de Reexame.

3. Interessados: lalba-Luza Guimaries de Mello (Presidente do TRT da 18*
Regido), Saulo Emidio dos Santos (Vice-Presidente do TRT da 18* Regifo), Octavio
José de Magalhdes Drummond Maldonado, Luiz Francisco Guedes de Amorim, Heiler
Alves da Rocha e José Luiz Rosa (Juizes do TRT da 18* Regifo).

4. Orgao: Tribunal Regional do Trabalho da 18° Regido.

5. Relator: Ministro Marcos Bemquerer Costa.

Redator: Ministro Benjamin Zymler

6. Representante do Ministério Publico: Dr. Jatir Batista da Cunha.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Recursos.

8. Decisdo: o Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Redator, DECIDE:

8.1 — conhecer do presente pedido de reexame, com fundamento no art. 48 ¢/
coart. 33 da Lei 8.443/92, para, no mérito, dar-lhe provimento parcial,

8.2 —tornar insubsistente o item 8.2.2. da Decisdo n° 1.034/2000-TCU-Plenario,
adotada na Sessdo Ordinaria de 06/12/2000 (Ata n° 48/2000-Plenario), por reconhecer
o principio da boa-fé e determinar a aplicagdo, por analogia, da Simula n°® 106, da
Jurisprudéncia predominante do Tribunal de Contas da Unido;

8.3 —dar ciéncia desta deliberagdo aos recorrentes e ao Tribunal Regional do
Trabalho da 18* Regido, encaminhando-lhes cépia da Declaracdo de Voto que a
fundamenta, bem como do Relatorio e do Voto vencidos.

9. Atan®17/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 29/05/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

! Publicada no DOU de 11/07/2002.
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11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Iram Saraiva,
Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Ubiratan Aguiar, Benjamin Zymler
(Redator) e os Ministros-Substitutos Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos
Bemgquerer Costa (Relator).

11.2 Ministros com voto vencido: Adylson Motta e Marcos Bemquerer Costa
(Relator).

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

BENJAMIN ZYMLER
Ministro-Redator
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DNER - COBRANCA DO IMPOSTO SOBRE SERVICOS DE
QUALQUER NATUREZA (ISSQN) SOBRE PEDAGIO DE
TRECHOS RODOVIARIOS PELAS EMPRESAS
CONCESSIONARIAS

Relatorio de Inspecao

Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues

Grupo I - Classe V — Plenario

TC-015.789/1999-3 (com 28 anexos)

Apenso: TC-014.312/2001-8

Natureza: Relatério de Inspecéo

Entidades: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER (em
extingdo) e Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

Responsavel: Genésio Bernardino de Souza, Diretor-Geral do DNER

Ementa: Relatorio de Inspeg¢do. Andlise de audiéncia. Acolhimento
das justificativas apresentadas pelo responsdvel. Acompanhamento do
cumprimento das providéncias determinadas por meio da Decisdo Plendria
281/2000. Medidas adotadas pelo DNER ndo atendem ao determinado pelo
Tribunal. Determina¢do a ANTT para promover revisdo nos contratos de
concessdo rodovidria. Inclusdo no fluxo de caixa das concessiondrias da
receita financeira proporcionada pela manuten¢do dos valores
indevidamente arrecadados de ISSON no caixa das empresas. Reversdo dos
valores indevidamente arrecadados de ISSON, ndo utilizados em obras
admitidas pelo TCU, na forma de desconto sobre a tarifa de peddgio, pelo
periodo de um ano. Ciéncia a Comissdo de Fiscaliza¢do Financeira e
Controle da Camara dos Deputados e aos interessados.

RELATORIO

Trata-se de relatério de inspecdo nas obras realizadas com os recursos
provenientes da cobranga indevida do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza
— ISSQN sobre o pedagio pelas empresas concessionarias de trechos rodoviarios.

Na sessao Plenaria de 12.4.2000, o Tribunal, por meio da Decisao 281/2000,
entre outras providéncias, determinou:

- ao Diretor-Geral do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER
a adogdo das “providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, consistente
na revisdo definitiva das tarifas de peddgio cobradas nos trechos rodovidrios sob
sua jurisdi¢do, explorados pela iniciativa privada sob a modalidade de concessdo,
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contemplando tanto a nova conjuntura de legitima instituicdo do ISSON por parte
de alguns municipios, quanto a situagcdo pretérita de cobranga indevida desse
tributo, de modo a restabelecer o equilibrio econémico-financeiro original”;

- a0 DNER que informasse ao Tribunal acerca das providéncias adotadas e
encaminhasse, “em papel e em meio magnético, os estudos, memdrias de cdlculo e
planilhas realizados para fazer cumprir a revisdo tarifaria determinada nessa
Decisdo”; e

- aaudiéncia do sr. Genésio Bernardino de Souza, Diretor-Geral do DNER, para
que, no prazo de 15 dias, apresentasse justificativa “por ter majorado em 5% (cinco
por cento) os peddgios dos trechos rodovidrios objeto de concessdo, mesmo ndo
tendo concluido os estudos determinados pela Portaria n®479/1999, do Ministério
dos Transportes, e, portanto, ndo tendo comprovado o impacto da cobranga do
ISSQON sobre os servigos prestados pelas concessiondrias, dando margem a que
fosse novamente perpetrada a cobranga ilegal do tributo, ndo obstante as anteriores
adverténcias deste Tribunal”.

Examina-se, nesta oportunidade, o cumprimento por parte do DNER das
providéncias determinadas nessa decisdo, bem como as justificativas apresentadas
pelo sr. Genésio Bernardino de Souza.

Apds solicitar prorrogagdo de prazo para cumprimento do decisum, deferida
por meio da Decisdo 490/2000 — Plendrio (Ata 23/2000), o DNER apresentou as
informagdes fls. 474/80 e 512/34, acompanhadas da documentagdo constante dos
volumes 18 a 27.

Por seu turno, o responsavel encaminhou as justificativas fls. 350/65.

Transcrevo, a seguir, o exame empreendido pela unidade técnica acerca das
justificativas oferecidas pelo responsavel (fls. 486/90):

“Ill - DO EXAME DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVA

2. Conforme o trecho anteriormente transcrito da Decisdo n° 281/2000 —
Plendrio, a audiéncia do Diretor-Geral do DNER tem como objetivo colher
Justificativas quanto a autorizagdo concedida para majoragdo das tarifas de
pedagio sem que estivessem, na ocasido, concluidos os estudos determinados pelo
Ministro dos Transportes para verificar o real impacto da nova tributa¢do no
equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo.

3. A adogdo de tal pratica pela autarquia poderia dar margem a nova
cobranga ilegal incidente sobre os usudrios das rodovias concedidas. O ISSQON é
tributo sujeito ao principio constitucional da anterioridade, consagrado no art.
150, inciso II, alinea b, da Lei Maior, segundo o qual ndo se podera cobrar tributo
no mesmo exercicio financeiro em que for publicada lei que o institua ou aumente.
Assim sendo, dado o exiguo prazo existente entre a data de publicagdo da Lei
Complementar n° 100/99 (23/12/1999) e o fim do exercicio de 1999, seria bastante
plausivel supor que nem todos os municipios situados ao longo dos trechos
rodovidrios concedidos conseguiriam publicar leis instituidoras do tributo a tempo
de poder cobra-lo ja em 2000. Ndo obstante, conforme constatado por este Tribunal,
preferiu o DNER aumentar preventivamente as tarifas de peddgio, sem, portanto,
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comprovar o impacto da cobrangca do ISSON sobre o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos.

4. Em suas razdes de justificativa, disserta o responsavel longamente sobre
a necessidade de promover revisdes tarifdarias diante da constata¢do de
desequilibrio econémico-financeiro dos contratos, decorrentes de dlea econémica,
fato do principe ou alteragdo unilateral do contrato por parte da Administragdo.
Na defesa de seu posicionamento, reproduz o responsdvel trechos de obras de
renomados doutrinadores da drea do direito administrativo, entre eles Antonio
Carlos Cintra do Amaral, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Benedito Porto Neto.

5. Nesse aspecto, assiste razdo ao Diretor-Geral do DNER. O reequilibrio
da equag¢do econdémico-financeira do contrato é devido sempre que houver
instituicdo ou extingdo de tributo, exceto aqueles incidentes sobre a renda, que
altere o fluxo de caixa da empresa concessiondria, por for¢a, inclusive, de dispositivo
legal, insculpido no art. 9°, § 3°, da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Esse
assunto, de fato, sequer foi questionado pelo Tribunal, face o entendimento pacifico
que deflui do citado dispositivo legal. Questiona-se, na Decisdo desta Corte, a
oportunidade dos reajustes autorizados, diante da inexisténcia da comprovagdo
do exato impacto que a nova tributagdo iria trazer aos contratos de concessdo.

6. Sobre esse tema, ressalta o responsavel que (fls. 361 e 362):

Para proceder o restabelecimento do clamado equilibrio econémico-
financeiro rompido, que é o caso dos autos, aléem da revisdo das tarifas, pode ser
prevista alteracdo do prazo de concessdo ou de algum tipo de compensa¢do
financeira, que seja capaz de ndo gerar prejuizo ao contratado e nem ao usudrio.

Baseado em todo isto, tomando emprestadas as palavras de Sérgio de Andréa
Ferreira, eminente administrativista, preferiu ndo ficar de bragos cruzados, agindo
dentro do Poder Discriciondrio, ndo se afastando em nenhum momento do ato
ministerial baixado, até bem porque os estudos encomendados ja estavam sendo
feitos pela Diretoria Setorial responsdvel, cuja manifestagdo norteou a sua decisdo.

Tudo isto estd sendo objeto de estudo, dentro do prazo outorgado por essa
Egrégia Corte de Contas, sendo levado em considera¢do todos os aspectos que
foram abordados na decisdo.

7. Complementa ainda, mais adiante, no seguinte sentido (fls. 363 e 364):

Diante de tudo o que foi exposto, fica claro e sem sombra de duvidas que a
promulgacdo da lei Complementar n° 100 de 22/12/99 iria ocasionar a legitimidade
da cobranga do ISSON pelos municipios em cujo territorio existisse rodovia
explorada mediante cobranca de peddgio, e que face as informagdes levadas a
conhecimento do DNER, mesmo no curto espago de tempo entre a publicac¢do da
Lei Complementar n° 100 e o final do exercicio de 1999, a maior parte dos
municipios cortados pelas Rodovias Federais concedidas estariam aptos a cobrar
o imposto em questdo.

E certo, também, que a incidéncia do ISSON sobre a receita do peddgio
provocaria o desequilibrio da equag¢do econdomico-financeira dos Contratos de
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Concessdo de Rodovias celebrados pelo DNER, e que tal desequilibrio iniciar-se-
ia a partir do dia 1° de janeiro de 2.000.

A omissdo do Departamento em autorizar a revisdo das tarifas de pedagio
poderia, e certamente ocasionaria, a legitima reivindicag¢do por parte das
concessiondrias de indenizagdo por parte do poder concedente para cobertura do
custo adicional determinado pelo novo imposto e ndo contemplado pelo acréscimo
correspondente no valor das tarifas.

Por tais razdes entende o requerente que a decisdo adequada seria a de
autorizar a revisdo das tarifas a partir de 1°/1/00, e proceder aos estudos mais
detalhados, quando seria em cardter definitivo procedido o reequilibrio dos
Contratos de Concessdo.

Um eventual excesso na previsdo do valor da tarifa em razdo da falta de
autorizagdo legal para a cobranga do ISSQN por algum ou alguns dos municipios
beneficiados, poderd ser compensado com a sua inclusdo como receita adicional
para efeito de reequilibrio do contrato, na forma determinada pela Decisdo dessa
Egrégia Corte de Contas.

8. Das razdes acima reproduzidas, pode-se deduzir que vigora, no dmbito
do DNER, o entendimento de que, diante de um potencial impacto no equilibrio
econémico-financeiro dos contratos de concessdo, deve-se proceder a revisdo
tarifdria, mesmo que o impacto ainda ndo tenha sido adequadamente quantificado.
Esse, segundo o que se pode depreender das afirmagdes do responsavel, seria o
procedimento correto a ser adotado pela autarquia, sob pena de caracterizagdo
de omissdo. Eventuais excessos resultantes do cdlculo da revisdo tarifaria poderiam
ser repostos posteriormente, em nova revisao.

9. Esse ndo é, contudo, o procedimento preconizado pela Lei n° 8.987/95,
quando trata de revisdo tarifdaria decorrente de institui¢do de novo tributo. Como
se pode ver no dispositivo transcrito a seguir, a revisdo é devida somente quando
comprovado o impacto financeiro decorrente da nova tributagdo.

Art. 9° (omissis)

(omissis)

§ 3° Ressalvados os Impostos sobre a Renda, a criagdo, alteragcdo ou extingdo
de quaisquer tributos ou encargos legais, apos a apresentagdo da proposta, quando
comprovado seu impacto, implicard a revisdo da tarifa, para mais ou para menos,
conforme o caso (sem grifos no original).

10. A redagdo da Lei expressa a preocupagdo que o legislador teve de
garantir que nenhuma revisdo tarifaria, tanto para mais, como para menos, fosse
feita sem a devida comprovagdo de sua necessidade frente ao equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessdo. Assim sendo, a extingdo de tributo sé
ensejaria a redugdo da tarifa apés comprovado e quantificado o seu impacto sobre
as empresas concessiondrias, procedendo-se da mesma forma nos casos de aumento.

11. Ndo foi essa a atitude do DNER. Ao contrdrio, preferiu a autarquia
autorizar o aumento das tarifas sem que fossem quantificados os efeitos da nova
tributa¢do. Agindo dessa forma, o DNER optou por proteger o direito do
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concessiondrios, em detrimento dos usudrios das rodovias. A propria argumentagdo
apresentada pelo responsavel admite a hipotese de excesso na revisdo tarifdaria,
esclarecendo que, em tais casos, a quantia arrecadada a maior seria incluida em
nova revisdo.

12. Nesse ponto, cabe indagar por que ndo foi adotado o procedimento
inverso. Em outros termos, por que ndo optou a autarquia por aguardar a conclusao
dos estudos encomendados pelo proprio Ministro dos Transportes para so entdo
efetuar a revisdo tarifaria? O fato de efetuar-se a majoragdo em data posterior
aquela em que passou-se a verificar o impacto da cobranga do ISSON ndo resultaria,
necessariamente, prejuizo aos concessiondrios, conforme jd consignado no
relatério da Unidade Técnica, acolhido pelo Ministro-Relator Walton Alencar
Rodrigues, ao fundamentar seu voto na Decisdo n° 281/2000 — Plenario:

‘84. Se, como visto, o DNER aguardasse a manifesta¢do de cada
concessiondria a respeito de cobrangas de ISSON, para so entdo promover os
estudos de impacto com vistas a revisdo tarifaria, ndo haveria prejuizo para as
concessiondrias, pois ao restabelecer o equilibrio econémico-financeiro do
contrato, a nova tarifa capturaria o periodo em que houve despesas a maior nos
fluxos de caixa das empresas.’

13. Além disso, cabe ainda consignar que, se o DNER cumprisse o prazo
inicialmente determinado na Portaria n° 479/99 do Ministério dos Transportes, os
novos valores das tarifas poderiam vigorar ja a partir do inicio do més de fevereiro,
resultando em perdas minimas para as concessiondrias. O caminho inverso, adotado
pelo DNER, poderia expor os usudrios a um longo periodo de cobranga indevida.
Nesse caso, como ja verificado no decorrer deste Processo, a indenizag¢do individual,
para cada usudrio, dos valores pagos a maior, ndo seria factivel, dada a
impossibilidade de identificagdo dos usudrios que foram atingidos pela cobran¢a
ilegal. E mesmo que isso fosse possivel, a apropriacdo dos valores por parte dos
concessiondrios, ainda que tempordria, configuraria financiamento indevido e
involuntdrio destes pelos usudrios.

14. Conclui-se, portanto, que a atua¢do do DNER ndo teve o objetivo de,
como se espera de uma autarquia com poderes de fiscalizagdo de servigos publicos
delegados, proteger os usudrios do servigo. Ao contrdrio, demonstrou a autarquia,
tanto em sua atuag¢do, como em suas justificativas apresentadas a este Tribunal,
excessivo zelo e profunda preocupag¢do com a situa¢do econémica das empresas
concessiondrias. Em outros termos, demonstrou o DNER, de forma patente, que sua
politica volta-se prioritariamente a defesa do polo economicamente mais
favorecido. Para a autarquia, é preferivel causar prejuizo irrestituivel a toda a
comunidade de usudrios de rodovias do que, ainda que por curto espago de tempo,
adiar revisdo tarifaria, trazendo dano tempordario perfeitamente compensavel aos
concessionarios.

15. Reiterando, portanto, os termos das Decisdes de n® 434/99, 516/99 e
28172000 (respectivamente Atas de n° 30/99, 35/99 e 13/2000, todas do Plendrio),
deve-se firmar o entendimento de que as revisdes tarifdrias previstas no art. 9°, da
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Lein®8.987/95, bem como nos respectivos instrumentos contratuais, sejam levadas
a efeito somente depois de comprovado e quantificado o desequilibrio da original
equacgdo econdomico-financeira dos contratos de concessdo.

16. No caso em andlise, deve-se considerar, todavia, que a atua¢édo do DNER,
ainda que em descompasso com o entendimento exposto no pardgrafo anterior,
ndo resultou em prejuizo para os usudrios das rodovias. Conforme demonstrado
nos documentos constantes do Volume 18, a autarquia efetuou os cdlculos
necessarios para a aferi¢do da aliquota efetiva do tributo nos diversos trechos
administrados pelas empresas concessiondrias, conforme determinagdo desta Corte.
Tais cdlculos levaram em consideragdo estudo da Procuradoria do DNER quanto
a exigibilidade do ISSON em razdo das leis municipais instituidoras do tributo
sobre a administragdo, por delegacdo, de trechos rodoviarios, tendo em vista a
adequacgdo dessas leis aos principios constitucionais da Ordem Tributdria,
especialmente ao principio da anterioridade.

17. A aliquota efetiva é obtida com base na média ponderada das aliquotas
instituidas para o imposto pelos municipios situados ao longo das rodovias,
considerando-se como aliquota zero nos municipios que ndo instituiram a nova
tributagdo ou nos quais esta ndo poderia ser exigida no exercicio de 2000. O
resultado obtido aponta, na maioria os casos, valores bdsicos menores do que os
anteriormente calculados com base na aplica¢do generalizada do impacto da
aliquota maxima de 5% de imposto. Ndo obstante, os valores apurados no novo
calculo sdo muito proximos dos anteriores, situando-se na mesma faixa de
arredondamento, de forma a resultar na mesma tarifa autorizada, conforme se
pode ver na Tabela 2. A guisa de exemplo, a tarifa bdsica de peddgio para a Via
Dutra, administrada pela concessiondria Novadutra, fora calculada, com base em
uma aliquota de 5% de ISSON, em R$ 3,8367. Apds o cdlculo da aliquota efetiva,
que situou-se em 3,942%, apurou-se nova tarifa basica, de R$ 3,7902. Em ambos os
casos, a tarifa autorizada, efetivamente praticada nos postos de peddgio, foi de R$
3,80, havendo, na primeira situagdo, arredondamento para menos e, na segunda,
para mais. Esse exemplo contrasta com o da Ponte Rio — Niteroi, cuja aliquota
efetiva permaneceu a mesma, visto que os dois municipios por ela ligados instituiram
a tributagdo de forma regular e com aliquota de 5%.

Tabela 2 : Tarifas Bdsicas Autorizadas em R$ (ISSON de 5% e aliquota efetiva)

Concessiondrio| Tarifa Bdsica Tarifa Aliquota Tarifa Bdsica Tarifa
(ISSON de 5%) | Autorizada Efetiva (aliquota Autorizada
(ISSON de 5%) efetiva) (aliquota
efetiva)
\Ponte S.A. 1,5231 1,50 5,000% 1,5231 1,50
Wovadutra 3,8367 3,80 3,942% 3,7902 3,80
Concer 3,3320 3,30 4,775% 3,3237 3,30
CRT 3,5681 3,60 4,739% 3,5580 3,60
Concepa 2,6443 2,60 3,731% 2,6110 2,60
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18. A diferenca entre o valor da tarifa autorizada e o da tarifa basica,
decorrente do necessdrio arredondamento, pode ser compensada posteriormente,
em futuros reajustes ou revisdes tarifarias. Esse mecanismo de compensa¢do
encontra previsdo nos contratos de concessdo. Nos casos em andlise, é importante
fixar que sejam considerados, nas referidas compensacoes, apenas os valores
resultantes da diferenca entre a tarifa autorizada e a tarifa basica calculada com
base na aliquota efetiva, desconsiderando-se, para qualquer efeito, a tarifa basica
resultante da aplicagdo linear da aliquota de 5% de ISSON.

19. Nao obstante a inocorréncia de prejuizos aos usudrios das rodovias
concedidas, impende ressaltar que a prdtica adotada pelo DNER, de autorizar
majoragdes tarifarias antes de comprovada sua necessidade, pode vir a resultar em
danos financeiros, decorrentes de um aumento superior ao necessario para o
restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro dos contratos. Dessa forma,
considerando que, no caso em andlise, a atuagdo da autarquia, ainda que em
desconformidade com o disposto no art. 9°, § 3, da Lei n° 8.987/95, ndo ocasionou
prejuizos concretos aos usudrios, demonstra-se cabivel determinagdo ao DNER
para que, nas hipoteses previstas no ja referido art. 9° da Lei de Concessdes e
Permissées de Servigos Publicos, so venha a efetuar revisoes tarifarias quando
comprovada e quantificada sua necessidade em razdo do restabelecimento do
equilibrio econémico-financeiro do contrato.”

Diante dessa analise, concluiu a unidade técnica pelo acolhimento parcial das
justificativas apresentadas pelo responsavel, sem prejuizo de formular determinagdo
ao DNER no sentido de que:

“l. somente proceda as revisées tarifarias previstas no art. 9°, da Lei n°
8.987/95, nos contratos de concessdes rodovidrias sob sua jurisdi¢do, quando
comprovada e quantificada a necessidade da majorag¢do, com base em estudos
técnicos, para o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos, e

2. considere, em futuros reajustes ou revisdes tarifarias, nos contratos
referidos no item anterior, para fins de compensagdo decorrente de arredondamento,
quando devida esta, apenas os valores calculados com base na aliquota efetiva de
ISSON, desprezando-se, para este fim, os resultantes da aplicagdo linear da aliquota
mdxima de 5% do imposto”.

Quanto a verificacdo do efetivo cumprimento da Decisio 281/2000 — Plenario,
aunidade técnica certificou que o DNER implementou integralmente as determinag¢des
do TCU (fls. 537/44). Em conclusdo, sem embargo de atestar a regularidade das
providéncias adotadas pelo DNER, a unidade técnica sugeriu que os valores
arrecadados pelas concessionarias sejam utilizados em obras, de forma semelhante
ao que o DNER vinha adotando antes da atuagdo do Tribunal nestes autos, em razdo
de o desconto proporcionado com a metodologia adotada pela Decisdo 281/2000, de
reversdo dos valores indevidamente auferidos aos fluxos de caixa, ser diluido ao
longo do tempo e, por isso, no momento presente, ndo ser perceptivel pelos usuarios
essa devolugio.

E o relatério.
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VOTO

Retornam os autos a apreciagio do Plenario para verificar o cumprimento, por
parte do DNER, das providéncias determinadas na Decisdo 281/2000 — Plenario
(subitem 8.1), bem como as justificativas apresentadas pelo sr. Genésio Bernardino
de Souza, por ter autorizado a revisdo das tarifas de pedagio antes mesmo da conclusio
dos estudos sobre o efetivo impacto da instituigdo do ISSQN, por parte dos municipios,
sobre as tarifas.

Em sua defesa, aduz o responsavel, em sintese, que possuia informagdes de
que a maior parte dos municipios cortados pelas rodovias concedidas estariam aptos
acobrar o ISSQN ja a partir de 1° de janeiro de 2000 e a instituigao do tributo provocaria
o desequilibrio da equacdo econdmico-financeira dos contratos de concessdo,
impondo-se a revisao tarifaria.

Além disso, complementa, “um eventual excesso na previsdo do valor da
tarifa em razdo da falta de autorizacdo legal para cobranca do ISSQN por algum ou
alguns dos municipios beneficiados, podera ser compensado com a sua inclusdo
como receita adicional para efeito de reequilibrio do contrato” (fl. 364).

Em principio, observo que a atitude de preservar, em primeiro lugar, o interesse
das concessionarias, foi motivo de especifica censura em anterior voto, acolhido
pelo Plenario, nestes autos.

Com efeito, em vez de primeiro aguardar que as concessionarias
demonstrassem a existéncia da despesa extraordinaria associada ao novo tributo,
para, entdo, a luz da analise e comprovagdo do efetivo impacto do tributo no fluxo de
caixa, autorizar a revisdo tarifaria na justa medida do 6nus incorrido pelas
concessionarias, o dirigente do DNER primeiro autorizou a majorag@o das tarifas no
maior percentual possivel, sem exigir das concessionarias nenhuma comprovagéo do
onus suportado, para, posteriormente, reduzi-las ao percentual compativel com o
tributo efetivamente instituido.

Isto significa que mesmo sem conhecer com exatiddo a extensdo do gravame,
o dirigente optou por proteger preventivamente as concessiondrias do 6nus do
pagamento do ISSQN, aumentando as tarifas no percentual maximo possivel do
tributo, sabendo que a maior parte das Prefeituras ndo haviam instituido o imposto.

Sem embargo, conforme exposto na Tabela 2 - Tarifas Basicas Autorizadas em
RS (ISSQN de 5% e aliquota efetiva), constante do relatorio precedente, verifico que
a opg¢do ndo resultou em prejuizo ao usuario, pois a diferenca entre o percentual de
aumento do pedagio autorizado preventivamente e a aliquota efetivamente cobrada
nos trechos rodoviarios foi bastante reduzida e ndo se traduziu em modificagdo do
valor cobrado dos usuarios, pois situou-se na casa dos centavos, ndo implicando
alteracdo em razao das regras contratuais de arredondamento.

Assim, a autorizacdo de reajuste das tarifas no percentual maximo antes de
conhecer o efetivo gravame incorrido ndo acarretou prejuizo aos usuarios nem
beneficio para as concessiondrias, podendo a diferenga apurada ser corrigida
posteriormente, nos termos do contrato de concessao.
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Diante disso, entendo poder ser relevada a conduta do sr. Genésio Bernardino
de Souza.

Quanto as providéncias adotadas pelo DNER para dar cumprimento ao
determinado no subitem 8.1 da Decisdo 281/2000 — Plenario, certificou a unidade
técnica a exatiddo da metodologia adotada e dos célculos efetuados, conforme
instrugdo fls. 537/44.

No entanto, contrariamente ao afirmado pelo DNER e erroneamente confirmado
pela unidade técnica, verifico que a Decis@o 281/2000 — Plenario néo foi cumprida.

De fato, compulsando diretamente as revisdes e adequagdes promovidas nos
contratos de concessdo das diversas rodovias, juntadas aos autos, e ndo as
informagdes ndo correspondentes aos fatos, prestadas pelo DNER, observo que néo
foram incluidas, nos fluxos de caixa, todas as receitas provenientes da arrecadagdo
indevida de ISSQN nem retiradas as obras rejeitadas pelo Tribunal.

No caso da Novadutra, por exemplo, somente foram incluidas no fluxo de
caixa as receitas de ISSQN arrecadadas nos anos de 1996 a 1998. Nao foram computadas
as receitas arrecadadas em 1999, correspondente a R$ 7.617.052,69, em valores
historicos, nem o valor cobrado a maior durante os meses de janeiro a julho de 2000,
decorrente da diferenga entre o percentual de aumento do pedédgio autorizado
preventivamente (5%) e a aliquota efetivamente vigente nesse periodo (3,942%).

O mesmo ocorreu na Concessiondria Rio-Teresdpolis, em que somente foram
incluidos no fluxo de caixa os valores arrecadados nos exercicios de 1996 ¢ 1997 (vide
Revisdo 6). Restam, portanto, ser inseridos no fluxo de caixa os valores arrecadados
nos exercicios de 1998 e 1999, correspondentes a R$ 1.383.589,25 ¢ R$ 977.274,23,
respectivamente, bem como os valores cobrados a maior durante os meses de janeiro
a julho de 2000, decorrente da diferenga entre o percentual de aumento do pedagio
autorizado preventivamente (5%) e a aliquota efetivamente vigente nesse periodo
(4,739%). Destaco, ainda, que ndo foi expurgado do fluxo de caixa os valores
despendidos com as obras do acesso a rodovia em Bongaba, conforme havia sido
estipulado na Decis@o 281/2000 — Plenario.

Relativamente & Concer, conforme se depreende dos dados apresentados na
Adequagio 4 (volume 23), ndo foram incluidas as receitas arrecadadas em 1999 (R$
1.915.931,97), tampouco os valores cobrados a maior durante os meses de janeiro a
julho de 2000, decorrente da diferenca entre o percentual de aumento do pedagio
autorizado preventivamente (5%) e a aliquota efetivamente vigente no periodo
(4,775%).

Portanto, concluo que néo foi cumprida a decis@o do Tribunal.

A situagdo ¢ grave e justifica a aplicagdo da multa previstano §1°do art. 58 da
Lei 8.443/92, sem prejuizo de reiteracio da determinacéo, sob pena de, em caso de
reincidéncia no descumprimento, determinar o afastamento do responsavel e até sua
inabilita¢do para o exercicio de cargo em comisséo ou fungdo de confianga no ambito
da Administra¢do Publica.
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Nio obstante, entendo que as medidas punitivas poderiam ser afastadas,
tendo em conta a necessidade de ajustes nas determinac¢des contidas na Decisdo
281/2000 — Plenario.

Com efeito, mantidas inalteradas as determinagdes e exigido seu integral
cumprimento, estar-se-ia proporcionando que os recursos fossem devolvidos ao
longo de todo o periodo restante da concessao, diluindo seu impacto.

Além disso, cabe notar que os recursos foram arrecadados pelas
concessionarias por um periodo de trés anos, aproximadamente, no sendo razoavel
que o devolvam, sob a forma de desconto infimo, na tarifa, em prazo de até vinte e
cinco anos.

Desse modo, estou propondo alteragdo na forma de devolucdo dos valores
indevidamente arrecadados com o ISSQN, de modo que eles sejam integralmente
devolvidos no periodo de um ano. Observo que essa medida ndo representara
despropor¢do em relag@o ao periodo em que esses valores foram arrecadados, pois a
maior parte dos recursos ja foi empregada em obras.

Também ¢é importante observar que ndo foi expressamente fixada na Decisdo
281/2000 — Plenario a necessidade de inclusdo no fluxo de caixa da receita financeira
proporcionada pela manuten¢do desses valores no caixa das empresas durante todo
esse periodo. Assim, considero necessario expedir determinagdo a autarquia para
que faca incluir essa receita na revisdo a ser promovida.

Por fim, objetivando evitar maiores atropelos por parte da Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres, sucessora do DNER e atual responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizagdo dos contratos de concessdo rodovidria, estou
propondo que essa revisdo seja implementada na mesma época em que ocorre 0O
reajuste anual das concessionarias, ou seja, na data-base dos contratos.

Quanto a sugestdo da unidade técnica no sentido de que os valores
indevidamente arrecadados de ISSQN sejam utilizados em obras ndo previstas nos
contratos, observo que essa proposta ja havia sido adotada pelo DNER no inicio do
processo e foi repudiada por esta Corte, tendo sido determinada a paralisag@o dessa
pratica por meio da Decisdo 434/99 — Plenario.

A proposito, entendo que as razdes que motivaram essa anterior determinagéo
permanecem validas, ndo se mostrando aconselhavel altera-la. De fato, a conversdo
dos valores arrecadados em obras, como adotado anteriormente pelo DNER e ora
sugerido, demanda varios controles que tornam onerosa ¢ complicada sua
operacionalizac@o, podendo ser citados, entre outros, a analise acerca da necessidade
da obra e sua ndo-previsdo no PER; a verificagdo da compatibilidade dos custos
previstos com o porte da obra e a adequagdo dos pregos praticados com os pregos de
mercado; bem como o acompanhamento da execucdo da obra para aferir sua
conformidade com o projeto aprovado.

Assim, considero muito mais simples e efetivo a utilizagdo dos valores
indevidamente arrecadados para a modicidade das tarifas, pois isso s6 depende da
formalizacdo de termo aditivo aos contratos de concessao.
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Por essas razdes, VOTO por que o Tribunal de Contas da Unido adote a
DECISAO que ora submeto & apreciacio deste Plenario.

DECISAO N° 567/2002 — TCU — PLENARIO!

1. Processo TC-015.789/1999-3 (com 28 anexos) — Apenso: TC-014.312/2001-8

2. Classe de Assunto: V — Relatério de Inspecdo (Analise de audiéncia e
acompanhamento do cumprimento das providéncias determinadas por meio da
Decisdo Plenaria 281/2000).

3. Responsavel: Genésio Bernardino de Souza, ex-Diretor-Geral do DNER.

4. Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER (em
exting@o) e Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: Nao atuou.

7. Unidade Técnica: Sefid.

8. Decisdo: 0s Ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos em sessdo
Plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, DECIDEM:

8.1. acolher as justificativas apresentadas pelo sr. Genésio Bernardino de Souza,
tendo em vista que a autorizagdo de revisdo das tarifas antes de concluidos os
estudos determinados pela Portaria 479/99 do Ministério dos Transportes, ndo
acarretou prejuizo aos usuarios;

8.2. determinar a ANTT que, em adicdo as diretrizes fixadas na Decisdo 281/
2000 — Plenario, promova revisdo nos contratos de concessdo rodoviaria, a ser
realizada na mesma época dos reajustes anuais, com o objetivo de:

8.2.1. incluir nos fluxos de caixa das concessionarias a receita financeira
proporcionada pela manutencdo dos valores indevidamente arrecadados de ISSQN
no caixa das empresas, adotando-se, para tanto, as mesmas taxas que remuneram os
valores provenientes de pedagio;

8.2.2. reverter os valores indevidamente arrecadados de ISSQN nos exercicios
de 1996 a 1999, bem como os valores de ISSQN cobrados a maior durante os meses de
janeiro a julho de 2000, decorrente da diferenga entre o percentual de aumento do
pedagio autorizado preventivamente (5%) e a aliquota efetivamente vigente nesse
periodo, na forma de desconto sobre a tarifa de pedagio, pelo periodo de um ano, de
modo que o valor total do desconto praticado nesse periodo seja correspondente a
totalidade dos valores remanescentes de ISSQN mais a receita financeira por eles
gerada;

8.3. determinar a ANTT que, 60 (sessenta) dias antes das datas-bases de cada
contrato de concessdo, quando deverdo ocorrer as revisdes determinadas no subitem
8.2 da presente Decisdo, encaminhe ao TCU as planilhas de calculo e demais estudos
que subsidiardo as aludidas revisdes;

8.4. dar ciéncia da presente decisdo, acompanhada do relatorio ¢ voto que a
fundamentam:

! Publicada no DOU de 11/07/2002.
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8.4.1. a Comissdo de Fiscaliza¢do Financeira e Controle da Camara dos
Deputados;

8.4.2. aos Exmos. srs. Deputados Federais Sérgio Miranda, Max Mauro e Marcio
Reinaldo Moreira;

8.4.3. ao Ministério dos Transportes; e

8.4.4. as empresas Ponte Rio-Niteroi S.A., Novadutra, Concer, CRT e Concepa.

9. Atan®17/2002 — Plenario

10. Data da Sesso: 29/05/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Iram Saraiva (na Presidéncia), Adylson Motta, Walton
Alencar Rodrigues (Relator), Ubiratan Aguiar, Benjamin Zymler e os Ministros-
Substitutos Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

IRAM SARAIVA
na Presidéncia

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Ministro-Relator
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PETROBRAS - ANALISE DOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS
E DOS CONTRATOS DA ENTIDADE
Relatorito de Auditoria

Ministro-Relator Ubiratan Aguiar

Grupo I - Classe V - Plenario

TC-016.176/2000-5 (c¢/ 09 volumes)

Natureza: Relatorio de Auditoria

Apenso: TC-013.195/2001-5 - Solicitacdo de informagdes

Entidade: Petréleo Brasileiro S. A. - Petrobras

Responsaveis: Alceu Barroso Lima Neto, Antonio Carlos de Souza Sampaio
Filho, Antonio Carlos Sobreira de Agostini, Arnaldo Leite Pereira, Aurilio
Fernandes Lima, Carlos Frederico Leipnik Kotouc, Joel Mendes Rennd, José
Carlos Avila Betencourt, José Carlos da Fonseca, Luiz Carlos Quintella Freire,
Nelson Taveira da Costa, Orlando Galvao Filho, Percy Louzada de Abreu,
Roberto Fernandes Orzechowsky, Sebastido Henriques Vilarinho.

Ementa: Relatorio de Auditoria realizada na drea de licitacdes e
contratos. Consideracoes acerca do art. 67 da Lei n° 9.478/97 e do Decreto
n’ 2.745/98, que aprovou o Regulamento do Procedimento Licitatorio
Simplificado da Petrobras. Inconstitucionalidade das normas. Comunicagdo
a Petrobras. Existéncia de outras irregularidades. Determinagdes.
Realizacdo de audiéncias. Remessa de copias.

RELATORIO

Cuidam os autos de auditoria realizada na Petrobras com o objetivo de “analisar
os procedimentos licitatorios da entidade e seus contratos, especialmente apds o
advento do Decreto n°® 2.745/98, bem como verificar a implantagdo da homepage
Contas Publicas”.

2. Com o intuito de ndo prejudicar a compreensdo das questdes que serdo
tratadas, adoto, como meu Relatdrio, excertos daquele produzido pela equipe de
auditoria:

113

8. CONSIDERACOES SOBRE O ART. 67 DALEIN®9.478/97 EO DECRETON®
2.745/98 (REGULAMENTO DO PROCEDIMENTO LICITATORIO SIMPLIFICADO
DA PETROBRAS)

8.1. Histdrico

8.1.1. O art. 37 da Constituicao Federal de 1988 estabeleceu principios a serem
obedecidos pela administrag@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
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Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de trazer outras
determinagdes. Apos a promulgacdo da Magna Carta, o texto do caput do art. 37 s6
veio a ser alterado pela Emenda Constitucional n° 19, publicada no DOU em 5 de
junho de 1998. Ao seu texto, foi acrescentado o principio da eficiéncia.

8.1.2. O inciso XXI do art. 37, que nfo sofreu alteracdo por emenda
constitucional, tem a seguinte redagdo:

“XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagcdo publica
que assegure igualdade de condicées a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica
e economica indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigacgées.” (grifos
Nnossos)

8.1.3. A Lei n°® 8.666/93 veio regulamentar o inciso supra e dar outras
providéncias. Desde entlo, as licitagdes e contratos da administragio publica direta
e indireta, inclusive empresas publicas e sociedades de economia mista, passaram a
ser regidas por esse diploma. O legislador procurou ser bem claro quanto a sujei¢éo
de empresas publicas e sociedades de economia mista, redigindo o paragrafo unico
do art. 1° da Lei:

“Pardgrafo unico. Subordinam-se ao regime desta lei, aléem dos orgdos da
Administragdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagdes publicas,
as empresas puiblicas, as sociedades de economia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.” (grifamos)

8.1.4. O art. 119 da Lei de Licitagdes e Contratos prevé que as sociedades de
economia mista, empresas e fundagdes publicas e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido editariam regulamentos proprios, devidamente
publicados, ficando sujeitos as disposicdes daquela Lei.

8.1.5. Em 10 de novembro de 1995, foi publicada no DOU a Emenda
Constitucional n° 9, que alterou o texto do art. 177 da Constitui¢do Federal, autorizando
a Unido contratar empresas estatais ou privadas para atuarem em areas antes exclusivas
da Petrobras. Na prética, essa emenda significou a quebra do monopolio da Empresa.
Referida alterac@o constitucional, entretanto, remeteu a lei ordinaria o disciplinamento
da matéria, como sera melhor abordado no item 0.

8.1.6. Até 6 de agosto de 1997, data em que foi sancionada a Lei n® 9.478/97,
ndo existia a lei citada nos §§ 1° e 2° do artigo 177(43). A Lei dispds sobre a politica
energética nacional, as atividades relativas ao monopdlio do petréleo, instituiu o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo e deu
outras providéncias. Entre essas outras providéncias, ha o Capitulo IX que versa
exclusivamente sobre a Petrobras. O art. 67, incluso nesse Capitulo, estabeleceu que
os contratos celebrados pela Petrobras, para aquisicdo de bens e servicos, serdo
precedidos de procedimento licitatério simplificado, a ser definido em decreto do
Presidente da Republica.
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(43) “Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

()

§ 12 - A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a
realizagdo das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas as
condicdes estabelecidas em lei.

$ 22 - 4 lei a que se refere o § 12 dispora sobre:

1—a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territorio
nacional;

Il — as condicdes de contratagcdo,

11l — a estrutura e atribui¢des do orgdo regulador do monopdlio da Unido,

()’ ”

8.1.7. Em 05 de junho de 1998, foi publicada no DOU a Emenda Constitucional
n°® 19, modificando o regime e dispondo sobre principios e normas da administra¢do
publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e financas publicas e
custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, além de dar outras providéncias.
No que ¢ afeto a esta auditoria, interessam as alteragdes processadas no inc. XXVII
do art. 22 e no art. 173 e pardgrafos. A emenda inovou ao definir que normas gerais de
licitac@o e contratag@o para as empresas publicas, das sociedades de economia mista
e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de produgdo ou
comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos seriam definidos em estatuto
juridico proprio, sob a forma de lei ordinaria, a qual dispora sobre: sua fungéo social
e formas de fiscalizac¢do pelo Estado e pela sociedade; a sujeigdo ao regime juridico
préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios; licitagdo e contratacdo de obras, servicos,
compras ¢ alienagdes, observados os principios da administragdo publica; a
constituicdo e o funcionamento dos conselhos de Administracdo e fiscal, com a
participacdo de acionistas minoritarios; e os mandatos, a avaliacdo de desempenho e
a responsabilidade dos administradores. Doravante, poderdo ser feitas referéncias a
essa lei, que ainda ndo existe, utilizando-se apenas o termo Estatuto.

8.1.8. Exclusivamente para fins metodoldgicos e de manutengio da coeréncia
da Instrug@o, sera considerado como o Estatuto sendo uma tinica lei. Nao sera abordada
no presente trabalho a discussio sobre se havera somente uma lei para todas as
empresas estatais exercentes de atividade econdmica e para todos os temas a serem
regulamentados ou se havera varias leis para regulamentar o art. 173, § 1° e incisos.
Essa discussdo ¢ irrelevante para este trabalho. O importante € que apenas a lei —
uma ou mais —, em sentido formal, cabe dispor sobre a matéria.

8.1.9. Logo apo6s a EC n° 19 e pouco mais de um ano apds a Lein® 9.478/97, em
24 de agosto de 1998, foi exarado o Decreto do Presidente da Republica n® 2.745/98,
disciplinando o Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado da Petréleo
Brasileiro S.A.. Desde entdo, a Companhia vem seguindo o Regulamento Simplificado
para suas obras, compras, servigos e aliena¢des; ndo mais obedecendo a Lei n°® 8.666/
93.
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8.1.0. Este trabalho langa mao de citagdes de renomados doutrinadores que
versaram em abstrato sobre as modificagdes implementadas pela Emenda
Constitucional n° 19. Todavia, essas citacdes servem tdo-somente para enriquecer a
Instrugio e ilustrar o estudo levado a termo por esta Equipe. O exame promovido pelo
Tribunal traz inovagdes significativas em relagdo aos trabalhos mencionados, por
haver debrucado-se sobre o fato concreto da existéncia do Regulamento do
Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrdleo Brasileiro S.A., regulando licitagdes,
contratos e alienacdes da Empresa, conseqiiéncia da Lei n® 9.478/97.

8.2. O artigo 67 da Lei n°® 9.478/97 e o Decreto n° 2.745/98 frente a ordem
constitucional

8.2.1. Para analisar o artigo 67 da Lein® 9.478/97, primeiramente faz-se necessario
entender as relagdes de independéncia harmdnica entre os Poderes Executivo e
Legislativo.

8.2.2. Cioso de sua competéncia e na estrita defesa do principio constitucional
da triparticdo dos Poderes, o Poder Legislativo participa ativamente das mudangas
estruturais promovidas no Estado Brasileiro, ndo permitindo ao Governo —entendido
como tal aquele que executa as politicas governamentais, isto €, o Poder Executivo —
que as promova unilateralmente. Por vezes, inclusive, colocou-se em posicdo de
frontal desacordo com inteng¢des do Chefe de Estado ¢ de Governo. Entende-se essa
discordancia como o salutar exercicio da democracia, garantida no estado de direito.
Nao raramente, a vontade do Governo diverge da vontade do Estado.

8.2.3. A participacdo ativa do Poder Legislativo ¢ notada na intensa discussdo
parlamentar, que no esta restrita a votacdo de emendas constitucionais, mas que se
prolonga pela exigéncia de lei para regulamentar diversas alteracdes feitas no Texto
Magno. Néo ¢ sem porqué a incluséo de expressdes, tais como: “na formadalei”, “a
lei estabelecera” ou “a lei dispora”. O Poder Legislativo avoca a prerrogativa de
discutir e decidir de que forma serfio regrados varios dispositivos constitucionais.
Com isso, defende sua fungdo precipua, petreamente definida na Carta Magna. As
Emendas Constitucionais 9 e 19 contém exemplos tipicos dessa avocacio.

8.2.4. No exercicio de suas atribuigdes, o Legislativo elaborou a Lei n® 9.478/
97, em obediéncia ao disposto nos §§ 1° e 2° do art. 177 da Constitui¢do, modificado
e acrescido, respectivamente, pela Emenda Constitucional n® 9. Apesar de néo ser
objeto essencial de seu conteudo, essa Lei, no art. 67, autorizou ao Poder Executivo
a editar um decreto estatuindo o Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado
da Petrdleo Brasileiro S.A.. Analisemos melhor esse dispositivo, cotejando-o com a
Constituicdo Federal, entendida como um sistema coerente ¢ harmdnico de normas.

8.2.5. A competéncia para legislar sobre licitagdes e contratos ¢ privativa da
Unido. Competéncia essa exercida quando da edi¢io da Lei n° 8.666/93. O art. 22 da
Constitui¢do, em seu inciso XXVII, com a redagdo vigente a época da Emenda
Constitucional n° 9 e da publicacdo da Lei n® 9.478/97, dizia o seguinte:

“Art. 22 — Compete a Unido legislar sobre:

()
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XXVII— normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para a administragdo publica, direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, nas diversas esferas de governo, e empresas sob
seu controle;” (grifos nossos)

8.2.6. A Emenda Constitucional n° 9, que ndo promoveu qualquer alteracdo no
texto do art. 22, modificou a redagdo do art. 177, alterando o seu § 1° e acrescentando
0 § 2°. O texto do artigo passou a ser o seguinte:

“Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

I — a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;,

1l — a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

11l — a importagdo e exportagdo dos produtos e derivados bdsicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores;

1V — o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petroleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por
meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gds natural de qualquer
origem;

V — a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializagdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados.

§ 12 A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas as
condicdes estabelecidas em lei.

$ 22 A lei a que se refere o § 12 dispord sobre:

I—a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territorio
nacional;

II — as condicdes de contratacdo;

11 — a estrutura e atribui¢des do orgdo regulador do monopdlio da Unido,

§ 32 A4 lei dispord sobre o transporte e a utiliza¢do de materiais radioativos
no territorio nacional;” (grifos nossos)

8.2.7. Analisando por partes, ressalta-se em primeiro lugar que, ao néo alterar
o art. 22, a Emenda ndo modificou a competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as empresas sob seu
controle.

8.2.8. Pela técnica de redagdo legislativa, é 16gico entender que dois paragrafos
de um mesmo artigo tratem de mesma matéria ou de matéria concorrente, ainda mais
quando, explicitamente, ha referéncias diretas de um para o outro. Esse é o caso dos
§§ 1°e2°doart. 177. O § 1° determina que “a Unido poderd contratar com empresas
estatais ou privadas a realizag¢do das atividades previstas nos incisos I a IV deste
artigo, observadas as condi¢des estabelecidas em lei”. Ou seja, o constituinte
derivado esta possibilitando apenas a Unido, ¢ a mais nenhum outro ente, mesmo
que pessoa juridica de direito piiblico ou empresa controlada direta ou indiretamente
por ela, contratar determinadas atividades, que sdo monopolio dela, seguindo
condigdes a serem definidas em lei. No § 2°, em lista exaustiva (numerus clausus), diz
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que a lei referida no § 1° —aquela que permite que a Unido contrate a realizagio das
atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo — dispora sobre, entre outras
matérias, as condi¢des de contratagio.

8.2.9. A leitura coordenada do texto constitucional é esclarecedora. Por varias
ocasides, trechos da Carta Magna exigem um exercicio arduo de interpretagcdo, em
face a redago pouco clara dada pelo constituinte. Nao € o que ocorre no caso em
tela. O texto constitucional resultante das modificagdes implementadas pela Emenda
n° 9 permite uma Unica interpretacdo: a de que a Unido, e apenas ela, contrate, com
empresas estatais ou privadas, as seguintes atividades, que sdo seu monopélio: a
pesquisa ¢ a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, a refinagdo do petroleo nacional ou estrangeiro, a importacéo e exportagdo
dos produtos e derivados basicos resultantes das duas atividades discriminadas
anteriormente, o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petrdleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio
de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem. Para
que sejam feitas essas contratagdes (ou seja, as das atividades previstas nos incisos
I'aIV do art. 177 e listadas neste paragrafo), deverdo ser obedecidas as condi¢des
previstas em lei, que dispora especificamente sobre elas. O texto evidencia que as
contratagdes a que se refere sdo as concessdes e autorizagdes para o exercicio
daquelas atividades. Por qué? Porque concessdes e autorizagdes sdo os instrumentos
constitucionalmente definidos para que seja possivel a exploragdo, por particulares,
de jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais € os potenciais de energia
hidraulica, consoante o art. 176 caput e § 1° (abaixo). Da mesma forma que o art. 177
cita apenas a Unido, nele ndo ¢ feita qualquer mencao a aquisi¢des de bens e servigos,
contratagdes de obras ou alienagdes.

“Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os
potenciais de energia hidrdulica constituem propriedade distinta da do solo, para
efeito de exploracdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao
concessiondrio a propriedade do produto da lavra.

§ 12 A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos
potenciais a que se refere o caput deste artigo somente poderdo ser efetuados
mediante autorizagdo ou concessdo da Unido, no interesse nacional, por brasileiros
ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e Administragdo
no Pais, na forma da lei, que estabelecerd as condigdes especificas quando essas
atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas.” (grifos
Nnossos)

8.2.10. O art. 5° da Lei 9.478/97 disciplinou a matéria para as atividades
econdmicas tratadas no art. 4° da mesma lei, que nada mais € do que a repeti¢do do
art. 177 caput e incisos de I a IV, da Constituicao.

“Art. 5° As atividades econdémicas de que trata o artigo anterior serdo
reguladas e fiscalizadas pela Unido e poderdo ser exercidas, mediante concessdo
ou autorizagdo, por empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e
Administragcdo no Pais.”
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8.2.11. Reforgamos que o art. 177 da Constituigdo trata apenas das areas sob
monopdlio da Unido e da forma como sera exercido esse monopolio. Ndo versa sobre
qualquer outro ente, nem mesmo uma empresa controlada pela Unido — que, como se
sabe, possui personalidade juridica propria e distinta da dela —nem de outra forma de
contratacdo, que ndo as concessdes e autorizagdes para que empresas estatais ou
privadas realizem as atividades previstas nos seus incisos I a I'V.

8.2.12. Nio tendo havido alteracdo no art. 22, continuou inalterada a
competéncia da Unifo para legislar sobre normas gerais de licitagdo e contrataco,
em todas as modalidades, para as empresas sob seu controle, competéncia essa
exercida quando da san¢do da Lei n® 8.666/93. A interpretagdo é limpida e, guardando
a devida venia a teses divergentes, qualquer outra forma de se fazer a leitura dessa
parte do texto constitucional é uma tentativa de distorcer o que foi estabelecido pelo
poder constituinte.

8.2.13. Portanto, ndo houve na Emenda Constitucional n° 9 qualquer mudanga
nas competéncias outorgadas no art. 22 da Constitui¢do, e nem tampouco mandamento
constitucional para que fosse editada lei, ¢ muito menos decreto, com normas de
licitacdo e contratacdo para empresas publicas ou sociedades de economia mista.
Esse mandamento (o da lei) veio somente trés anos mais tarde, com a Emenda n°® 19.
Destarte, ao permitir a edigdo, na Lei n® 9.478/97, de um decreto com o Regulamento
do Procedimento Licitatdério Simplificado da Petrdleo Brasileiro S.A., o legislador foi
além do que a Constitui¢do previu para aquela lei. Apesar de ter sido extrapolado o
que fora constitucionalmente preceituado, ndo ocorreu qualquer
inconstitucionalidade. Por si s6, o fato do Congresso Nacional tratar, em uma mesma
lei ordinaria, de um tema indicado por mandamento constitucional especifico e, além
dessa matéria, de outra constitucionalmente disponivel para aquela espécie de diploma
legal, ndlo caracteriza irregularidade. Ha que se ressaltar também que a edicdo da Lei
9.478/97 ndo revogou a Lei 8.666/93 ou afastou sua incidéncia sobre nenhum ente.
Invocamos o art. 2° da Lei de Introdugio ao Cddigo Civil Brasileiro (Decreto-lei n°
4.657/42) para ratificar essa afirmacg@o:

“Art. 2°- Ndo se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que
outra a modifique ou revogue.

§ 17 - A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare,
quando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que
tratava a lei anterior.

$ 2°- A lei nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior.

$ 3°- Salvo disposicdo em contrdrio, a lei revogada ndo se restaura por ter
a lei revogadora perdido a vigéncia.”

8.2.14. Limpidamente, a Lei 9.478/97 ndo se encaixa na hipdtese do § 1°, acima.

8.2.15. E deveras importante e decisivo para o bom entendimento da matéria,
lembrar que a Lei n® 9.478/97 ndo tem qualquer relagdo direta com a Emenda
Constitucional n°® 19. Alei foi editada quase um ano antes da publicacio dessa emenda,
nio podendo, portanto, ser invocada como forma de regulamentaciio do atual texto do
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art. 173, § 1°. Nem mesmo em um exercicio arduo de distensdo e flexibilidade juridica
poder-se-ia admitir que o Regulamento Simplificado, autorizado no artigo 67 da Lein®
9.478/97, nao estivesse umbilicalmente ligado e ndo devesse obediéncia ao unico
diploma que regulamentava, e ainda regulamenta, licitagGes, contratos e alienagdes
para a Administracéo Publica—a Lein°® 8.666/93 —, mas sim a qualquer outra disposicéo,
constitucional ou nfo, que nem ao menos existia a época da promulgacdo e sangéo
daquela lei.

8.2.16. Em néo bastando, o art. 173(44) da Constitui¢do prevé que a lei dispora
sobre os temas nele citados. Ou seja, as regras devem estar na lei. Qualquer
regulamento pode apenas explicitar ¢ desenvolver o que ja estiver contido na lei.
Mesmo, equivocadamente, passando ao largo do flagrante dbice temporal evidenciado
no paragrafo anterior, haveria necessidade de que a Lei n® 9.478/97 dispusesse sobre
a matéria. A simples permissdo para a edigdo de um Regulamento Simplificado por
meio de decreto ndo € dispor sobre as matérias da forma como o constituinte derivado
pretendeu. A intengdo do constituinte foi de que a lei prescrevesse, determinasse,
estabelecesse, estatuisse; nunca que a lei se desfizesse, se desincumbisse ou se
desonerasse da responsabilidade a ela imposta, como os defensores do Decreto n°
2.745/98 patrocinam. Note-se que todas as expressdes utilizadas podem ser associadas
ao ato de dispor, mas somente prescrever, determinar, estabelecer e estatuir podem
ser utilizadas apropriadamente para definir o mandamento constitucional. Se assim
ndo fosse, ndo haveria razdo para que esse preceito constasse da Carta Magna.
Aceitar a possibilidade de o Decreto n° 2.745/98, com o seu teor, regulamentar
licitagdes, contratos e alienacdes para a Petrobras seria admitir a ocorréncia da situag@o
hipotética descrita no préximo paragrafo.

(44) “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a
exploragdo direta de atividade econémica pelo Estado sé serd permitida quando
necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.

§ 12 A4 lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de
produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servicos, dispondo sobre:

I — sua fun¢do social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;

11 — a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigac¢des civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

11l — licitagdo e contrata¢do de obras, servigos, compras e alienagées,
observados os principios da Administra¢do publica;

1V — a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de Administra¢do e
fiscal, com a participagdo de acionistas minoritdrios;

V — os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.

$2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo
gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.
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$ 32 A lei regulamentara as rela¢des da empresa puiblica com o Estado e a
sociedade.

$ 42 A lei reprimird o abuso do poder econémico que vise a dominagdo dos
mercados, a eliminag¢do da concorréncia e ao aumento arbitrdrio dos lucros.

$ 352 A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da
pessoa juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢oes
compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econémica e
financeira e contra a economia popular.”

8.2.17. A Constituicdo Federal sofre a emenda X, passando a determinar a
regulamentag¢@o por lei complementar de seu artigo Y, que versa, p.e., sobre limitagoes
constitucionais ao poder de policia. Existe uma lei complementar Z, anterior 8 emenda
Y, versando sobre assunto diverso, mas que possui um artigo simploriamente dizendo
que “as limitagdes constitucionais ao poder de policia serdo regulamentadas por
lei ordindria”. De posse da permissdo dada na lei complementar Z, e apds a emenda
X, o legislador regulamenta as limita¢des constitucionais ao poder de policia por lei
ordinaria. Ora, ndo ha exigéncia de quase nenhum raciocinio hermenéutico para concluir
que essa interpretacdo enviesada da Constitui¢o € inaceitdvel. A situacdo hipotética
aventada ¢ muito menos grave do que a realidade que envolve a Lei n® 9.478/97, a
Emenda Constitucional n° 19 e o Decreto n° 2.745/98 (editado ap6s a EC 19). No caso
concreto discutido nesta Instrucdo, ha um fator decisivo que reforga a inviabilidade
do conteudo do Decreto 2.745/98: a existéncia da Lei 8.666/93, dispondo sobre a
matéria objeto do Decreto.

8.2.18. Dando continuidade, consoante a EC n° 19, as normas gerais de licitacdo
e contratacdo, em todas as modalidades, para as empresas publicas e sociedades de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade economica de producdo
ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos, deverdo ser estabelecidas
em uma lei especifica, que serd o estatuto juridico dessas entidades. A edi¢cdo dessa
lei compete privativamente a Unido. O Estatuto podera dispor, inclusive, sobre novas
modalidades de licitagdo e novas hipdteses de dispensa e inexigibilidade. No entanto,
em regra, as entidades no estardo livres do dever de licitar. A lei citada no § 1° do
artigo 173, até o momento, ndo foi elaborada. Citamos a Professora Maria Sylvia
Zanella Di Pietro:

“O principio da indisponibilidade do interesse publico também exige que
as empresas estatais, embora regidas pelo direito privado, se submetam a licitagdo,
uma vez que administram recursos total ou parcialmente publicos. A exigéncia
decorre também da Constitui¢do, por for¢a do ja mencionado artigo 37, XXI, e do
artigo 22, XXVII, que da a Unido competéncia para estabelecer normas gerais de
licitagdo e contrata¢do em todas as modalidades, para as Administragdes Publicas
Diretas, autdarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, obedecido o disposto no artigo 37, XXI, e para as empresas publicas e
sociedades de economia mista, nos termos do artigo 173, § 1° IIl. Este ultimo
dispositivo, também alterado pela Emenda n° 19, prevé que as empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsididrias que explorem atividade
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econdomica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacio de servigcos
sejam regidas por estatuto juridico que disponha, entre outras coisas, sobre
licitacdo e contratagdo, com observincia dos principios da Administragdo Publica.

Isto significa que, com a nova reda¢do do dispositivo constitucional, as
empresas estatais vdo poder dispor de procedimento proprio para suas licitagées.
Mas ndo estardo dispensadas de observar os principios da licitacdo.

Afora o principio da licita¢do, existem outros que se referem ao proprio
procedimento: em suas vdrias fases vdo se colocar em confronto o interesse publico
na escolha da melhor oferta e o interesse particular em contratar com a
Administra¢do. Seguindo mais a linha de Hely Lopes Meirelles, o artigo 3° do
Decreto-lei n° 2.300, de 21-11-86, determinava que a licitacdo serd processada e
julgada em estrita conformidade com os principios bdsicos da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vincula¢do ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos; a esses o
artigo 3° da Lei n° 8.666, de 21-6-93, acrescenta os da legalidade, impessoalidade
e moralidade, ja previstos no artigo 37, caput, da Constitui¢do.” (Direito
Administrativo; pag. 295; 13* ed. — 2001; Ed. Atlas; Sao Paulo) (grifo nosso)

8.2.19. O jurista Celso Antonio Bandeira de Mello também ressalta que néo
havera desnecessidade do dever de licitar, conforme texto extraido de uma de suas
obras:

“Entretanto, podem-se por, e por-se-do, hipoteses em que realiza-la [a
licitagdo(45)] ndo traria inconveniente algum e ndo contenderia com as razoes
obvias pelas quais a Constitui¢do estabeleceu que as entidades estatais
exploradoras de atividade economica se submetem ao regime aplicavel as empresas
privadas. Referimo-nos aos casos em que estas pessoas pretendam, ‘exempli
gratia’, construir a fabrica onde se instalardo, o prédio em que funcionardo seus
escritorios, ou intentem adquirir a maquinaria necessdria para sua producdo, ou
mesmo os moveis e equipamentos de suas sedes ou filiais. Nenhuma destas atividades
reclama a desenvoltura que é requerida para a normal, dgil e fluida exploragdo
da atividade economica a que foram por lei prepostas e que levou a Constitui¢do
a dispor que teriam regime correspondente ao das empresas privadas.

Realizandbo licitagdo em hipéteses desta ordem, como obrigatoriamente terdo
de realizar, os sujeitos em apre¢o ndo estardo em nada divorciados do espirito
informador do § 1°do art. 173 e, pelo contrdrio, estardo atendendo a norma contida
no art. 37, XXI, da prépria Constituigdo, que fixa, como regra geral para o Poder
Publico e entidades estatais, a adogdo de procedimento licitatorio quando se
proponham a adquirir ou alienar bens, contratar obras ou servigos.” (Curso de
Direito Administrativo, pag. 132; 11% ed. revista, atualizada e ampliada de acordo com
as Emendas Constitucionais 19 e 20, de 1998; Malheiros Editores Ltda.; Sdo Paulo)
(grifo nosso)

(45) Nota da Equipe de Auditoria.

8.2.20. A continuidade da instru¢do depende de que se faca um paréntese
sobre a recepgdo da Lei 8.666/93 pela Constitui¢do Federal, apés a EC n°® 19.
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8.2.21. Ressaltamos que, mesmo com as altera¢des promovidas por meio da
EC 19, ndo foi retirada da Unido a competéncia para legislar sobre licitagdes e contratos,
em todas as modalidades, para as empresas publicas e sociedades de economia mista
e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de produgdo ou
comercializa¢do de bens ou de prestagio de servigos e foi mantido o dever de licitar
para toda Administraggo (o art. 37, XXI, sequer foi alterado). Deve-se procurar, entéo,
no ordenamento juridico, obedecidas as atuais regras constitucionais e até a
elaboragdo do Estatuto, quais diplomas legais regem licitacdes e contratagdes para
essas empresas. Atualmente, a unica lei em vigor que estabelece normas gerais para
licitagGes e contratos para a Administragdo Publica, ¢ que segue fielmente os seus
principios, é a Lei n°® 8.666/93.

8.2.22. Tais entes, por determinacdo constitucional, estdo obrigados a licitar e,
até a elaboragdo do seu Estatuto, ndo ha qualquer outra lei, que ndo a 8.666/93,
estabelecendo as suas regras gerais de licitagdes e contratagdes. Da mesma forma,
como entes pertencentes a administracdo publica indireta, as empresas estatais
exploradoras de atividade econdmica devem obediéncia as regras estabelecidas para
a Administragdo quanto aos procedimentos internos para assinatura de contratos. A
competéncia para legislar sobre esses temas € da Unido, e vem sendo exercida, até o
momento, plenamente por intermédio da Lei 8.666/93. Assim, no que tange as
obrigacdes impostas 4 Administracio, a Lei de Licitagdes e Contratos foi integralmente
recepcionada pela Constitui¢do Federal, pois ndo ha incompatibilidade entre o que
nela esta estabelecido para as empresas estatais exploradoras de atividade economica
e o texto constitucional posterior 8 EC n° 19. Casos similares sdo os do Codigo
Tributario Nacional e da Lei n® 4.320/64. Essas leis, prévias a promulgacio da atual
Constituigdo Federal, ainda disciplinam matérias que, pela Carta Magna, deverdo ser
reguladas por leis especificas ainda a serem editadas.

8.2.23. Seguindo o desenvolvimento 16gico das idéias apresentadas, as normas
gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as empresas publicas
e sociedades de economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos,
continuam sendo definidas na Lei de Licitagdes e Contratos, publicada em 1993.
Quando do advento da lei prevista no § 1° do art. 173, sera afastada a incidéncia da
Lei n° 8.666/93 sobre essas empresas. Neste momento, essas entidades passardo a
contar com estatuto proprio, estabelecido em ato normativo adequado para tanto: lei
ordindria.

8.2.24. Os defensores do afastamento imediato, ap6s a promulgacdo da EC n°
19, da incidéncia da Lei n° 8.666/93 sobre empresas publicas, sociedades de economia
mista e suas subsidiarias que explorem atividade econdomica de produgdo ou
comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos, apegam-se ao inciso Il do § 1°
do art. 173, CF/88. Segundo eles, a Constituigdo ja esta definindo que essas pessoas
juridicas sujeitam-se ao regime proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributérios, sem quaisquer 6bices
ou situac¢des que devam ser ainda reguladas em lei. A Equipe de Auditoria permite-se
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discordar dessa tese. O que esta dito na Constituigdo é que o estatuto referido no §
1° ira dispor sobre cinco assuntos: a) qual serd a func@o social daquelas pessoas
juridicas e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade; b) de que forma
aquelas pessoas juridicas, respeitadas as suas particularidades, sujeitar-se-do ao
regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios; c) como serd promovida a
licitagdo e contratacdo de obras, servi¢os, compras e alienacgdes, observados os
principios da administra¢do publica; d) qual sera a constitui¢do e como sera o
funcionamento dos conselhos de Administracéo e fiscal, garantindo a participagéo
de acionistas minoritarios; ¢) definigdo dos periodos dos mandatos, da forma de
avaliacdo de desempenho e de quais ser@o os limites de responsabilidade dos
administradores.

8.2.25. O constituinte derivado expressou sua disposig¢do de que as empresas
publicas, sociedades de economia mista e suas subsididrias que explorem atividade
econdmica de produgido ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos
sujeitem-se ao regime juridico proprio das empresas privadas, mas delegou a lei
ordinaria especifica a definicdo de que forma elas sujeitar-se-d0. Mais uma vez
invocando a técnica de redag@o legislativa, afirmamos que o inciso de um paragrafo
ndo esta desvinculado dos outros do mesmo paragrafo, ao qual se subordinam. O
caput do § 1° do art. 173 ordena que a lei dispord sobre todos os incisos a ele
subordinados. N&o ha inciso algum com prerrogativa de ndo sujei¢do as disposi¢des
dalei. Ademais, qual o propdsito de incluir tal disposi¢do em um inciso de um paragrafo
em que todos os outros incisos necessitam de regulamentagdo? Por que, se a idéia do
constituinte derivado era apenas estabelecer uma nova ordem, uma nova disposi¢o
auto-aplicavel, ele ndo o fez em um paragrafo em separado, como quando disse
taxativa e incisivamente que as empresas publicas e as sociedades de economia
mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado (§
2°do art. 173, CF/88)? A resposta é simples: porque uma empresa publica ou sociedade
de economia mista, por mais que se deseje, nunca serd uma empresa privada igual a
qualquer outra formada com capital exclusivamente privado.

8.2.26. Ha peculiaridades inerentes a essas empresas que as diferenciam. As
trés principais: elas pertencem ao Estado e, portanto, por for¢a da indisponibilidade
e da preponderancia do interesse publico, devem seguir determinadas diretrizes que
ndo podem ser impostas a uma empresa totalmente privada (entre elas o dever de
licitar); ha o dever de prestar contas a sociedade brasileira, ndo apenas pelo exercicio
de sua fun¢@o social, mas pelo dever de dar conhecimento de suas agdes ao seu
proprietario; ¢ ha restrigdes impostas pelo Poder Piblico quando da contratagéo,
ndo ao terceiro, mas a empresa estatal, em razdo de estar lidando com dinheiro publico,
mesmo quando assina um contrato tipicamente privado.

8.2.27. Sem esgotar o rol de peculiaridades de uma empresa particular,
salientamos que ela, obedecidas as regras do Direito: aliena seus bens da forma como
bem entende; contrata do mesmo modo; associa-se a outras empresas sob as mais
diversas maneiras, inclusive consorcios; e promove sele¢do para a contratagdo de
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empregados da forma que lhe for mais conveniente. Uma empresa estatal ndo tem a
mesma liberdade. O constituinte deixou bem claro que a sujeic@o estara disposta no
Estatuto, uma lei especifica. Servindo apenas como exercicio, mas com o objetivo de
evidenciar as possibilidades facultadas ao legislador na edigdo dessa lei, ndo ha o
que o proiba de delimitar o nivel de endividamento (contratagdo de empréstimos e
financiamentos, por exemplo) de empresas estatais exercentes de atividade econdmica.
Apenas a titulo de fic¢do, o legislador poderia definir o limite de duas vezes o capital
proprio da empresa. Tal determinag@o ndo contrariaria direitos e obrigacdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios, e estaria, simultaneamente em consonancia
com os principios do interesse publico e do controle. Da mesma forma, no Estatuto,
podem ser definidas as regras para realizag@o dos concursos para preenchimentos de
vagas existentes, bem como o procedimento para que seja efetivada uma demissdo.
Novamente ndo estardo sendo feridos os direitos citados no art. 173, § 1°, 11, e
estardo sendo respeitados os principios da administragdo publica; entretanto, ndo
ha como se admitir que essas empresas estejam livres das normas e principios impostos
a administragdo publica.

8.2.28. As regras de licitacdo e contrataciio incidentes sobre uma empresa
estatal certamente sdo, e sempre serdo, mais restritivas do que as impostas as empresas
do setor privado. A lei vira para delimitar de que maneira serdo as novas restrigoes,
que ndo poderio ferir direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios,
e que deverdo obedecer aos principios da administragdo publica. Enquanto ndo ¢
elaborado o Estatuto, é a Lei n® 8.666/93 que traz as restrigdes. Evidente fica que, para
inibir uma ag¢@o do legislador, ao redigir a lei citada no § 1° do art. 173, tendente a
contrabalangar restricdes a elas inatas com beneficios fiscais ndo extensivos as
empresas do setor privado, o constituinte derivado incluiu o § 2° do art. 173. Da obra
do professor Margal Justen, foram extraidos os trechos abaixo:

“A Reforma Administrativa (EC n° 19) deu nova redag¢do ao art. 173,
especificamente para prever que as entidades da Administrag¢do indireta, exercentes
de atividade econémica, passariam a sujeitar-se a regime juridico especifico, no
tocante a licitagdes. Ali se previu um ‘estatuto’ para tais entidades, ao qual caberia
disciplinar licitagcdo e contratagcdo, ‘observados os principios da administragcdo
publica’ (inc. I1I).

Supde-se que a vontade do legislador reformador era de aliviar as restrigoes
da Lei n°8.666, relativamente a sociedades de economia mista e empresas publicas
exercentes de atividade econémica. Mas a nova redacdo ndo assegurou tal
resultado. Afinal, manter um tinico regime de licitacédes e contratos administrativos,
aplicavel tanto a Administracdo direta como a indireta, ndo infringe a nova
redacdo constitucional.

()

Enfim, a questio se resolverd no dmbito da legislacio infraconstitucional.
Ha forte tendéncia a minorar o rigorismo da Lei n° 8.666. Dentre as criticas mais
agudas contra o diploma, encontra-se aquela atinente ao tratamento reservado
para entidades da Administrac¢do indireta exercentes de atividades econémicas.
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()

Essas ponderagdes sdo parcialmente procedentes, sem divida. Ndo podem
ser acolhidas quando pretendem eliminar, de modo absoluto, os controles sobre
tais ‘empresas’ por trés motivos principais.

Em primeiro lugar, o art. 37 e os demais dispositivos constitucionais ndo
excluiram as empresas estatais da submissdo ao regime juridico basilar atinente
a atividade administrativa do Estado. A intervencdo no dominio economico nio
exclui a aplicagdo de todos os principios que norteiam e constrangem a atividade
administrativa. Logo, ndo é possivel invocar a atuacdo no mercado (privado)
como fundamento para alterar a natureza juridica das pessoas criadas e controladas
pelo estado.

Em segundo lugar, deve ter-se em vista que ‘empresas’ estatais administram
recursos publicos. Logo, ndo é possivel supor que a comunidade seria terceira ou
alheia ao destino desses recursos. Os instrumentos pelos quais a Nag¢do controla
seus administradores alcancam a gestio das entidades administrativas atuantes
no dominio econémico.

Em terceiro lugar a entidade puiblica ndo se submete aos controles inerentes
a iniciativa privada. Os particulares, socios de uma entidade privada, buscam o
lucro. As praticas ineficientes ou inadequadas sdo objeto de reprovacdo através
de instrumentos juridicos postos as mdos dos sécios. No campo publico, ndo ha
meio de implementar-se esse controle difuso, especialmente em face dos postulados
de que as pessoas integrantes da Administra¢do indireta ndo podem buscar o
lucro. Ao menos, esse intuito lucrativo nunca seria assemelhavel ao que norteia a
atividade privada. Logo, a eliminacdo de controles formais produziria o risco de
descalabros — tese cuja procedéncia foi comprovada pela experiéncia nacional e
estrangeira, alids.

()

Em sintese, as entidades da Administracdo indireta permanecerdo sujeitas
ao regime da Lei n° 8.666 até a edicdo de novas regras. No futuro, havera dois
regimes basicos, um destinado a Administragdo direta, autdrquica e indireta
prestadora de servicos publicos (ai incluida a atuagdo de suporte a Administragdo)
e outro para as entidades privadas exercentes de atividade econémica. O regime
especial para essas ultimas ndo consistirda na liberacdo pura e simples para
realizacdo de contratagcdes, sem observincia de limites ou procedimentos
determinados.” (Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, pag.
21; 6* ed. rev. e ampl. — 1999; Dialética; Sao Paulo) (grifos nossos)

8.2.29. Visando ao bom andamento desta Instrugdo e para que se espanque de
vez a afirmaco de que, ap6s a Emenda n°® 19, as empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsididrias exploradoras de atividade econdmica, ficam
imediatamente submetidas, integralmente, ao regime juridico proprio das empresas
privadas, sem nenhuma ressalva ou 6bice legal; € imprescindivel deter maior aten¢éo
ao disposto no art. 173, § 1°, [T e IIL.
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8.2.30. Aredagdo do § 1°do art. 173 da Constituig¢do, anteriora ECn° 19, eraa
seguinte:

“§ 1° A empresa publica, a sociedade de economia mista e outras entidades
que explorem atividade econémica sujeitam-se ao regime juridico préprio das
empresas privadas, inclusive quanto as obrigagdes trabalhistas e tributdrias.”

8.2.31. O mesmo paragrafo, apos a EC n° 19, quando foram incluidos cinco
incisos, ficou da seguinte forma:

$ 12 A4 lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade economica de
produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos, dispondo sobre:

()

1l — a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

11l — licitagdo e contratagdo de obras, servicos, compras e alienagdes,
observados os principios da administragdo publica;

(..).”

8.2.32. O texto anterior 2 emenda ja preceituava que as empresas estatais
exploradoras de atividade economica sujeitavam-se ao regime juridico das empresas
privadas, ¢ apenas dava relevo as sujeigdes a obrigagdes trabalhistas e tributarias. A
sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, portanto, nunca excluiu
qualquer dos direitos ou obrigagdes a elas inerentes. No entanto, isso também néo
afastava as empresas estatais do dever de obedecer a regras que, especificamente,
lhes coubessem como entes integrantes da Administracéo Publica indireta.

8.2.33. Apds a emenda, o constituinte derivado destacou os direitos civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios; as obrigac¢des civis e comerciais; além das ja
anteriormente realgadas obrigagdes trabalhistas e tributérias. Tanto realces de direitos
quanto de obriga¢des ndo modificaram a esséncia da sujeicdo ao regime proprio das
empresas privadas. A modificacdo do artigo em tela, de per se, ndo alterou a sujeicéo.
Lembramos, ainda, que a EC 19 ndo livrou as empresas estatais exploradoras de
atividade econdmica da obrigacdo de seguir as regras que obrigam a Administracao
Publica, bem como aos principios desta. O Professor Margal Justen Filho, abordando
a questdo, escreveu:

“Rigorosamente, a EC n° 19 ndo trouxe qualquer modificagdo efetiva nesse
ponto (a atuag¢do das empresas publicas e sociedades de economia mista, em relagdo
as contratacdes)(46). E que a alteracdo da redacdo do art. 22, inc. XXVII, da CF/
88 ndo foi suficiente para estabelecer um regime especial para as sociedades de
economia mista e empresas publicas. Alids, a modificag¢do do texto constitucional
foi imitil nesse ponto. Ndo era necessario modificar a Constitui¢cdo para dar um
novo regime para licitagdes e contratos daquelas entidades. Bastava mudar a Lei
de Licita¢bes e Contratos. Mais ainda, sem mudar a Lei de Licitacdes e Contratos
atual, ndo hda como alterar o regime juridico a que elas se subordinam.” (Informativo
Licitagdes e Contratos n® 54 — Agosto/98 — Zénite — Informacg@o e Consultoria em
Administragdo Publica) (grifos nossos)
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(46) Nota da Equipe de Auditoria.

8.2.34. Bebendo na fonte da obra do ilustre jurista, reafirmamos que as empresas
estatais exploradoras de atividade econdmica continuam sujeitas ao regime juridico
proprio das empresas privadas, assim como antes da EC 19, mas ndo estdo livres das
regras de atuacdo impostas pela Administragdo a seus integrantes.

8.2.35. Essas empresas sao pessoas juridicas sui generis que, por mandamento
constitucional, assemelham-se a empresas privadas. Bem dito: assemelham-se. Uma
empresa privada, entre outras singularidades, ndo estd obrigada a licitar; ndo esta
sujeita a coordenagdo ministerial; prescinde de concurso publico para preenchimento
de seus quadros; ndo deve obediéncia a principios regedores de administragio
publica; atos lesivos ao meio ambiente, ao patrimonio historico ou artistico praticados
por ela ndo s@o suscetiveis de anulacdo por acdo popular; ndo depende de lei
especifica que autorize a sua criagdo; ndo esta submetida a fiscalizagdo do Poder
Legislativo e dos Tribunais de Contas. Portanto, ¢ um exagero em relacdo a boa
exegese entender que empresas estatais exploradoras de atividade econdmica sejam
totalmente disciplinadas pelas mesmas normas regentes das empresas privadas. O
Direito ¢ uma ciéncia que ndo pode prescindir da interpretacdo, e a hermenéutica
juridica nos permite depreender que, no que lhes couber, desde que ndo sejam feridos
os principios da administracdo publica e direitos e obrigagdes civis comerciais,
trabalhistas e tributarios, essas pessoas juridicas seguem o regime proprio das
empresas privadas. Entre as competéncias do Estatuto esta a definicdo do limite de
discricionariedade do gestor e a forma como devera proceder ao administrar o bem
publico, tendo sempre em mente a supremacia do interesse publico.

8.2.36. A preponderancia do interesse publico sobre o particular e a sua
indisponibilidade sdo icones inafastaveis na atua¢do do administrador publico, ¢
ndo se externam apenas nas cldusulas exorbitantes de um contrato administrativo.
Entre as diversas formas de sua exteriorizagdo, estd a cogente imposicdo de
procedimentos a serem adotados quando se trata da lida com o recurso publico, seja
contra desmandos seja para evitar danos causados pela inoperancia do administrador.
Ha o costume de se identificar casos de ocorréncia da supremacia do interesse ptiblico
apenas quando a Administra¢do obriga ao particular a ela ndo vinculado. No entanto,
essa visdo € por demais acanhada ante a grandeza desse principio. A supremacia do
interesse publico € exercida também em relagao aos entes integrantes da Administragao
Publica que possuem personalidade juridica propria, mesmo esse agindo como ente
privado. N@o ¢ apenas por deter, direta ou indiretamente, o controle acionario que a
Unido pode ditar a voga na gestio dessas empresas. Olhando com esses olhos,
estariamos diante do disparamento de ser, em tese, possivel que as suas agdes ndo
obedecessem a orientacdo, & coordenagdo e a supervisdo por parte do ministro de
estado de sua area de atuacgdo, visto que seria possivel a uma empresa estatal exercer
livremente sua vontade propria, absolutamente descompromissada e independente.
Antes que se levantem vozes a clamar que isso nfo seria possivel por contrariar ao
art. 87, paragrafo tnico, I, da Constituicdo Federal, afirmamos que a impossibilidade
se da ainda em nivel mais elevado. Ao se admitir tal disparate, violentar-se-ia o
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principio constitucional da supremacia do interesse publico, que permeia e informa
todo o sistema, inclusive o artigo retrocitado e as a¢des dos ministros. Acresca-se a
isso a lembranga de que o interesse publico € o da sociedade.

8.2.37. As empresas estatais exploradoras de atividade econdmica, a despeito
de possuirem personalidade juridica propria, sdo parte integrante da Administracéo
Publica, defendendo interesses e gerindo recursos que pertencem ao Estado ou a
empresas por ele controladas. Em sentido concreto, o controle acionario, em ambos
0s casos, ¢ do Estado. Como acionista majoritario, ele — o Estado e ndo qualquer dos
Poderes da Republica — detém o controle dessas empresas. No se faz necessario um
grande raciocinio para concluir que o interesse publico esta em situagio de supremacia
em relacdo aos interesses da propria empresa estatal. Em relacdo a empresas publicas
e sociedades de economia mista exploradoras de atividade econdmica, mesmo apos
a ECn° 19, a Administragdo Publica ndo renunciou ao controle, bem como néo livrou
os seus administradores da obediéncia aos seus principios maiores da administracdo
publica. Foi com esse pensamento que o constituinte originario asseverou que o
Estatuto vira para regrar licitacdo ¢ contratagdo de obras, servigos, compras e
alienacdes desses entes, obedecidos aos principios da administracdo publica.
Independente de que as relagdes entre a empresa estatal e terceiros sejam regidas
pelo direito privado, o administrador ndo esta livre para fazer o que bem entender
com o recurso publico, sob o suposto abrigo do manto das ditas regras. E a lei quem
determina até onde pode ir a discricionariedade do administrador.

8.2.38. A Carta Magna preceitua que as regras de licitagdo e contratagio dessas
empresas, constantes do seu Estatuto, obedecerdo aos principios da administracdo
publica. Nao foi firmado pelo constituinte derivado que serdo obedecidos apenas os
principios da administragdo publica. Se assim fosse, ndo seria necessario ao Estatuto
dispor sobre tais normas.

8.2.39. O estatuto das empresas publicas e sociedades de economia mista e
suas subsidiarias exploradoras de atividade economica ainda sera editado e dispora
sobre os limites de discricionariedade admitidos ao gestor. No entanto, na sua
auséncia, esses limites ndo podem estar desregrados, sem rédea; e efetivamente ndo
estdo. Ha que se verificar, novamente, qual lei vigente no ordenamento juridico patrio
supre a lacuna da regulacdo do limite de discricionariedade e das obrigacdes do
administrador frente a Administragdo no que concerne a licitagdes, contratos e
alienagdes.

8.2.40. Da mesma forma que para os procedimentos licitatorios, as regras que
determinam as a¢des do gestor, frente 8 Administragdo Publica e mantendo-se fielmente
submisso ao interesse publico, quando da assinatura de contratos, encontram-se na
Lein® 8.666/93. A exemplo do que € possivel em relagdo a licitag@o, a lei prevista no
art. 173, § 1°, 111, da Constitui¢do podera, inclusive, desdizer praticamente tudo que
esta na Lei de Licitagdes e Contratos de 1993, desde que néo fira os principios da
administragio publica, assim como direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas
e tributarios. Porém, enquanto ainda nfo existir o Estatuto, ¢ a Lei n° 8.666/93 que
todas as empresas estatais exploradoras de atividade econémica, inclusive a Petrobras,
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estdo submetidas. Na obra Licitagdo a Luz do Direito Positivo, os autores Roberto
Ribeiro Bazilli e Sandra Julien Miranda fazem a mesma constatacio:

“Com esse novo texto afigura-se suficientemente claro que havera dois
regimes juridicos distintos de licita¢do e contratos na Administra¢do Publica. Um
mais abrangente, que alcanca a Administra¢do direta, autdrquica, fundagoes e
também as empresas publicas e sociedades de economia mista exclusivamente
prestadoras de servigos publicos; outro, mais restrito, que abrange unicamente as
entidades que exercem atividades meramente econémicas.

Esse regime distinto deve proporcionar as entidades com atividade
econdémica regras licitatorias e contratuais simplificadas, sem formalidades,
desburocratizadas e descompromissadas dos sérios entraves hoje existentes e que
dificultam a eficiéncia e a competitividade dessas entidades no livre mercado. Isso
ndo significa, contudo, que as empresas publicas e as sociedades de economia
mista quando prestadoras de atividade econémica estdo dispensadas da exigéncia
de prévio procedimento licitatorio nas suas contratagdes.

Ao contrdrio, essas pessoas juridicas sujeitam-se aos principios contidos na
Constitui¢do disciplinadores da atuag¢do da Administragdo Publica, entre os quais
o consubstanciado no art. 37, XXI, que consagra que as obras, servigos, compras e
alienagdes sejam contratados mediante processo de licitagdo publica. Assim, os
principios bdsicos previstos no atual estatuto licitatério continuardo a ser
observados pelas empresas puiblicas e sociedades de economia mista prestadoras
de atividades econémicas, bem como as regras minimas contratuais.

O regime licitatorio e contratual proprio dessas entidades deve ser objeto
de lei formal. E o que se depreende do disposto no art. 173, § 1° da Constitui¢do
Federal, que determina seja o estatuto juridico da empresa estabelecido por lei e
em seu inciso Il prevé a observdincia dos principios de Administra¢do Publica,
sendo o primeiro deles o da legalidade (art. 37, ‘caput’, da Constitui¢do Federal).

Assim, pois, até que esse novo regime licitatorio se efetive, a Lei 8.666, de
1993, com suas alteracées, continuard sendo obrigatoria para a Administragdo
indireta, inclusive para as entidades prestadoras de atividade econéomica. Uma
vez editada essa nova lei, haverd dois regimes distintos a respeito de licita¢do e
contrato: um para a Administra¢do direta e indireta, excluidas as pessoas juridicas
prestadoras de atividade econémica, que ficardo sujeitas a um outro regime,
adequado e compativel com as necessidades de competitividade inerentes ao setor
privado, de maneira a estabelecer igualdade de condi¢des com a iniciativa
privada.” (Licitagdo a Luz do Direito Positivo, pag. 36/37; 1* ed. — 1999; Malheiros
Editores; Sdo Paulo) (grifamos)

8.2.41. A dicotomia de a empresa estatal estar atuando em concorréncia com
empresas privadas e, a0 mesmo tempo, estar submetida a regras mais rigidas de
atuagdo interna ndo ¢é inovagdo trazida pela Emenda Constitucional n® 19. Sobre o
tema, na assentada em que proferiu o Acérddo n® 121/98-Plenario, em Pedido de
Reexame (TC 010.124/95-0), este Tribunal ja expressava o entendimento de que,
quando agem especificamente na sua atividade-fim, empresas estatais exploradoras
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de atividade econdmica ndo estdo sujeitas a Lei de Licitagdes ¢ Contratos. Nesses
momentos, essas empresas devem comportar-se como suas concorrentes privadas.
Fora isso, a Lei de Licitagdes e Contratos deve ser seguida. Diversos doutrinadores
comungam dessa idéia. Ademais, na ocorréncia de eventualidade em que,
comprovadamente, seja exigido um procedimento mais expedito para que se afaste
eventual dano ou prejuizo, ha a possibilidade da contratagdo por emergéncia.

8.2.42. Mesmo as empresas estatais exploradoras de atividade economica
firmando contratos privados, as a¢cdes do administrador até a assinatura da avenca e
as relacionadas a alteracdes contratuais ndo podem estar pautadas apenas no seu
bom senso, na sua vontade ¢ na obediéncia a regras civis e comerciais, mesmo
quando estdo de acordo com os interesses da empresa.

8.2.43. Um contrato privado pressupde acordo de vontades, sem que haja
preponderancia de uma das partes. N&o é para subverter esse axioma fundamental
para a validade do contrato que defendemos limites para a acdo do administrador. Ao
assinar, com a devida autorizagdo legal, um contrato em nome de uma empresa, o
gestor privado expressa a livre vontade daquela companhia; porém, previamente,
seus proprietarios definiram as competéncias de seus prepostos. Isso € simples em
uma empresa privada, mas como fazé-lo em uma empresa estatal? Mesmo o dirigente
maximo da empresa estatal, sua diretoria e seu conselho de administragdo estdo
obrigatoriamente vinculados ao interesse publico. A forma do corpo social exteriorizar
seu interesse € por meio da Constituicdo e das leis, votadas e discutidas pelos seus
representantes legitimamente eleitos para tanto. Assim foi feito. O art. 173, § 1°, 111, da
Lei Maior, exige uma lei especifica para disciplinar licitag@o, contratagao e alienagdo
para empresas estatais que explorem atividade econdmica. Essa lei ainda ndo foi
feita. No entanto, ha outra lei que esta em vigor, abrange essas empresas ¢ dita as
regras exigidas. Devemos curvar-nos a constatacio de que ela contém determinadas
normas que ndo sdo especificas para as empresas estatais exercentes de atividade
econdmica, ndo caindo como uma luva sobre essas pessoas juridicas. Porém, esse
ndo ¢ um argumento juridico consistente e valido para afastar por completo sua
incidéncia sobre esses entes. Tal constatagao so faz reforgar a preméncia de que seja
editada a lei que contera o estatuto dessas empresas, mas ndo pode servir de esteio
para que se permita qualquer acdo, apenas abrigada pelo Direito Civil e Comercial.

8.2.44. O contrato SERCOM-610.2.078.99-1, firmado entre a Petrobras e trés
agéncias de propaganda, cujo objeto é servicos de publicidade, esta sendo alvo de
analise no TC 001.316/2001-0, concomitante a esta Instrucdo. Esse contrato serve
como exemplo adequado para ilustrar o ponto de vista defendido no paragrafo anterior.
A Companbhia, obedecendo apenas as regras dos Direitos Civil e Comercial, promoveu
aditamento de 253,47% (duzentos e cinqiienta e trés virgula quarenta e sete porcento)
no valor do contrato. O montante inicialmente contratado era de R$ 72.000.000,00
(setenta e dois milhdes) e atualmente encontra-se em R$ 254.500.000,00 (duzentos e
cinqlienta e quatro milhdes e quinhentos mil reais). Além do acréscimo no valor
contratual, houve aditamento para prorrogagio de sua vigéncia por mais 365 (trezentos
e sessenta e cinco) dias. Se for admitida a necessidade de obediéncia apenas as
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normas civis e comerciais, rememorando que ninguém pode ser obrigado a fazer ou
deixar de fazer nada a ndo ser em virtude de lei, e admitindo-se que as regras definidas
em lei para a administracdo publica ndo alcangariam as a¢des do administrador de
uma empresa estatal exercente de atividade econdmica ao assinar um contrato privado,
estariamos admitindo que aquele acordo poderia continuar sendo aditado em valor e
prorrogado indefinidamente, a critério das partes. Assim sendo, estariam sendo
esquecidos os principios da licitagdo, do interesse publico, do controle e da moralidade.
Copias do contrato e de seus aditivos relacionados com as alteracdes de valor e
prazo encontram-se as fls. 04/64, Volume 1.

8.2.45. Outro caso que merece destaque é o do TC 008.232/1999-7, ainda em
exame por esta Corte, em que se questiona a lisura de procedimentos adotados por
administradores da Empresa. A aquisi¢ao de plataformas para exploragio de petréleo
sob exame nesse processo, em que esta envolvida a Maritima Petroleo e Engenharia,
foi feita antes da edi¢do do Regulamento Simplificado, periodo em que ndo cabe
questionamento quanto a submiss@o da Petrobras a Lei de Licitagdes e Contratos.
Uma das plataformas adquiridas foi a P36, que foi a pique no dia 20 de margo de 2001
em conseqliéncia de uma série de explosdes que resultaram nas mortes de onze
funcionarios. Mesmo estando obrigados a fazer o que a lei determinava detalhada e
claramente, os administradores praticaram atos que suscitaram questionamentos por
parte do TCU. Afirmamos que, estando os gestores libertos para fazer apenas o que
a lei ndo proibe, como os administradores de empresas particulares, estara franqueado
o caminho para que o interesse publico seja ferido.

8.2.46. Levantar-se-do teses divergentes que procurardo porto seguro para
defesa de que a Lei 8.666/93 ndo se aplica as empresas estatais exploradoras de
atividade econdmica porque, no art. 1° da Lei, € citado apenas contrato administrativo.
As regras contidas no Estatuto de Licitacdes e Contratos sdo, primordialmente, para
defesa do interesse publico. Regras nele estabelecidas que se apliquem apenas a
contratos administrativos — aquelas que colocam a Administracdo em situagdo de
prevaléncia frente o particular no cumprimento do contrato — podem néo ter cabimento
de uso quando se trata de um contrato privado. Entretanto, ndo ha razio plausivel
para que se afastem as regras internas a Administragdo, colocadas com intuito
exclusivo de protecdo do bem puiblico. No futuro, essas regras poderfo ser modificadas
por lei ordindria especifica: o estatuto citado no art. 173, § 1°, da Constituicao.

8.2.47. A defesa da tese de que, até que o estatuto das empresas estatais
exploradoras de atividade econdmica esteja em vigor, a Lei de Licitagdes e Contratos
de 1993 ainda € aplicavel aquelas entidades vem sendo feita, primordialmente, sob o
prisma do principio do interesse publico. Contudo, a proteg¢do dos outros principios
da administrag@o publica também ¢ motivo de sua aplicagdo, pois essa lei os segue
fielmente. A dic¢do da Carta Magna exige a obediéncia aos principios da administragao
publica. Ndo houve restricdo a principios contidos apenas na Constituigdo. Por
conseguinte, esses principios sdo os que se encontram na propria Constituicdo e em
outras leis. A Lein°® 8.666/93 e o Decreto-Lei n° 200/67 sdo exemplos disso.
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8.2.48. Os que preconizam a ndo sujei¢do das empresas estatais exploradoras
de atividade econdmica a Lei 8.666/93 alegam que sua utilizago inviabiliza o bom
gerenciamento. Além de ndo ser uma afirmagdo com base juridica, ¢ uma falacia. A
eficiéncia e a economicidade ndo séo alcangadas pelo simples fato de serem utilizados
os mesmos procedimentos de licitag@o e contratagdo das empresas particulares. Esses
dois principios ndo se encontram dissociados da aplicacdo do Estatuto de Licitagdes
e Contratos. Mui pelo contrario, estdo intimamente ligados a ela, da mesma maneira
que estdo diretamente vinculados ao principio basico do planejamento (art. 6°, 1,
Decreto-lei n°200/67) e ao da selec@o da proposta mais vantajosa para Administragdo
(Lei n° 8.666/93). Cabe ter presente que a legitima defesa de dois principios, os da
economicidade e da eficiéncia, ndo justifica a inobservancia de outros, como os da
supremacia do interesse publico, da publicidade, da isonomia, da igualdade, da
impessoalidade e da moralidade administrativa. Mais uma vez, citamos Margal Justen:

“Tem-se atribuido a disciplina da Lei n° 8.666 a responsabilidade por
dificuldades na gestdo da atividade administrativa. Sustenta-se que a uniformidade
e exaustividade da regulacdo legal provocam prejuizos a Administrag¢do, que ndo
lograria obter a agilidade indispensadvel a eficiéncia na gestdo da coisa publica.
Deve-se ter cautela com essas acusagdes, em grande parte ndo procedentes.

E imperioso tomar consciéncia de que o maior fator para os desencontros
no curso da licitagdo reside na md redagdo dos atos convocatorios. Os intimeros
defeitos da Lei n° 8.666 sdo agravados em decorréncia de interpretagoes
mecanicistas, que pretendem enfrentar o diploma legal como se fosse uma espécie
de ‘manual de instrugdes’, a ser obedecido literal e textualmente. Um sem-niimero
de problemas poderiam ser evitados se os editais deixassem de ser meras repeticoes
automadticas do passado. Sdo incluidas exigéncias dispensaveis e despropositadas.
Em contrapartida, regras uteis e necessdrias deixam de constar do ato convocatorio.

Logo, esses problemas ndo serdo superados através de mero cambio
legislativo. Se uma nova legislacdo for editada e vier a ser aplicada segundo os
mesmos critérios hermenéuticos ora adotados, o resultado continuard a ser
desastroso.” (Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos, pag. 21;
6" ed. rev. e ampl. — 1999; Dialética; Sao Paulo)

8.2.49. Em continuag@o a andlise, discorrer-se-a sobre a delegago da fungéo
legiferante. Essa fungdo € propria e caracteristica do Poder Legislativo, mas encontram-
se consagradas na Constitui¢do, com suas delimita¢des proprias, as excegdes da
medida proviséria e da lei delegada. Apenas na segunda hipdtese, realmente ¢
concedido ao Presidente da Republica a possibilidade de legislar, stricto sensu,
cabendo ainda a possibilidade de apreciagdo do projeto pelo Congresso Nacional,
sendo vedada qualquer emenda. O caso das medidas provisoérias € diferente. Apesar
de terem forga de lei, ndo podem ser consideradas como tal em sentido formal, e
perderdo sua eficacia, desde sua edigdo, caso ndo sejam convertidas em lei no prazo
de trinta dias, a partir de sua publicag@o.

8.2.50. Exceto pelo art. 246, acrescido a Carta Magna pela EC n° 6, que veda a
utilizagdo de medidas provisdrias para regulamentar artigos da Constitui¢do cuja
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redagédo tenha sido alterada por meio de emenda constitucional promulgada a partir
de 1995, a Constituicdo ndo enumerou explicitamente as matérias a serem reguladas
por medida provisdria. Todavia, a doutrina é remansosa quando s6 admite como
possivel de ser objeto deste ato normativo as mesmas matérias que possam ser
objeto de lei delegada, desde que haja urgéncia e relevancia. Sobre o tema, José
Afonso da Silva pronunciou-se da seguinte forma:

“Finalmente, uma interpretagdo logico-sistematica leva a concluir que o
Presidente da Repuiblica ndo poderd disciplinar por medidas provisérias situagdes
ou mateérias que ndo podem ser objeto de delegacdo. Seria um despautério que
medidas provisorias pudessem regular situa¢des que sejam vedadas as leis
delegadas. Também ndo o poderd fazer em matéria tributdria, porque o sistema
tributario ndo permite legislagdo de urgéncia, ja que a lei tributaria material ndo
é aplicavel imediatamente, por regra, porquanto estd sujeita ao principio da
anterioridade (art. 150, 111, b).” (Curso de Direito Constitucional Positivo, pag. 504;
11% ed. — Fev/1996; Malheiros Editores Ltda.; Sdo Paulo)

8.2.51. O constitucionalista Celso Ribeiro Bastos assim manifestou-se acerca
da matéria:

“As medidas provisorias podem versar sobre todas as matérias que possam
ser objeto de lei, salvo as seguintes excegdes: a) matérias reservadas a lei
complementar; b) matérias que ndo podem ser objeto de delegagdo legislativa; c)
matéria penal; d) matéria tributaria.

E, por for¢a do art. 246 das Disposi¢cdes Constitucionais Gerais, ¢ vedada
a adog¢do de medida provisoria na regulamentagdo de artigo da Constitui¢do cuja
redagdo tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a partir de 1995 (EC
n. 6, de 15-8-1995).

()

A medida provisoria, embora seja ato normativo com for¢a de lei, ndo pode
ser considerada lei em sentido formal, ja que ndo é ato nascido no Poder Legislativo.
Ndo pode, por isso, versar sobre matérias que, por determinagdo constitucional,
estejam reservadas a lei, como as do § 1°do art. 68. Nao pode, também, o Chefe do
Executivo editar medidas provisérias em matérias reservadas a lei complementar.
O mesmo se diz com relagdo as matérias que ndo possam ser objeto de delegagdo
legislativa, bem como matéria penal e matéria tributaria, respeitante a criagdo ou
majoragdo de tributos, salvo para instituir empréstimos compulsorios emergenciais
(CF, art. 148, I e 1l) e para instituir impostos extraordindrios de guerra (art.154,
11).” (Curso de Direito Constitucional, pag. 359/360; 18* ed. ampl. e atual. — 1997; Ed.
Saraiva; Sdo Paulo)

8.2.52. Nao foi sem propdsito a redacdo dos paragrafos anteriores discorrendo
sobre as situacdes em que ha possibilidade de delegagdo de competéncia ao Poder
Executivo para exercer a funcdo legiferante. Tal atitude teve como intuito evidenciar
que o texto do art. 67 da Lein®9.478/97 deve ser empregado assim como esta escrito:
permitir que seja editado um regulamento simplificado para a Petrobras. Encontra-se
ai a inovagéo trazida por essa Lei: o regulamento simplificado. A Lein®9.478/97 ndo
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pode ser vista como um instrumento de delegagdo de competéncias que sdo
constitucionalmente definidas. Ndo foi dado ao Executivo um cheque em branco,
assinado, e que a ele caberia preencher com o valor que bem entendesse. Ao
regulamento, ndo seria permitido criar, inovar, em matéria legislativa. A delegacdo
legislativa stricto sensu, € exercida por um diploma especifico: a lei delegada. Quando
implicita e disfar¢ada de outra forma, ndo é admitida no ordenamento juridico patrio.

8.2.53. A Lei n® 8.666/93 ja estava em vigor a época da edi¢do do Decreto n°
2.745/98 e € o estatuto que regulamenta as licitagdes e contratos pertinentes a obras,
servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes das administragdes
direta, indireta e fundacional. Em momento algum, nem na Constitui¢do ou mesmo na
Lein®9.478/97, foi feita mencédo de qualquer ab-rogago daquele ato legislativo em
relagdo a Petrobras. Nao ha afastamento dos efeitos do Estatuto de Licitagdes e
Contratos em relagdo a Petrobras ou a qualquer outra sociedade de economia mista
ou empresa publica, no que concerne a processos licitatdrios. Entendemos que, para
licitagdes, a Lei n® 8.666/93 continua a vigorar, inclusive para a Petrobras. No entender
desta Equipe, a Lein®9.478/97, de mesma hierarquia que a Lei n° 8.666/93, ndo revogou
ou ab-rogou, nem mesmo tacitamente, o Estatuto de Licitacdes e Contratos —ao qual,
desde sua publicacio, a Petrobras sempre deveu obediéncia. Destarte, o regulamento
simplificado que viesse a ser editado, mesmo que por decreto, deveria obedecer a Lei
8.666/93, como previa o art. 119 dessa Lei (abaixo), da mesma forma que aos principios
da administragdo publica.

“Art. 119. As sociedades de economia mista, empresas e fundagdes publicas
e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido e pelas entidades
referidas no artigo anterior editardo regulamentos proprios devidamente
publicados, ficando sujeitas as disposi¢ées desta lei.”

8.2.54. Ao Poder Executivo, foi dada a possibilidade de elaborar um regulamento
simplificado para regular as licitacdes e contratos de obras e servigos da Empresa.
Tal simplificag¢@o permitiria a Companhia dispor de um instrumento mais apropriado a
sua realidade, com disposi¢des adequadas a ela, sem outras que, exclusivamente,
sdo aplicaveis as administracdes direta, autarquica ou fundacional. Porém, néo lhe
foi facultado colocar-se em desacordo com a Lei de Licitagdes e Contratos nem com
os principios basilares da administragdo publica. Neste ponto, fazemos um paralelo
com o procedimento de prestagdo de contas simplificada, muito utilizado nesta Corte.
Em momento algum, a prestagdo de contas simplificada tem o condéo de transformar
em regular qualquer ato que, caso fosse examinado em uma prestagdo de contas
normal, receberia a pecha de irregular. Um processo simplificado objetiva dar agilidade
e rapidez; todavia, sdo mantidas as regras basicas que regem o procedimento padréo.
Para ambos, a regularidade da atuagdo do administrador deve ser verificada em
confronto com a lei. O mesmo raciocinio deve ser usado quando se fala de um
regulamento simplificado de licitagdo.

8.2.55. Nao foi o que ocorreu. Ao editar o Decreto n®2.745/98, o Presidente da
Republica invadiu a competéncia do Poder Legislativo. O Decreto imiscuiu-se em
seara alheia as suas possibilidades normativas, dispondo sobre temas reservados a
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lei, em sentido formal, conforme dispde o art. 22, XXVII, c¢/c art. 173, § 1°, 111, da
Constituicdo; ambos com as redagdes dadas pela EC n° 19, abaixo reproduzidas :

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

()

XXVII — normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades,
para as administra¢ées publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173,
sie i

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragcdo
direta de atividade econémica pelo Estado so serd permitida quando necessdria
aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

§ 12 A4 lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de
produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servicos, dispondo sobre:

I — sua fun¢do social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;

11 — a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigac¢des civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

11l — licitagdo e contrata¢do de obras, servigos, compras e alienagdes,
observados os principios da Administra¢do publica;

1V — a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de Administra¢do e
fiscal, com a participagdo de acionistas minoritdrios;

V — os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.”

8.2.56. Os ilustres juristas Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Celso Ribeiro Bastos,
Hely Lopes Meirelles e Celso Antonio Bandeira de Mello discorreram sobre o poder
regulamentar exercido, pelo chefe do Poder Executivo, por meio de decretos. A Equipe
de Auditoria permite-se evitar repisar o tema, por constatar que pouco ou nada
haveria de acrescentar as tdo bem redigidas explanagdes. Nao apenas para ilustrar,
mas com o intuito de agregar significativo contetido a esta Instrugéo, sdo reproduzidos
abaixo trechos de obras de cada um dos autores citados.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro in Direito Administrativo; pags. 87 e 214/
215;13%ed.—2001; Ed. Atlas; Sao Paulo:

“Decreto é a forma de que se revestem os atos individuais ou gerais, emanados
do Chefe do Poder Executivo (Presidente da Republica, Governador e Prefeito).

Ele pode conter, da mesma forma que a lei, regras gerais e abstratas que se
dirigem a todas as pessoas que se encontram na mesma situagdo (decreto geral) ou
pode dirigir-se a pessoa ou grupo de pessoas determinadas. Nesse caso, ele constitui
decreto de efeito concreto (decreto individual); é o caso de um decreto de
desapropriagdo, de nomeagdo, de demissdo.

Que ndo produz efeitos gerais, ele pode ser:
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regulamentar ou de execucdo, quando expedido com base no artigo 84, IV,
da Constitui¢do, para fiel execugdo da lei;

independente ou auténomo, que ndo disciplina matéria ndo regulada em
lei. A partir da Constituicdo de 1988, ndo hd fundamento para esse tipo de decreto
no direito brasileiro (cf- item 3.4.1).

O decreto s6 pode ser considerado ato administrativo propriamente dito
quando tem efeito concreto. O decreto geral é ato normativo, semelhante, quanto
ao conteido e quanto aos efeitos, a lei.

Quando comparado a lei, que é ato normativo origindrio (porque cria direito
novo origindrio de orgdo estatal dotado de competéncia propria derivada da
Constitui¢do), o decreto regulamentar é ato normativo derivado (porque ndo cria
direito novo, mas apenas estabelece normas que permitam explicitar a forma de
execucdo da lei).

()

Doutrinariamente, admitem-se dois tipos de regulamentos: o regulamento
executivo e o regulamento independente ou auténomo. O primeiro contempla a lei
ou, nos termos do artigo 84, IV, da Constitui¢do, contém normas ‘para fiel execucdo
da lei’; ele ndo pode estabelecer normas contra legem ou ultra legem. Ele ndo
pode inovar na ordem juridica, ndo cria direitos, obrigacgées, proibicoes, medidas
punitivas, até porque ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei, conforme o artigo 5°, II, da Constitui¢do,; ele tem que se
limitar a estabelecer normas sobre a forma como a lei vai ser cumprida pela
Administracdo.

O regulamento auténomo ou independente inova na ordem juridica; porque
estabelece normas sobre matérias ndo disciplinadas em lei; ele ndo completa nem
desenvolve nenhuma lei prévia.” (realces do autor em sublinhado e realces da
Equipe em negrito)

Celso Ribeiro Bastos in Curso de Direito Constitucional, pags. 368/369, 18*
edicdo - 1997, Editora Saraiva; Sao Paulo:

“l.1. A Faculdade Regulamentar

1. 1. 1. Tipos de Regulamentos

Os regulamentos, nos diversos sistemas juridicos, podem ser de trés tipos: os
autonomos ou independentes, os delegados e os de execugdo. Os auténomos,
encontrdveis em certos paises europeus, apresentam a caracteristica de
independerem de lei que os fundamente. Extraem sua validade diretamente da
Constitui¢do e sdo realizados pelo Executivo para a expressdo de sua competéncia
sobre matérias ndo reservadas a lei. Inovam a ordem juridica, pelo que eqiiivalem,
de certa forma, a uma lei baixada pela Administra¢do. A propdsito, vale lembrar
aqui a exata licdo de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello: ‘os regulamentos
independentes ou auténomos, na verdade, sdo verdadeiras leis, e assim chamados
tdo-somente porque emanados pelo Poder Executivo, pois ndo constituem
desenvolvimento de qualquer lei ordindria, mas correspondem ao exercicio da
prerrogativa de legislar a ele reconhecida com base no Direito Constitucional.
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Sdo, realmente, sancionados e promulgados em virtude de competéncia
constitucional expressa, ou de costume constitucional, ou, ainda, de construg¢do
do texto constitucional, que confere ao Poder Executivo a faculdade de legislar,
isoladamente, sem a participa¢do do Poder Legislativo, e competéncia alheia a
qualquer lei ordindria da qual seja complemento’ (Principios gerais de direito
administrativo, Forense, p. 303).

Os regulamentos delegados ou autorizados sdo aqueles que desenvolvem a
lei, agregando-lhe algum elemento que inova na ordem juridica, baixados, contudo,
em decorréncia de habilitacdo legislativa. Nutrem estes regulamentos pontos de
contato com a lei delegada. O traco diacritico de ambos radica-se na amplitude da
competéncia delegada. Se estd for ao ponto de incluir a habilitagdo para baixar a
propria lei, s6 serd possivel, no nosso sistema, por meio de resolugdo do Congresso
Nacional, satisfeitos, é obvio, os principios atinentes a delegacdo legislativa. Os
regulamentos delegados, diversamente, pressupéem lei anterior, com fundamento
na qual dio continuidade a elaboracdo normativa. Se forem por demais amplos
os poderes deferidos pela lei, estar-se-d, na verdade, diante de delegacdo legislativa
implicita, vedada em nosso sistema por folgada prevaléncia da separagdo de
Sfuncgaoes.

No nosso sistema juridico-constitucional inexistem os regulamentos
autéonomos, a despeito de parte da doutrina, sem duvida minoritdaria, insistir na
possibilidade, entre nos, da edi¢do de regulamentos independentes. A razdo é a
seguinte. O art. 84, 1V, diz caber ao Presidente da Republica o editar decretos e
regulamentos para fiel execugdo das leis. O art. 5°, 11, por sua vez, reza que ‘Ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’.

Diante de tdo inequivocos pardmetros, é perfeitamente licito afirmar-se o
cardter de execugdo dos nossos regulamentos, emanados em desenvolvimento da
lei. Podem, entretanto, agregar elementos a norma legal, para tornar suas
obrigacdes de mais facil aplicagcdo. S@o insuscetiveis, entretanto, de criar obrigagées
novas, sendo apenas aptos a desenvolver as existentes na lei. Eis porque serdo
sempre ‘secundum legem’ sob pena de extravazamento ilegal de sua esfera de
competéncia.” (realces do autor em sublinhado e realces da Equipe em negrito)

Hely Lopes Meirelles in Direito Administrativo Brasileiro; pags. 112/113;
24" ed. — 1999; Malheiros Editores; Sao Paulo

“No poder de chefiar a Administragdo esta implicito o de regulamentar a lei
e suprir, com normas proprias, as omissoes do Legislativo que estiverem na al¢ada
do Executivo. Os vazios da lei e a imprevisibilidade de certos fatos e circunstancias
que surgem, a reclamar providéncias imediatas da Administra¢do, impdem se
reconhega ao Chefe do Executivo o poder de regulamentar, através de decreto, as
normas legislativas incompletas, onde prover situagbes ndo previstas pelo
legislador, mas ocorrentes na prdtica administrativa. O essencial é que o Executivo,
ao expedir regulamento - autonomo ou de execucgdo da lei -, ndo invada as
chamadas ‘reservas da lei’, ou seja, aquelas matérias so disciplindveis por lei, e
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tais sdo, em principio, as que afetam as garantias e os direitos individuais
assegurados pela Constituicdo (art. 5°).

A faculdade normativa, embora caiba predominantemente ao Legislativo,
nele ndo se exaure, remanescendo boa parte para o Executivo, que expede
regulamentos e outros atos de cardter geral e efeitos externos. Assim, o regulamento
é um complemento da lei naquilo que ndo é privativo da lei. Entretanto, ndo se
pode confundir lei e regulamento.

Regulamento é ato administrativo geral e normativo, expedido
privativamente pelo Chefe do Executivo (federal, estadual ou municipal), através
de decreto, com o fim de explicar o modo e forma de execugdo da lei (regulamento
de execucdo) ou prover situagdes ndo disciplinadas em lei (regulamento auténomo
ou independente).

O regulamento ndo é lei, embora a ela se assemelhe no conteudo e poder
normativo. Nem toda lei depende de regulamento para ser executada, mas toda e
qualquer lei pode ser regulamentada se o Executivo julgar conveniente fazé-lo.
Sendo o regulamento, na hierarquia das normas, ato inferior a lei, ndo a pode
contrariar, nem restringir ou ampliar suas disposi¢ées. So lhe cabe explicitar a
lei, dentro dos limites por ela tracados. Na omissdo da lei, o regulamento supre a
lacuna, até que o legislador complete os claros da legislagdo. Enquanto ndo o
fizer, vige o regulamento, desde que ndo invada matéria reservada a lei.

O Congresso Nacional tem competéncia para sustar atos normativos do
Executivo que exorbitem do poder regulamentar (CF, art. 49, V).

()

Regulamentos — Os regulamentos sdo atos administrativos, postos em
vigéncia por decreto, para especificar os mandamentos da lei ou prover situagoes
ainda ndo disciplinadas por lei. Desta conceitua¢do ressaltam os caracteres
marcantes do regulamento: ato administrativo (e ndo legislativo), ato explicativo
ou supletivo da lei; ato hierarquicamente inferior a lei; ato de eficdcia externa.

()

Como ato inferior a lei, o regulamento ndo pode contrarid-la ou ir além do
que ela permite. No que o regulamento infringir ou extravasar da lei, é irrito ou
nulo, por caracterizar situacdo de ilegalidade. Quando o regulamento visa a
explicar a lei (regulamento de execugdo), terd que se cingir ao que a lei contém;
quando se tratar de regulamento destinado a prover situagdes ndo contempladas
em lei (regulamento auténomo ou independente), terd de se ater aos limites de
competéncia do Executivo, ndo podendo, nunca, invadir as reservas da lei, isto é,
suprir a lei naquilo que é de exclusiva competéncia da norma legislativa (lei em
sentido formal e material). Assim sendo, o regulamento jamais podera instituir ou
majorar tributos, criar cargos, aumentar vencimentos, perdoar dividas ativas,
conceder isengdes tributdrias e o mais que depender de lei propriamente dita.

A propdsito, advertiu D’Alessio que os regulamentos tém da lei apenas o
conteudo e a normatividade, mas ndo tém a forma e a extensdo da lei, porque
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promanam de orgdos executivos, e ndo de corpos legislativos(47).” (realces do
autor em sublinhado e realces da Equipe em negrito)

(47) Francesco D’ Alessio, Diritto Amministrativo, Turim, 1932, 1/88.

Celso Antonio Bandeira de Mello in Curso de Direito Administrativo; pags.
240/255; 11* ed. — 1999; Malheiros Editores; Sao Paulo

“III - Diferencas entre lei e regulamento no Direito brasileiro

3. No Brasil, entre a lei e o regulamento ndo existe diferenca apenas quanto
a origem. Ndo é tdo-sé o fato de uma provir do Legislativo e outro do Executivo o
que os aparta. Também ndo é apenas a posi¢do de supremacia da lei sobre o
regulamento o que os discrimina. Esta caracteristica faz com que o regulamento
ndo possa contrariar a lei e firma seu cardter subordinado em relacdo a ela, mas
ndo, basta para esgotar a disseptagdo entre ambos no Direito brasileiro.

Ha outro ponto diferencial e que possui relevo mdximo e consiste em que -
conforme averbagdo precisa do Prof. O. A. Bandeira de Mello - s6 a lei inova em
cardter inicial na ordem juridica.

A distingdo deles segundo a matéria, diz o citado mestre, ‘estd em que a lei
inova originariamente na ordem juridica, enquanto o regulamento ndo a altera
fonte primdria do Direito, ao passo que o regulamento é fonte secunddria,
inferior’(48)

(48) Principios Gerais de Direito Administrativo, 22 ed., v. 1, Forense, 1979,
p-316. Seabra Fagundes, cogitando das virtualidades normativas do regulamento,
assinalou: ‘E certo que, como a lei, reveste o aspecto de norma geral, abstrata e
obrigatoria. Mas ndo acarreta, e aqui dela se distancia, modificagdo a ordem juridica
vigente. Nao lhe cabe alterar situagdo juridica anterior, mas, apenas, pormenorizar
as condigdes de modificac¢do origindria de outro ato (a lei). Se o fizer, exorbitard,
significardo urna invasdo pelo Poder Executivo da competéncia legislativa do
Congresso’ (O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, 5% ed.,
Forense, 1979, p. 24, nota de rodapé 2 - os grifos sdo nossos).

1V - O regulamento ante o principio da legalidade no Brasil

4. O Texto Constitucional brasileiro, em seu art. 5°, I, expressamente estatui
que: ‘Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei’.

Note-se que o preceptivo ndo diz ‘decreto’, ‘regulamento’, ‘portaria’,
‘resolugcdo’ ou quejandos. Exige lei para que o Poder Publico possa impor
obrigagdes aos administrados. E que a Constitui¢do brasileira, seguindo tradicéo
ja antiga, firmada por suas antecedentes republicanas, ndo quis tolerar que o
Executivo, valendo-se de regulamento, pudesse, por si mesmo, interferir com a
liberdade ou a propriedade das pessoas.

5. Em estrita harmonia com o art. 52, I, precitado, e travando um quadro
cerrado dentro, do qual se ha de circunscrever a Administra¢do com todos os seus
orgdos e auxiliares personalizados, o art. 84, 1V, delimita, entdo, o sentido da
competéncia regulamentar do Chefe do Poder Executivo ao estabelecer que ao
Presidente da Republica compete ‘sancionar, promulgar e fazer publicar as leis,
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bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execuc¢do’. Nisto se revela
que a funcdo regulamentar, no Brasil, cinge-se exclusivamente a producdo destes
atos normativos que sejam requeridos para ‘fiel execugdo’ da lei. Ou seja: entre
ndas, entdo, como se disse, ndo hd lugar sendo para os regulamentos que a doutrina
estrangeira designa como ‘executivos’.

6. Reforcando, ainda mais, as dicgdes mencionadas, o art. 37 estabelece,
enfaticamente, que: ‘A Administragdo Publica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerdo aos principios da legalidade (...)  eftc.

Em suma. consagra-se, em nosso Direito Constitucional, a aplicacdo plena,
cabal, do chamado principio da legalidade, tomado em sua verdadeira e completa
extensdo. Em conseqiiéncia, pode-se, com Pontes de Miranda, afirmar: ‘Onde se
estabelecem, alteram ou extinguem direitos, ndo ha regulamentos - ha abuso do
poder regulamentar, invasdo de competéncia legislativa. O regulamento ndo é
mais do que auxiliar das leis, auxiliar que soi pretender, ndo raro, o lugar delas,
mas sem que possa, com tal desenvoltura, justificar-se e lograr que o elevem a
categoria de lei’(49).

(49) Comentarios a Constitui¢do de 1967 com a Emenda n. 1 de 1969, 2*
ed., t. 111, Ed. RT, 1970, p. 314. As observagdes do autor citado foram feitas ao tempo
Carta de 1969, mas perante textos equivalentes aos ora vigentes.

7. Os preceptivos da Constitui¢cdo brasileira, retrotranscritos, respondem
com precisdo capilar a objetivos fundamentais do Estado de direito e exprimem
com rigor o idedrio e as preocupagdes que nele; teoricamente se substanciaram,
pois seu projeto é o de que vigore o governo das leis e ndo o dos homens. Ou seja:
a ‘rule of law, not of men’, conforme a assertiva cldssica oriunda do Direito inglés.

Nos aludidos versiculos constitucionais estampa-se o cuidado que
engendrou a triparticdo do exercicio do Poder, isto é, o de evitar que Poderes
Publicos se concentrem em um “mesmo homem ou corpo de principais”’, para usar
das expressoes do proprio Montesquieu, cautela indispensadvel, porquanto, no
dizer deste iluminado tedrico: ‘é uma experiéncia eterna a de que todo homem que
tem poder é levado a abusar dele; ele vai até que encontre limites’. Nisto, alids,
Justificou a postulacdo de que aquele que faz as leis ndo as execute nem julgue; que
o que julga ndo faca as leis nem as execute e que aquele que executa ndo faca as
leis nem julgue(50).

A razdo mesma do Estado de Direito é a defesa do individuo contra o Poder
Publico. E a formula, por exceléncia, asseguradora deste desiderato descansa na
triparti¢do do exercicio do Poder, gracas a qué os cidaddos se garantem ante os
riscos de demasias do Executivo, negando-lhe qualquer folga juridica para
estabelecer as regras que impliquem limitacdes a liberdade e propriedade das
pessoas. Com efeito, foi exatamente para deter o poder do monarca, cujo sucessor
é o Poder Executivo, que se concebeu este mecanismo, difundido no mundo
civilizado.
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(50) De I’Esprit des Lois, Paris, Gamier Fréres, Libraires Editeurs, 1869, pp.
142 ¢ 143.

8. Ressalte-se que, dispondo o art. 52, II, da Constituicdo que ‘ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’, com isto
firmou o principio da garantia da liberdade como regra, segundo o qual ‘o que
ndo esta proibido aos particulares estd, ‘ipso facto’, permitido’. Ante os termos do
preceptivo, entende-se: ‘0 que ndo esta por lei proibido, estd juridicamente
permitido’.

De outro lado, conjugando-se o disposto no artigo citado com o estabelecido
no art. 84, IV, que sé prevé regulamentos para ‘fiel execugdo das leis’, e com o
proprio art. 37, que submete a Administra¢do ao principio da legalidade, resulta
que vige, na esfera do Direito Publico, um canone basilar - oposto ao da autonomia
da vontade -, segundo o qual: o que, por lei, nio estd antecipadamente permitido
a Administracdo estd, ‘ipso facto’, proibido, de tal sorte que a Administracdo,
para agir, depende integralmente de uma anterior previsdo legal que lhe faculte
ou imponha o dever de atuar.

Por isto deixou-se dito que o regulamento, além de inferior, subordinado, é
ato dependente de lei.

()

11. Certamente, esta integral subordina¢do da Administra¢do a lei ndo é
formula magica, nem suficiente, so por so, para assegurar os objetivos que a
nortearam. Contudo, certamente é condi¢do importantissima para que se realizem.

A assertiva ganha particular relevo no caso de povos cuja historia juridico-
politica, por for¢a de subdesenvolvimento social, cultural, politico e econémico,
esta pejada de fases em que o Direito coincide com a vontade do Chefe do Poder
Executivo e por isso desliga-se do corpo social. Como se sabe, este é rigorosamente
o caso do Brasil.

Por tal razdo, aregra do art. 5°, II, bem como o disposto nos arts. 37 e 84, IV,
da Carta Magna do Pais possuem relevo transcendente, pois assumem fungdo-
chave no sistema juridico. Correspondem a verdadeira pedra angular de nosso
Direito Publico, na medida em que respondem pelo critério de preservag¢do de um
ponto nodular da ordem juridica brasileira. Deles depende a mantenga, sob o
ponto de vista juridico, de institui¢ées concebidas para garantir o individuo contra
eventuais desmandos do Estado.

Pode ocorrer que o principio em causa ndo desempenhe tdo transcendente
papel efetivo em outros sistemas juridicos, mas no Direito brasileiro é, por sem
divida, principio de fulgurante importincia. Cabe-lhe ndo apenas o cardter de
preceito impositivo, mas também o de esteio para contengdo de intemperangas
estatais. Por isto, o conteudo estimativo vazado nos preceitos constitucionais
referidos ultrapassa até mesmo o rigor de suas clarissimas letras, para assurrar a
fungdo de ténica do sistema, vetor axiolégico que deve iluminar a andlise e a
inteligéncia de quaisquer regras editadas pelo Estado.

()
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Para vincar ainda mais reiteradamente a diretriz consagradora da
subordinagdo da Administrac¢do a lei, a Constitui¢do, em inumeros dispositivos
atinentes a presumiveis atuagdes estatais, agrega cauteloso acréscimo. ‘nos termos
dalei’.

Em suma: é livre de qualquer duvida ou entreduvida que, entre nos, por
folga dos arts. 5°, 11, 84, IV, e 37 da Constitui¢do, so por lei se regula liberdade e
propriedade; so por lei se impdem obrigacies de fazer ou ndo fazer. Vale dizer:
restricdo alguma a liberdade ou d propriedade pode ser imposta se ndo estiver
previamente delineada, configurada e estabelecida em alguma lei, e s6 para cumprir
dispositivos legais é que o Executivo pode expedir decretos e regulamentos.

Este ultimo traco é que faz do regulamento, além de regra de menor folga
juridica que a lei, norma dependente dela, pois forcosamente a pressupée, sem o
qué nada poderia dispor. No Direito pdtrio, sem lei ndo haveria espaco juridico
para o regulamento.

13. Pode parecer, até mesmo, estranho que a Lei Maior haja se ocupado com
tdo insistente reiteracdo em sublinhar a inteireza do principio da legalidade. Fé-
lo, entretanto, a sabendas, por advertida contra a tendéncia do Poder Executivo
de sobrepor-se as leis. E que o Executivo, no Brasil, abomina a legalidade e tem o
costumeiro habito de afrontd-la, sem ser nisto coartado, como devido. Dai a
insisténcia constitucional, possivelmente na expectativa de que suas dicgdes tdo
claras e repetidas ‘ad nauseam’ encorajem o Judiciario a reprimir os desmandos
do Executivo(51).

()

(51) Nossa forte tradicdo autoritaria leva a que, sob olhares complacentes de
uma sociedade desconhecedora dos rudimentos da cidadania e, por isto mesmo,
naturalmente submissa, o Executivo pisoteie, a cotio e a sem fins, os mais comezinhos
principios do Estado de Direito, sem encontrar oposi¢do decidida dos demais Poderes
do Estado ou das instituigdes ndo-governamentais. Note-se que se esta a falar dos
periodos, alids raros, em que ndo estivemos sob os tacdes de alguma ditadura. Em
outra nota de rodapé ja relembramos que, desde a Republica, vivemos muito poucos
anos de democracia e, ademais, ‘relativa’. Cumpre, ainda, assinalar que, por ocasido
da ultima ditadura, instaurada pelo golpe que os militares, aticados pelos setores
civis mais conservadores do Pais, desfecharam em 1964, inaugurou-se um periodo,
ainda ndo concluido, em que os economistas, gragas ao prestigio que entdo se Ihes
concedeu - e que até hoje perdura -, foram erigidos em novos gurus da sociedade
brasileira. Estes, associando, paradoxalmente, de um lado, um menoscabo profundo
pelo Direito e, de outro, uma credulidade quase que infantil no poder das normas para
transformar a realidade infra-estrutural, converteram-se, gragas a isto, em alimentadores
de um sistema de producdo desatada de regras juridicas inconstitucionais, sempre
geradas no ventre do Executivo. Produziram, destarte, uma torrente de normas
administrativas invasivas da esfera legislativa e uma continua instabiliza¢ao juridica,
de resto, altamente perturbadora tanto da ordem social quanto da previsibilidade
necessaria aos agentes econdmicos, gerando um caos, cujos resultados bem se
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podem apreciar nos alarmantes indices sociais a que o Pais chegou. Mesmo
ultrapassado o periodo castrense, estes maus habitos perduraram, ou seja: continuam
tais gurus a influenciar vivamente a sociedade e persiste-se crendo, com eles, que ¢
preciso a todo instante produzir novas normas e rapidamente, sem 0s cerceios
inerentes a tramitac@o e aprovacdo legislativa, ainda que estejam em pauta a alterag@o
de direitos e a criagdo de obrigagdes para os cidaddos. Assim se foi impondo uma
generalizada complacéncia com as violagdes do principio da legalidade. Por isto, sob
a atual Constitui¢do, o Executivo incide em verdadeiro defluxo de ‘medidas
provisdrias’, praticamente todas elas manifestamente inconstitucionais, com o qué,
entretanto, parece que ninguém se importa, sendo certo que o principal omisso cm
rechaca-las por tal coima é o préprio Poder Legislativo.

16. Em face do quanto foi dito, ja se pode assinalar e enfatizar que:

a) Onde ndo houver espago para uma atuacdo administrativa, ndo haverd

cabida para regulamento. Foi o que Geraldo Ataliba esclareceu luminosamente:
b

So6 _cabe regulamento em matéria que vai ser objeto de acdo administrativa ou
desta depende. O sistema so requer ou admite regulamento, como instrumento de

adaptacdo ou ordenacgdo do aparelho administrativo, tendo em vista, exatamente,
a criacdo de condicées para a fiel execucdo das leis’(52).

(52) “O decreto regulamentar no sistema brasileiro”, RDA 97/29 (o grifo ¢ do
autor citante).

b) Onde nio houver liberdade administrativa alguma a ser exercitada
(discricionariedade) - por estar prefigurado na lei o unico modo e o tinico possivel
comportamento da Administracdo ante hipoteses igualmente estabelecidas em
termos de objetividade absoluta -, ndo haverd lugar para regulamento que ndo
seja mera repeticdo da lei ou desdobramento do que nela se disse sinteticamente.

17. E esta segunda conclusdo que abre passo para uma terceira, a saber: o
regulamento executivo, unico existente no sistema brasileiro, é um meio de
disciplinar a discri¢do administrativa, vale dizer, de regular a liberdade relativa
que viceje no interior das balizas legais, quando a Administra¢do esteja posta na
contingéncia de executar lei que demande ulteriores precisdes.

()

22. Ao cabo do que se expds neste topico, pode-se dizer que a finalidade da
competéncia regulamentar é a de produzir normas requeridas para a execugdo das
leis quando estas demandem uma atuag¢do administrativa a ser desenvolvida dentro
de um espago de liberdade exigente de regulagdo ulterior, a bem de uma aplicacdo
uniforme da lei, isto é, respeitosa do principio da igualdade de todos os
administrados.

Sua natureza é a de um dever juridico: o de proceder a uma delimitacdo
administrativa interna da esfera de discricionariedade que da lei resultava para a
Administracdo, em vista de assegurar o referido principio da igualdade, mediante
imposigdo de um comportamento uniforme perante situacies iguais.

VI - Limites ao regulamento no Direito brasileiro: a delegac¢do legislativa
disfarcada
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23. Disse Pontes de Miranda: ‘Se o regulamento cria direitos ou obrigacées
novas, estranhos a lei, ou faz reviver direitos, deveres, pretensies, obrigagées,
acdes ou excecdes, que a lei apagou, é inconstitucional. Por exemplo: Se faz
exemplificativo o que a taxativo, ou vice-versa. Tampouco pode delimitar, ou
ampliar direitos, deveres, pretensoes, obrigacdes ou excegdes a proibigdo, salvo se
estdo implicitas. Nem ordenar o que a lei ndo ordena (...). Nenhum principio novo,
ou diferente, de direito material se lhe pode introduzir. Em consegqiiéncia disso,
ndo fixa nem diminui, nem eleva vencimentos, nem institui penas, emolumentos,
taxas ou isengdes. Vale dentro da lei; fora da lei a que se reporta, ou das outras
leis, ndo vale. Em se tratando de regra juridica de direito formal, o regulamento
ndo pode ir além da edi¢do de regras que indiquem a maneira de ser observada a
regra juridica.

‘Sempre que no regulamento se insere o que se afasta, para mais ou para
menos, da lei, é nulo, por ser contrdria a lei a regra juridica que se tentou embutir
no sistema juridico.

‘Se, regulamentando a lei ‘a’, o regulamento fere a Constituicdo ou outra
lei, é contrario a Constitui¢do, ou a lei, é - em conseqiiéncia - nulo o que editou.

‘A pretexto de regulamentar a lei ‘a’, ndo pode o regulamento, sequer, ofender
0 que, a propdsito de lei ‘b’, outro regulamento estabelecera.’(53)

(53) Ob. fit., t. 111, pp. 316 e 317.

24. Esta longa - mas oportuna - citagdo calha a fiveleta para indicar que ao
regulamento desassiste incluir no sistema positivo qualquer regra geradora de
direito ou obrigacdo noves. Nem favor nem restri¢cdo que ja ndo se contenham
previamente na lei regulamentada podem ser agregados pelo regulamento.

Hd inovagdo proibida sempre que seja impossivel afirmar-se que aquele
especifico direito, dever, obrigacdo, limitacdo ou restri¢do jd estavam estatuidos
e identificados na lei regulamentada. Ou, reversamente: hd inovacdo proibida
quando se possa afirmar que aquele especifico direito, dever, obrigagdo, limitacido
ou restri¢do incidentes sobre alguém ndo estavam jd estatuidos e identificados na
lei regulamentada. A identificagdo ndo necessita ser absoluta, mas deve ser
suficiente para que se reconhecam as condicdes bdsicas de sua existéncia em vista
de seus pressupostos, estabelecidos na lei e nas finalidades que ela protege.

E, pois, a lei, e ndo ao regulamento, que compete indicar as condigdes de
aquisi¢do ou restricdo de direito. Ao regulamento sé pode assistir, a vista das
condigdes preestabelecidas, a especifica¢do delas. E esta especificagcdo tem que se
conter no interior do conteudo significativo das palavras legais enunciadoras do
teor do direito ou restri¢do e do teor das condig¢bes a serem preenchidas. Deveras,
disciplinar certa matéria ndo é conferir a outrem o poder de disciplind-la. Fora
isto possivel, e a seguranca de que ‘ninguém poderia ser obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’ deixaria de se constituir em prote¢do
constitucional. Em suma: ndo mais haveria a garantia constitucional aludida,
pois os ditames ali insculpidos teriam sua valia condicionada as decisdes
infraconstitucionais, isto é, as que resultassem do querer do legislador ordindrio.
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E dizer: se a lei fosse dado dispor que o Executivo disciplinaria, por
regulamento, tal ou qual liberdade, o ditame assecuratorio de que ‘ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’ perderia
o cardter de garantia constitucional, pois o administrado seria obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa ora em virtude de regulamento, ora de lei, ao libito
do Legislativo, isto é, conforme o legislador ordindrio entendesse de decidir. E
obvio, entretanto, que, em tal caso, este ulltimo estaria, se sobrepondo ao constituinte
e subvertendo a hierarquia entre Constitui¢cdo e lei, evento juridicamente
inadmissivel em regime de Constitui¢do rigida.

25. Por isto, a lei que limitar-se a (pretender) transferir ao Executivo o
poder de ditar, por si, as ‘condi¢ées ou meios que permitem restringir um direito
configura delegacdo disfarcada, inconstitucional. Deveras: as fungdes
correspondentes a cada um dos Poderes (Legislativo, Executivo e Judicidrio) sdo,
como regra, indelegdveis. Disto se ressalva, tdo-so, a hipotese de ‘leis delegadas’,
pela propria Constituicdo previstas no art. 59, IV, mas editaveis apenas em
decorréncia do procedimento legislativo regulado no art. 68 e segundo as
condigdes e limites ali estabelecidos(54).

(54) ‘Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica,
que devera solicitar a delegagdo ao Congresso Nacional.

‘§ 1°. Nao ser@o objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do
Senado Federal, a matéria reservada a lei complementar, nem a legislago sobre:

‘I - organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros;

‘II - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

‘III - planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e orgamentos.

"§ 2°. A delegacg@o ao Presidente da Republica terd a forma de resolugdo do
Congresso Nacional, que especificara seu contetido e os termos de seu exercicio.

‘§ 3° Se a resolucdo determinar a apreciagdo do projeto pelo Congresso
Nacional, este a fard em votacdo tnica, vedada qualquer emenda.’

Com efeito, a indelegabilidade, enquanto principio constitucional, resulta
diretamente, ainda que de modo implicito, do art. 2° do Texto Magno, de acordo com
o qual: ‘Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario’. E que, sendo certo e indiscutido que os trés Poderes existem
precisamente para apartar as funcdes que lhes sdo correspondentes, se pudessem
delegar uns aos outros as que lhes sdo proprias, a triparticdo proclamada pela Lei
Maior néo estaria nela ou por ela assegurada. Pelo contrario, dependeria do maior ou
menor amor que os titulares destes conjuntos orginicos devotassem as atribuicoes
que lhes concernem, ensejando-lhes, pois, manter ou desfazer, a seus talantes, o
esquema juridico-politico que a Constituicfo instituiu para beneficio e garantia dos
cidadios.

Tal indelegabilidade, portanto, ndo é homenagem va aos ocasionais
detentores das distintas func¢des estatais. Significa, isto sim, cautela estatuida em
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prol dos administrados, isto é, obice a que qualquer dos Poderes se demita de sua
missdo propria ou seja complacente com o uso de atribuicdes suas, trespassando-
as para outro Poder, no que estaria derrocando todo o sistema de reparticdo de
Poderes, concebido para a protecdo dos individuos.

Outrossim, a propria possibilidade de existirem ‘leis delegadas’, conforme
acima referido, torna obvio que ndo podem existir ‘delegacdes disfarcadas’,
procedidas indireta ou implicitamente. Com efeito, a simples previsdo desta espécie
legislativa demonstra, a ‘contrario sensu’, que a regra é a indelegabilidade.

()

28. Considera-se que hd delegacdo disfarcada e inconstitucional, efetuada
fora do procedimento regular, toda vez que a lei remete ao Executivo a criagio
das regras que configuram o direito ou que geram a obrigacdo, o dever ou a

restricdo a liberdade. Isto sucede quando fica deferido ao regulamento definir
por si mesmo _as condicées ou requisitos necessdrios ao nascimento do direito

material ou ao nascimento da obrigacdo, dever ou restricdo. Ocorre, mais
evidentemente, quando a lei faculta ao regulamento determinar obrigagaies,

deveres, limitacoes ou restricdes que jd ndo estejam previamente definidos e
estabelecidos na propria lei. Em suma: quando se faculta ao regulamento inovar
inicialmente na ordem juridica. E inovar quer dizer introduzir algo cuja
Ppreexisténcia ndo se pode conclusivamente deduzir da lei regulamentada.

Entre nos, este procedimento abusivo, inconstitucional e escandaloso foi
praticado iniimeras vezes e do modo mais flagrante possivel. Nisto se revela o
profundo descaso que, infelizmente, nossos legisladores tém tido na mantenga das
prerrogativas do Poder em que se encartam, demonstrando, pois, um cabal
desapreco pela Constitui¢do e - pior que isto - olimpica indiferenga pela
salvaguarda dos direitos e garantias dos cidaddos.

Assim, inumeras sdo as leis que deferem, ‘sic et simpliciter’, a orgdos colegiais
do Executivo - como ao Conselho Monetadrio Nacional, por exemplo - o poder de
expedir decisdes (‘resolugdes’) cujo conteiido sé pode ser o de lei.

Se foram mais raras as delegacées apresentadas na inteireza de um diploma
legal, ndo o foram as delegacéoes inseridas em alguns artigos de certas leis. E
gracgas a eles, com relacdo a determinados pontos versados pela lei, escancara-se
para o Executivo larga porta pela qual tem legislado, inconstitucionalmente, por
via de regulamentos, abrigado no conforto de dispositivos nulos.

()

30. Como postremeira observagdo, impende reiterar o que constou de
adverténcia de Pontes de Miranda em trecho dantes colacionado. A saber:
regulamento jamais pode contrariar o que conste de alguma lei ou ditar restri¢ées
que se contraponham ao estatuido em alguma norma legal. A titulo de regulamentar
dada lei, 0 Executivo ndo pode interferir com o que conste de outra. Ou esta
ultima ja foi afetada diretamente por dispositivos antindmicos constantes da
propria lei nova - e que, por isso mesmo, derrogaram ou modificaram os preceitos
da lei anterior -, ou permanece incolume, com sua folga juridica integral. Dai que
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os direitos e situagoes juridicas que estejam sob seu amparo sdo insuscetiveis de
amesquinhamento pelos ditames introduzidos por regulamento que discipline
diversamente a matéria.” (realces do autor em sublinhado e realces da Equipe em
negrito)

8.2.57. Apos essas elucidativas colacdes e as prévias laudas redigidas acerca
do Regulamento Simplificado, evidencia-se que o Decreto n® 2.745/98, com o conteudo
que traz, caracteriza-se plenamente como um decreto regulamentar que exorbitou de
sua competéncia normativa.

8.2.58. A edigdo do Decreto n° 2.745/98, contendo o Regulamento Simplificado,
foi autorizada na Lei n® 9.478/97, que em momento algum dispds sobre normas de
licitacdes e contratos pertinentes a obras, servigos, compras e alienagdes no ambito
da Administra¢do Publica. Essas normas encontram-se na Lei n® 8.666/93. Nela, o
texto do Decreto ndo encontra eco. Antes, inova no mundo juridico, estabelecendo
novas regras para situagdes que ja sdo regidas pelo Estatuto de Licitagdes.

8.2.59. Por estar em desacordo com a Lei n® 8.666/93, o Decreto n®2.745/98 é
materialmente ilegal. A ilegalidade formal da norma, e sua conseqiiente exclusdo do
ordenamento juridico, depende de sua declaragdo pelo Superior Tribunal de Justica.

8.2.60. Considerando que a lei com o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade economica
de producdo ou comercializagiio de bens ou de prestacdo de servigos ainda nio foi
elaborada. Considerando que a competéncia para legislar sobre normas gerais de
licitagdo e contrata¢do, em todas as modalidades para as administragdes publica
diretas, autarquicas e fundacionais de todas as esferas de governo; bem como para
as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias que explorem
atividade econémica de produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de
servigos; é privativa da Unido. Considerando que a Unica lei em vigor que regula
procedimentos licitatdrios e contratos, para todos os entes citados, é a Lei n° 8.666/
93. Considerando que ndo ¢ admissivel regular matéria reservada a lei por meio de
decreto. Conclui-se que, mesmo apos a Emenda Constitucional n° 19 e antes da
publicacdo da lei prevista no § 1° do art. 173 da Constitui¢@o, a Petrobras mantém-se
submissa a Lein°® 8.666/93.

8.2.61. Por oportuno, reproduzimos abaixo o Voto do Exmo. Sr. Ministro
Humberto Souto, constante da Decisdo n® 703/1998-TCU-Plenario, Sessdo de 14 de
outubro de 1998, proferida nos autos do TC 000.214/1997-3 (embargos de declaragéo
opostos pelo Banco do Brasil S.A. contra a Decisdo n° 587/1998-TCU-Plenario,
proferida em processo de representago):

“(...) Quanto ao mérito, entendo ndo ser possivel dar-lhe provimento, pois a
pretendida omissdo ndo ocorre no caso sob exame, na medida em que mencionado
dispositivo constitucional, a seguir reproduzido, depende de lei que o regule: "Art.
173.... § 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico (...) . Assim, ndo existindo, ainda,
referida lei, continua aplicdvel a Lei 8.666/93 as licitacées empreendidas pelas
sociedades de economia mista, ndo ocorrendo, portanto, omissdo na Decisdo
recorrida. Parece-me oportuno transcrever magistério do eminente professor Celso
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Ribeiro Bastos que, ao salientar a importdncia da legisla¢do integradora na
manuten¢do do equilibrio do ordenamento juridico, comentou o § 1° do artigo 5°
da Constitui¢cdo Federal (‘§ 1° As normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplica¢do imediata.’) utilizando-se, a certo momento, dos
seguintes dizeres: .......... Sdo muito freqiientes no Texto Constitucional os
dispositivos que fazem expressa remissdo a lei como elemento indispensavel para a
conformagdo juridica da matéria tratada. Na propria cabega do artigo sob comento
temos exemplo disto, o que, de resto, jd foi por nés comentado. E a lei que ditard a
forma, a extensdo, o modo de exercer a gratuidade dos atos necessarios ao exercicio
da cidadania. Seria um manifesto disparate querermos dar aplicagcdo a essas normas
independentemente do fato de estarem elas a fazer remissdo a uma legislagdo
integradora.” (In ‘Comentarios a Constitui¢do do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988°; S. Paulo, Saraiva, v. 2, 1988-1989, p. 392). No presente caso, a
Constitui¢cdo define que ‘a lei estabelecerd’ o estatuto, ndo havendo, portanto,
nenhuma duvida a respeito da necessidade dessa lei para mudanga da situacio
Jjuridica atual. Alidgs, o proprio recorrente reconhece isso, ao discorrer sobre o
Projeto de Lei que esta em tramitagdo no Congresso Nacional. Assim, ndo havendo
omissdo na Decisdo hostilizada, VOTO no sentido de que este Colegiado Pleno
adote a decisdo que ora submeto a sua deliberagdo.” (grifos nossos)

8.2.62. Adicionalmente, é conveniente ressaltar que, ainda que alegue urgéncia
e relevancia, ndo sera possivel ao Poder Executivo utilizar-se do instituto da medida
provisdria para regular o assunto, por for¢a dos ditames da Emenda Constitucional
n°6.

8.2.63. Apenas com fins ilustrativos, serdo salientadas algumas particularidades
do Regulamento Simplificado. Por diversas vezes, o conteido do Decreto n°® 2.745/
98, ja demonstrado ilegal, afronta o principio constitucional da isonomia; além dos
principios da igualdade, da legalidade, da impessoalidade e da publicidade, expressos
tanto na Constituigdo (arts. 5° ¢ 37) quanto na Lei de Licita¢des e Contratos (art. 3°).
Diversas inovagdes trazidas por meio do Decreto, algumas em afronta aos principios
constitucionais e da licitagdo, estdo claramente disciplinando matéria ja definida na
Lein® 8.666/93. Citamos as principais:

- criacdio de novas hipoteses de dispensa e inexigibilidade — itens 2.1 e 2.3;

- redefinicdo das modalidades de licitagdo (concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso ¢ leildo) —itens 3.1.1 a3.1.5;

- supressdo da obrigatoriedade de extens@o do convite aos demais cadastrados
na correspondente especialidade que manifestarem seu interesse com antecedéncia
de até 24 (vinte quatro) horas da apresentacdo das propostas — item 3.1.3,
desobedecendo ao principio da impessoalidade;

- abolicdo dos limites monetarios para estabelecimento das modalidades de
licitagdo —item 3.3;

- criacdo da possibilidade de definir como representante comercial exclusivo
aquele que seja o Unico inscrito no registro cadastral de licitantes da Empresa, a
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despeito de, na realidade, poder haver outros fornecedores no mercado — item 2.3.2,
novamente desobedecendo o principio da impessoalidade;

- institui¢do do tipo de licitagcdo “de melhor preco”, em substitui¢do ao tipo
“de menor preco” — item 3.2;

- afronta ao principio da publicidade:

- redefinicdo dos prazos minimos para recebimento das propostas ou da
realizagdo do evento, a partir da ultima publica¢do do edital resumido ou da expedicdo
do convite, além de terem sido redefinidas as formas de dar publicidade aos certames
licitatorios —itens 5.3,5.4,5.4.1,5.5,5.5.2¢e5.6;

- inexigéncia da publicagdo resumida do instrumento de contrato ou de seus
aditamentos na Imprensa Oficial,;

- inexigéncia da publica¢do das compras efetuadas (exigéncia do art. 16, Lein°®
8.666/93);

- restricdo da publicidade do convite a8 Empresa e aos seus convidados, pois
ndo ha sequer exigéncia de afixagdo da carta-convite em local apropriado (exigéncia
doart. 22, § 3°, Lein® 8.666/93).

8.2.64. Em vista de tratar-se ndo apenas de ilegalidade frente a Lei n® 8.666/93,
mas de desrespeito aos principios constitucionais da igualdade, da isonomia, da
impessoalidade e da publicidade, os itens 3.3, 2.3.2, entre outros, serdo abordados
mais detidamente no item 0 desta Instrucdo.

8.2.65. Por ultimo, abordar-se-a a possibilidade facultada na Constituicao (art.
37, XXI) para que, na Administragdo Publica, possam realizar-se obras, servigos,
compras e alienagdes sem processo de licitacdo publica, onde ndo esteja assegurada
a igualdade de condig¢des a todos os concorrentes. A Lei Magna faz permitir que tal
ocorra apenas nos casos especificados na legislagdo. Legislacdo em seu sentido
preciso e direto: o conjunto de leis que compdem o ordenamento juridico patrio. Caso
contrario, utilizando-se o termo legislagdo em seu sentido escorreito, usado no
cotidiano, admitir-se-ia que uma portaria de ministro de Estado fosse instrumento
habil para definir casos de exce¢@o. Em relacéo a Petrobras, atualmente, esses casos
s@0 apenas os definidos nos artigos 24 e 25 da Lei 8.666/93. Nao ha diploma legal que
enumere outros possiveis casos de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, nos
quais exista alguma chance de que ocorra desigualdade de condi¢des entre todos os
possiveis concorrentes. O Regulamento Simplificado ndo é, como pretende, ato
normativo competente para isso.

8.3. Conclusdo

8.3.1. A necessidade urgente da edi¢@o da lei prevista no § 1° do art. 173 da
Constituig¢do é dbvia. Reconhece-se, devido a nova ordem constitucional, a preméncia
daquele diploma. No entanto, mesmo rogando-se pelo bom senso, ndo se pode admitir
que um decreto presidencial exacerbe sua competéncia para suprir tal vacuo.

8.3.2. O Decreto n° 2.745/98 estabelece regras para matéria que, por exigéncia
constitucional, deve ter suas normas definidas em lei ordinaria. Essas normas
encontram-se dispostas na Lei n® 8.666/93 e o Regulamento Simplificado néo as
obedece. Por conseguinte, a Equipe de Auditoria entende que o Decreto n® 2.745/98
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carece do atributo da legalidade. Dessa forma, todos os procedimentos administrativos
baseados no Decreto n° 2.745/98, bem como contratos resultantes desses
procedimentos, sdo irregulares. Salientamos que a ilegalidade, em abstrato, do decreto
apenas pode ser declarada pelo Superior Tribunal de Justica.

8.3.3. Além da manifesta ilegalidade de sua aplicacéo, nos casos objeto desta
auditoria, o Regulamento Simplificado traz regras que ferem de morte os artigos 22 e
37 da Constituigdo, nele incluso o principio da publicidade, bem como os principios
constitucionais da igualdade, da isonomia e da impessoalidade.

8.3.4. Cumprida a analise, e levando-se em conta que, atualmente, o unico
diploma legal regedor das licitag3es e contratos para a Administragido Publica é a Lei
n°® 8.666/93, é a ela que a Petrobras deve obediéncia, até que seja publicado o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias
que explorem atividade econdmica de produgido ou comercializagdo de bens ou de
prestagdo de servigos (lei citada no art. 173, § 1°, da Constituicdo Federal).

8.3.5. Levando-se em conta, porém, que os administradores pautaram-se, de
boa-f¢, em norma exarada pelo Poder Executivo, presumidamente valida, ndo ha como
imputar-lhes responsabilidade por seu uso.

8.3.6. Ante as razdes expendidas, no exercicio das atribui¢des
constitucionalmente definidas a este Tribunal, ratificadas pela Sumula n® 347/STEF,
esta Equipe propora ao Colendo que seja feita determinacéo para que, a partir da data
da decisdo acolhedora de nossa proposta, a Petrobras abstenha-se de utilizar o
Decreto n° 2.745/98, voltando a proceder em obediéncia a Lei n® 8.666/93. Sera
proposto, também, que se dé conhecimento da decisdo ao Congresso Nacional, para
que este 6rgdo, no exercicio da sua competéncia exclusiva, conforme art. 49, V, da
Constitui¢do, suste o Decreto n® 2.745/98. Propor-se-a, adicionalmente, dar
conhecimento da decisdo ao Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, ao
Exmo. Sr. Ministro das Minas e Energia e ao Sr. Presidente da Petrdleo Brasileiro S.A.
—PETROBRAS.

8.3.7. Nesta Instrugdo sera demonstrada, em concreto, a ilegalidade do
Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras e as
inconstitucionalidades perpetradas sob o abrigo de suas normas (mais
especificamente, as relacionadas no item 0.

8.3.8. Cabe ter presente que, inicialmente, os trabalhos de campo tinham como
norte a aderéncia das licita¢des e contratos a Lei n® 8.666/93 ¢ ao Decreto n®2.745/98,
de acordo, respectivamente, com os periodos de suas utilizagdes pela Empresa. A
maior parte dos procedimentos licitatérios e contratagdes estudados foram feitos
sob a égide do Regulamento Simplificado. Via de conseqiiéncia, a maior parte das
anotacdes de irregularidades originalmente feitas foram em relagdo a ele. Os
questionamentos que culminaram com a avaliacdo desenvolvida neste item O surgiram
por ocasido da analise mais apurada dos documentos coletados ¢ das informagdes
obtidas nas entrevistas. Convencida da inaplicabilidade do Regulamento do
Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras, nos moldes do Decreto n® 2.745/
98, e de posse dos mesmos documentos ¢ depoimentos, a Equipe de Auditoria retomou
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aanalise e enumerou as irregularidades em cotejo com a Lei de Licitagdes e Contratos.
Todavia, como houve a constatagdo de que mesmo o Regulamento Simplificado foi
descumprido e para que o trabalho previamente realizado nfo se perdesse, estio
sendo apresentadas também as desconformidades verificadas frente ao Decreto n°
2.745/98.

9. COMENTARIOS SOBRE PONTOS ESPECIFICOS DO REGULAMENTO DO
PROCEDIMENTO LICITATORIO SIMPLIFICADO DA PETROBRAS

()

10. SUPERINTENDENCIA DE EXPLORACAO E PRODUCAO - E&P
()

11. SERVICO DE MATERIAL - SERMAT

()

12. SERVICO DE RECURSOS DA INFORMACAO - SERINF

()

12.1 Contrato n° 600.2.047.99-3

Objeto: prestacdo de servigos de assessoria para o Projeto Ano 2000 — Inspecao
Completa

Contratado: IBM Brasil, Industria, Maquinas e Servigos Ltda.

Modalidade de contratacgio: dispensa

Fundamentacio: item 2.1, b, do Regulamento do Procedimento Licitatdrio
Simplificado da Petrobras

Data de assinatura: 08/09/1999

Valor Inicial: R$ 1.359.126,84

Valor Atual: R$ 1.359.126,84

Vigéncia: 180 dias, contados a partir da data de assinatura

Quantidade de termos aditivos: nenhum

Contrato n° 600.2.066.99-1

Objeto: prestacdo de servigos de assessoria para o Projeto Ano 2000 — Inspecao
Completa

Contratado: IBM Brasil, Industria, Maquinas e Servigos Ltda.

Modalidade de contratacgio: dispensa

Fundamentacdo: item 2.1, b, do Regulamento do Procedimento Licitatdrio
Simplificado da Petrobras

Data de assinatura: 04/11/1999

Valor Inicial: R$ 1.210.000,00

Valor Atual: R$ 1.210.000,00

Vigéncia: 120 dias, contados a partir da data de assinatura

Quantidade de termos aditivos: nenhum

12.1.1. Irregularidades frente a Lei n® 8.666/93:

12.1.1.1 Contratagdo por emergéncia, com base no item 2.1, b, do Regulamento
do Procedimento Licitatdrio Simplificado da Petrobras, para situacdo que seria
plenamente previsivel, caracterizando falta de planejamento.

Descrigao
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A Divisdo de Coordena¢do de Rede de Informatica do Servigo de Recursos da
Informag@o fez consulta ao Servigo Juridico (SEJUR) acerca da possibilidade de
contratagdo da IBM Brasil, por dispensa de licitacdo, com amparo no disposto no
item 2.1, alinea “b” do Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado da
Petrobras, para certificagdo das adaptagdes promovidas nos sistemas aplicativos da
Empresa, feitas com vistas a evitar ocorréncias decorrentes do chamado “bug do
milénio”.

Em 20 de abril de 1999, por meio do DIP-SEJUR/DICONT-4250/99 (fls. 82/83,
Volume 4), o Servigo Juridico deu parecer favoravel a contratagéo.

Os pedidos para contratagdo da IBM foram feitos nas Solicitagdes de
Autorizagao para Contratacdo (SACs) n* 105/99 (fls. 84, Volume 4) e 155/99 (fls. 144,
Volume 4), pelos Srs. Frederico Leipnik Kotouc e Nelson Taveira da Costa, Chefe do
Setor de Operagdes e Chefe de Divisdao de Coordenacdo da Rede de Informatica,
respectivamente.

Parecer da Equipe

A contratagdo foi feita por dispensa fundamentada, em razdo da exiguidade de
tempo, no item 2.1, b, do Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado. Em
face da situagdo de emergéncia em que a Empresa se encontrava, a contratacdo teria
abrigo também na Lei n° 8.666/93. Nao se esquecendo da irregularidade perpetrada
pela simples fundamentacdo no Decreto n° 2.745/98; ja considerada e tratada
previamente neste trabalho; cabe realgar aqui a imprevidéncia que possibilitou a
Companhia chegar aquela realidade emergencial.

O “bug do milénio” foi um problema identificado ha anos, e a certificag@o das
alteracdes promovidas nos sistemas aplicativos era uma necessidade também
sobejamente ja conhecida dos profissionais da area de informatica.

Apesar de reconhecer que, na data em que foi solicitada a autorizagdo para a
contratagdo, pudesse se caracterizar uma situagdo de emergéncia; questionamos a
falta de planejamento da Empresa, por apenas solicitar a contratagdo de prestador de
servigo para certificar as alteragdes promovidas nos sistemas aplicativos em data tdo
critica.

Assim sendo, proporemos que os responsaveis Sr. José Carlos de Avila
Betencourt, Superintendente do Servi¢o de Recursos da Informagao; Carlos Frederico
Leipnik Kotouc, Chefe do Setor de Operacdes; Nelson Taveira da Costa, Chefe de
Diviséo de Coordenagdo da Rede de Informatica; sejam convocados em audiéncia
para que apresentem as razdes de justificativa para a contratagdo nos moldes como
foi realizada, em decorréncia da falta de planejamento evidenciada.

()

12.2. Contrato n® 600.2.017.00-6

Objeto: servigos de consultoria para implementacdo do software SAP R/3 na
Petrobrés

Contratado: Ernst & Young Consulting S/C Ltda.

Modalidade de contratagdo: inexigibilidade
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Fundamentacfo: item 2.3 do Regulamento do Procedimento Licitatorio
Simplificado da Petrobras

Data de assinatura: 11/02/2000

Valor Inicial: R$ 59.437.340,00

Valor Atual: R$ 59.437.340,00

Vigéncia: 28 meses, contados a partir da pertinente autorizag@o de inicio dos
Servigos

Quantidade de termos aditivos: nenhum

12.2.1. Irregularidades frente a Lei n°® 8.666/93:

Contratagdo por inexigibilidade de licitagdo fundamentada no item 2.3 do
Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado da Petrobras, sem a ocorréncia
de inviabilidade de competicéo.

Descrigao

Foi contratada a Ernst & Young como notoria especialista na implantagdo do
software SAP R/3. Apesar de a contratada estar habilitada pela propria SAP Brasil
Ltda. como implementadora desse sistema de gestdo, ela ndo era a inica empresa em
condi¢des de oferecer os servigos pretendidos pela Petrobras.

Parecer da Equipe

Os servigos foram contratados junto a Ernst & Young por decisio unilateral e
discricionaria dos administradores da Petrobras. Em entrevista com o Sr. Antonio
Carlos Sampaio, Chefe do Setor de Contratagdo — DGR/SERINF, foi obtida a informagéo
de que, pelo menos, um concorrente havia apresentado oferta para os servigos de
implementagdo do SAP R/3. A ofertante teria sido a empresa Andersen Consulting
que, para o servigo em comento, trabalharia em associagcdo com a IBM.

Em principio, o requisito primeiro para a ocorréncia de casos de inexigibilidade
de licitacdo — tanto para a Lei 8.666/93 quanto para o Regulamento Simplificado —,
qual seja a inviabilidade de competi¢io, ndo foi cumprido.

Sera proposto chamar em audiéncia o Sr. Antonio Carlos Sampaio e o Sr. José
Carlos Avila Betencourt, Superintendente do Servigo de Recursos da Informacao,
para que apresentem as razdes de justificativa para que nfo tenha sido promovido
processo licitatorio para contratagdo dos servicos objeto do contrato sob analise,
visto que havia mais de uma empresa habilitada para tanto.

13. SUPERINTENDENCIA DE PARTICIPACOES - SUPART

()

14. AQUISICAO DAS PLATAFORMAS P38 E P40

14.1. Historico

14.1.1. Emrazdo da descoberta do Campo de Roncador, na Bacia de Campos,
a Petroleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS decidiu deslocar para 14, do Campo de
Marlim Sul, na mesma Bacia, a plataforma P36 (na época da elaboracéo desta Instrugéo,
essa plataforma afundou em decorréncia de trés explosdes, com onze vitimas, ocorridas
em 15/03/2001). Consequentemente, Marlim Sul ficou sem plataforma de exploracéo.
Havia, portanto, necessidade de se contratar uma nova plataforma para operacéo
nesse campo.
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14.1.2. Havia sido promovido processo licitatdrio para contratacdo da
plataforma P37 (Marlim). Nesse certame, a Maritima ofertara a plataforma DB-100. A
Empresa identificou que havia compatibilidade, dependendo de algumas adaptagdes,
entre a DB-100 e a unidade que se desejaria para Marlim Sul. Foi deflagrado, entéo,
um processo de negociacdo direta para a contratacdo daquela plataforma, autorizado
pelaAtaD.E. 4.081, item 31, de 09/01/97 (fls. 239, Volume 9). Essa decisdo implicou
clara desobediéncia ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio
(salientado no DIP-SEJUR-37/96, de 8§ de janeiro de 1997, as fls. 253/255, Volume 9).
Ademais, ndo foi sequer comprovada a inviabilidade de competicdo, o que poderia
justificar uma contratagdo por inexigibilidade. Ocorreu, portanto, desrespeito a Lei n°
8.666/93.

14.1.3. A unidade objeto da negociagao viria a ser denominada de P40(55). Foi
adotado como ponto de partida o projeto de conversdo da DB-100, do modo em que
foi habilitada no processo licitatdrio da P37, acrescido de Memorial Descritivo com
os principais requisitos a serem modificados na documentagido da P37, para que a
plataforma pudesse operar no Campo Marlim Sul (P40).

(55) Antes de ser convertida na P40, por um periodo, a DB 100 recebeu a
denominacdo de PB 200.

14.1.4. A negociagdo da P40 tinha valor estimado de US$ 340 milhdes, sendo
USS$ 311 milhges referentes ao prego ofertado para Marlim (P37) e US$ 29 milhdes
referentes a adequacdo dos requisitos para utilizacdo em Marlim Sul. Essa adequacéo
incluia o aumento da capacidade de compressdo de gas, da capacidade de geragéo de
energia e a alterag@o do sistema de ancoragem devido a maior lamina d’agua no local
de instalagdo da plataforma. Paralelamente, foi também providenciada a contratacdo
da P38.

14.1.5. Antes de dar prosseguimento ao relato, compete esclarecer que as
unidades de exploragdo podem ser simples ou compostas — classificacdo dada por
esta Equipe de Auditoria. Uma Unidade de Exploragéo e Producdo (UEP) simples ¢
aquela onde a prdpria plataforma de perfuracéo e extracdo faz também a armazenagem
do 6leo ou gas extraido. Por seu turno, uma UEP composta é aquela onde as tarefas
de perfurag@o e extragéo sdo desempenhadas por uma plataforma e a de armazenagem
por outra. No ultimo caso ¢ onde se encaixa a especificacdo para a plataforma de
Marlim Sul. A P40 ¢ uma unidade de perfuracdo e extracdo, enquanto a P38 é uma
plataforma de armazenagem. Na verdade, a plataforma de armazenagem nio passa de
um navio-tanque com as devidas adaptagdes.

14.1.6. Os processos de negociagdo apresentaram diversas irregularidades,
constatadas pela Auditoria Interna, e que levaram a constituigdo de uma Comissdo
de Sindicancia para apura-las. Os trabalhos realizados foram minuciosos e
esclarecedores, estando documentados nos Relatorio de Auditoria AUDIN-E-5003-
A/2000 (fls. 7/18, Volume 7) e Relatdrio da Comisséo de Sindicancia (fls. 116/132,
Volume 9). Julgamos, portanto, desnecessario transcrever os relatos ali constantes.
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14.1.7. Por meio de carta ao Exmo. Sr. Ministro-Presidente Iram Saraiva, datada
de 23/08/2000 (ls. 1, Volume 7), a Petréleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS encaminhou
ao Tribunal o Relatério da Comisséo de Sindicancia.

14.1.8. As irregularidades elencadas pela Comissdo de Sindicancia foram as
seguintes:

- ndo informagdo a Diretoria Executiva da exclusio dos Sistemas de Geracao
de Energia Elétrica e de Ancoragem no decorrer das negocia¢des diretas da P40,
gerando aditivos da ordem de US$ 47,2 milhdes;

- deficiéncia na Estrutura de Negdcio concebida para os contratos de
afretamento das unidades P38 e P40, expondo a Petrobras a risco financeiro de US$
218 milhoes;

- inobservancia de procedimento usual de contratagdo na negociacdo da P38,
gerando duvidas quanto a legitimidade e economicidade do processo de consulta ao
mercado;

- deficiéncia na analise econdmica da proposta de contratagdo da P40,
decorrente de utilizag@o da taxa de juros acima do valor de mercado, subavaliando o
Valor Presente (VP) da unidade em US$ 46 milhdes.

14.1.9. Envolvidos diretamente no episodio estiveram:

- ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY, entio chefe do SEGEN/
EMBAR(56);

(56) Servigo de Engenharia / Empreendimento para Construgo de Plataformas
e Dutos Barracuda

- ALCEU BARROSO LIMA NETO, entdo Superintendente do Servigo de
Engenharia - SEGEN;

-JOSE CARLOS DA FONSECA, entdo Superintendente do SEGEN;

- LUIZ CARLOS QUINTELLA FREIRE, entdo Superintendente-Adjunto de
Engenharia e Empreendimentos do SEGEN;

-SEBASTIAO HENRIQUES VILARINHO, entio Diretor da Area de Engenharia
da Petroleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS.

14.1.10. Ao final de seus trabalhos, a Comissdo de Sindicéncia chegou as
conclusodes que seguem (fls. 130, Volume 9):

-ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY, entdo chefe do SEGEN/EMBAR,
pode ser responsabilizado por:

a) Exceder o limite de sua competéncia ao elaborar e entregar, em méos, a
Mitsubishi, empresa que entrou no processo como financiadora do projeto, a carta
SEGEN/EMBAR-021/97, de 08/04/97 (fls. 30, Volume 8), que atribuiu a BRASOIL a
responsabilidade pelo fornecimento dos Sistemas de Geragio de Energia Elétrica ¢ de
Ancoragem da P40;

b) Omitir informagdes durante a fase de negociagdo na contratagdo da P40;

¢) Dissimular informag¢&o em documento interno da Companhia, induzindo
seus superiores a erro de avaliacdo na contratagdo da P40;

d) Omitir informagdes ao E&P(57) sobre as condigdes finais pactuadas nos
contratos da P38 e P40;
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(57) Superintendente de Exploragio ¢ Produgéo.

¢) Fornecer a Mitsubishi, em 22/08/97, a Carta SEGEM/EMBAR 053/97,
contendo um CD com os requisitos para fornecimento da P38, sem que lhe fosse
autorizado e antes mesmo da decisdo da Diretoria Executiva que autorizou a consulta
ao mercado;

f) Descumprir determinacdo da Diretoria Executiva, em relagio a participacdo
dos demais Orgdos no processo de consulta a0 mercado para contratagdo da P38.

-ALCEU BARROSO LIMA NETO, entdo Superintendente do SEGEN, pode
ser responsabilizado por:

a) Ndo conferir documentos relevantes que lhe foram submetidos na
contratagdo da P40;

b) Endossar informagao dissimulada na contratacio da P40;

¢) Submeter informacdo dissimulada a apreciagdo de seus superiores,
induzindo-os a erro de avaliagdo na contratacdo da P40;

d) Acompanhar superficialmente as atividades desenvolvidas por areas
subordinadas;

¢) Exercer de forma falha a dire¢éo técnico-administrativa do SEGEN;

f) Deixar de cumprir determinac@o da Diretoria Executiva na contratagdo da
P38.

- JOSE CARLOS DA FONSECA, entdo Superintendente do SEGEN, pode ser
responsabilizado por:

a) Néo conferir documentos relevantes que lhe foram submetidos para aquisigdo
do Sistema de Geragdo de Energia da P40;

b) Endossar informagao dissimulada para aquisi¢ao do Sistema de Geragéo de
Energia da P40,

c) Submeter informacdo dissimulada a apreciagdo de seus superiores,
induzindo-os a erro de avaliacdo para aquisi¢do do Sistema de Geracdo de Energia da
P40.

- LUIZ CARLOS QUINTELLA FREIRE, entdo Superintendente-Adjunto de
Engenharia e Empreendimentos do SEGEN, pode ser responsabilizado por:

a) Acompanhar superficialmente as atividades desenvolvidas por area que
lhe estava diretamente subordinada.

- SEBASTIAO HENRIQUES VILARINHO, entio Diretor da Area de Engenharia
da Petroleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS, pode ser responsabilizado por:

a) Ndo conferir documentos relevantes que lhe foram submetidos na
contratag@o da P38, P40 e na aquisi¢do do Sistema de Geracdo de Energia da P40;

b) Endossar informagéo dissimulada na contratagio e na aquisi¢ao do Sistema
de Geracdo de Energia da P40;

¢) Submeter informagdo dissimulada a apreciagdo da Diretoria Executiva,
induzindo-a a erro de avaliagdo para aquisi¢do do Sistema de Geragdo de Energia da
P40;

d) Exercer de forma falha a direcdo técnico-administrativa da Area de
Engenharia.
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14.1.11. Em decorréncia das responsabilidades definidas no Relatério da
Comissdo de Sindicancia, no Comunicado da Secretaria Geral da Petrobras (SEGEPE)
referente a Ata DE 4.268, ITEM 16, DE 17/08/2000, Pautan® 630 (fls. 114, Volume 9), a
Diretoria da Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS, entre outras providéncias
administrativas e legais, decidiu:

- demitir por justa causa ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY e ALCEU
BARROSO LIMA NETO;

- dispensar das fungdes de confianga que exerciam JOSE CARLOS DA
FONSECA e LUIZ CARLOS QUINTELLA FREIRE.

14.1.12. Segundo informou o Sr. NELSON SA GOMES RAMALHO,
Superintendente-Adjunto do Servico Juridico, ndo foi determinada qualquer puni¢io
ao Sr. SEBASTIAO HENRIQUES VILARINHO porque ele, quando dos atos punitivos,
ndo mais era diretor da Empresa e ndo mantinha mais vinculo empregaticio com ela.

14.1.13. Os Srs. ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY e ALCEU
BARROSO LIMA NETO foram readmitidos na Empresa por ordem judicial.

14.1.14. De referir, a publica¢do de matéria jornalistica na Revista Epoca, edi¢do
de 19 de marcgo de 2001 (copia as fls. 2/6, Volume 7), versando sobre suspeitas de
favorecimento a Maritima Petrdleo e Engenharia por parte de gestores da Petrobras,
na qual ¢ feita citagdo ao caso sobre o qual versamos.

14.2. Parecer da Equipe

14.2.1. Tendo como base o apresentado tanto no Relatério de Auditoria
AUDIN-E-5003-A/2000 quanto no Relatério da Comissdo de Sindicancia, todos os
responsaveis nominados no subitem 0 sdo solidarios com relacéo as irregularidades
verificadas no subitem 0.

14.2.2. Restaram, no entanto, ndo esclarecidos pontos relacionados a algumas
irregularidades. Nos proximos paragrafos, serdo feitos os questionamentos pelos
quais esta Equipe propora a audiéncia dos responsaveis.

14.2.3. O primeiro questionamento ¢ atinente a realizagdo de aditamento
contratual por meio de instrumento ilegitimo. Foi emitida pelo Sr. Roberto Fernandes
Orzechowsky a carta SEGEN/EMBAR-021/97, de 08/04/97 (fls. 30, Volume 8), atribuindo
a BRASOIL a responsabilidade pelo fornecimento dos Sistemas de Geracdo de Energia
Elétrica e de Ancoragem da P40. Essa alteracéio obrigaram que fossem feitos novos
aditivos contratuais posteriores que oneraram a Empresa em aproximadamente US$
47,2 milhdes.

14.2.4. Comrelagdo a “néo informacéo a Diretoria Executiva da exclusio dos
Sistemas de Geracio de Energia Elétrica e de Ancoragem no decorrer das negociacdes
diretas da P40, gerando aditivos da ordem de US$ 47,2 milhdes”, os responsaveis
devem explicar como foi assinado o contrato, sem que nenhum dos superiores do Sr.
ROBERTO FERNANDES ORZECHOWSKY houvesse verificado a exclusio de itens
vitais para a existéncia de um equipamento como uma plataforma de exploragéo e
producio. Houve, no minimo, negligéncia no trato da coisa publica, visto que, como
constante do Relatdrio da Comissdo de Sindicancia, “O fato que positivamente ficou
evidenciado é que, a exce¢do da carta 021/97, os demais documentos examinados
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pela Comissdo, origindrios do SEGEN, referentes a contrata¢do dessa Unidade,
continham a chancela do Superintendente do Orgdo.” (fls. 121, Volume 9).

14.2.5. Surge aqui um novo sendo: por que a Empresa aceitou passivamente as
alteracdes contratuais se, originalmente, a proposta de fornecimento da plataforma
P40 contemplava os Sistemas de Geracéio de Energia Elétrica e de Ancoragem? Nao
estad claro porque razdo a empresa aceitou pagar duas vezes pelos mesmos
equipamentos.

14.2.6. Com relagdo a “deficiéncia na Estrutura de Negocio concebida para os
contratos de afretamento das unidades P38 e P40, expondo a Petrobras a risco
financeiro de US$ 218 milhdes”, mister se faz ressaltar os trechos abaixo:

“Desde o inicio, foi caracterizado pela Linklaters & Paines(58) que a
Mitsubishi ndo assumiria qualquer risco de construgdo, passando a ser meramente
acessorio, a operagdo, os aspectos de ordem financeira, uma vez que o valor da
taxa de afretamento jd estava previamente definido e acordado ” (fls. 129 , Volume 9)

(58) Empresa de consultoria que assessora a PETROBRAS em alguns contratos
regidos pela lei inglesa.

“A estrutura¢do dada ao negdcio, compreendendo os respectivos
instrumentos contratuais, revelou-se inocua em termos de resguardar os interesses
da PETROBRAS na operagdo.” (fls. 129, Volume 9) (grifo nosso)

“Para executar a conversdo (das unidades contratadas), a PETRO DIA(59)
contratou a FPSO ENGENEERING INC (SPC criada pela MARITIMA para assinar
o contrato de conversdo), que por sua vez, subcontratou a FPSO CONSTRUCTION
INC (outra SPC criada pela MARITIMA) para efetivamente realizar a conversdo.
Para controlar a conversdo, a BRASOIL dispunha de dois instrumentos: o
SUPERVISION AGREEMENT — garante o poder de fiscalizar, atestar medi¢do,
realizar modificagdes de projeto e autorizar a PETRO DIA a liberar pagamentos
referentes a conversdo — e o STEP-IN — permite substituir a contratada mediante a
comprovagdo de inadimpléncia.

(59) Special Purpose Company (SPC) criada pela Mitsubishi para ser
proprietaria e fazer contratos de afretamento com a BRASOIL, que subafretou as
unidades a PETROBRAS.

Apesar de alertados tempestivamente pela LINKLATERS — consultoria
londrina que assessora a PETROBRAS em alguns contratos regidos pela lei inglesa
— SEGEN E SEFIN aceitaram a estrutura¢do que imputava integralmente a
PETROBRAS os riscos pela conversdo das unidades, embora a responsabilidade
pela contratagdo fosse da MITSUBISHI (PETRO DIA), eximida, contratualmente,
de qualquer risco relacionado a conversao.

Na estruturagdo, a MARITIMA (FPSO ENGENEERING), contratada pela
PETRO DIA para realizar a conversdo, pode subcontratar empresa por ela mesma
constituida (FPSO CONSTRUCTION) para executar o servi¢o, sendo Full
Converction Contract o unico instrumento com previsdo de san¢do por
inadimpléncia, porém adstrito aos pactuantes, ou seja, SPCs criadas pela
MARITIMA.
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O STEP-IN foi assinado por PETRO DIA, BRASOIL e FPSO ENGENEERING,
porém a FPSO CONSTRUCTION, 2° empresa criada pela MARITIMA, era quem
contratava fornecedores. Sendo assim, o instrumento se mostra ineficaz, pois seu
campo de utilizacdo ndo alcanca a atuagio da FPSO ENGENEERING: Na pridtica,
percebe-se a criacdo de artificio para marginalizar possiveis controles.

Cabe ressaltar que, no encaminhamento da documentag¢do a D.E. sobre a
estruturagdo a ser adotada — decisdo constante da Ata 4.108, item 14, de 24-07-97
— ndo houve mencgdo sobre a participacdo da FPSO CONSTRUCTION, o que veio
a se concretizar posteriormente, com aquiescéncia do SEGEN. Por outro lado,
também ndo ha evidéncias, nos documentos do negdcio, de contato formal entre
SEGEN e LINKLATERS e entre os orgdos envolvidos a respeito do risco negocial,
o0 que constou apenas do anexo I (modelo de contrato de afretamento a ser assinado)
do processo de aprovagdo.

Por fim, deve-se registrar o entendimento de que informagdes dessa
relevancia deveriam constar em destaque, rotineiramente, nos processos, de tal
sorte a que riscos do negocio se tornem plenamente conhecidos.” (fls. 16/17, Volume
7) (grifos nossos)

14.2.7. Da mesma forma que na irregularidade anterior, houve flagrante
negligéncia por parte dos administradores, submetendo a Empresa a risco de prejuizo
desnecessario e sobre o qual ndo poderia exercer nenhum controle.

14.2.8. Com relacdo a “inobservéncia de procedimento usual de contratacio
na negociacio da P38, gerando dividas quanto a legitimidade e economicidade do
processo de consulta a0 mercado”, a principal constatag@o € que néo foi promovido
processo licitatorio. A época, a Empresa adotava a Lei n° 8.666/93. Apesar de a
situag@o ou o objeto da contratagdo ndo permitirem a caracterizagéo de caso dispensa
ou de inexigibilidade de licitac@o, foi adotada a negociacdo direta. Foram
desobedecidos o art. 1°, paragrafo unico. e art. 2°, paragrafo Unico, daquela Lei. Além
dos responsaveis ja identificados no subitem 0, devem também ser chamados em
audiéncia os integrantes da Diretoria Executiva que aprovaram, pela Ata D.E. 4.115,
item 15, de 11/09/97 (fls. 202, Volume 9), a proposi¢do de consulta ao mercado para
aquisi¢do da P38.

14.2.9. Com relagdo a “deficiéncia na andlise econdomica da proposta de
contratacio da P40, decorrente de utilizacio da taxa de juros acima do valor de
mercado, subavaliando o Valor Presente (VP) da unidade em US$ 46 milhées”, os
responsaveis devem explicar a razdo para adogdo da taxa de 11,5%, apesar de, no
periodo, a Petrobras vir obtendo a taxa média de 8,2%, LIBOR mais juros, para os
seus financiamentos de longo prazo (segundo Relatorio da Comissdo de Sindicancia
-fls. 120, Volume 9).

14.2.10. Finalizando, entendemos que a Comissdo de Sindicancia deixou de
elencar uma irregularidade grave: nio houve licitaciio para a contrataciio da P40. Da
mesma forma como para a P38, a realizag@o de licitagdo, nos moldes da Lein°® 8.666/93,
era obrigatdrio para a P40. Portanto, mais uma vez, houve inobservincia de
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procedimento usual de contratacio, gerando dividas quanto a legitimidade e
economicidade do processo de consulta ao mercado.

14.2.11. Sendo assim, devem ser chamados em audiéncia os responsaveis
listados no subitem 0 e os integrantes da Diretoria Executiva que, pela Ata D.E. 4.081,
item 31, de 09/01/97 (fls. 239, Volume 9), determinaram que se negociasse a aquisi¢ao
da plataforma DB-100, aproveitando o oferecimento realizado no processo licitatorio
para o Campo de Marlim (P37), para que apresentem as razdes de justificativa para a
ndo realizac@o de processo licitatorio para a contratagdo da P40.

15. PAGINA CONTAS PUBLICAS

15.1. Histérico

15.1.1. ALein®9.755, de 16 de dezembro de 1998, determinou que o Tribunal de
Contas da Unido criasse a homepage na rede de computadores Internet, denominada
de “Contas Publicas”, para divulgagdo de extensa gama de dados e informagdes.
Entre eles, as relagdes mensais de todas as compras feitas pela Administragdo direta
ou indireta.

15.1.2. Visando regulamentar a forma que os dados seriam disponibilizados, o
TCU editou a Instrugdo Normativa n® 28, de 5 de maio de 1999.

15.1.3. Sao os proprios o6rgdos e entidades os responsaveis pela
disponibilizagdo, em paginas especificas de seus sifes, dos dados e informagdes
requeridas na Lei. A fidedignidade desses dados e informagdes também ¢é de
responsabilidade desses o6rgdos e entidades.

15.1.4. Ao TCU cabe: manter a homepage “Contas Publicas”, provendo o
acesso organizado aos dados e informagdes por meio de /inks, que remeterdo as
respectivas paginas especificas de cada orgdo ou entidade; estabelecer, em conjunto
com cada um dos 6rgdos ¢ entidades federais, estaduais ¢ municipais envolvidos, a
forma de apresentag@o dos dados e informagdes que integrardo a homepage, visando
a sua uniformizacdo; verificar, nos sites dos 6rgdos e entidades responsaveis, a
acessibilidade e adequagdo da forma de apresentagdo dos dados e informagdes.

15.1.2. O sitio Contas Publicas da Petrobras na Internet

15.2.1. Verificou-se a situagio em que se encontra a implantagao das informacdes
do site Contas Publicas, conforme previsto na Lei n® 9.755/98 e disciplinado na
Instrucdo Normativa/TCU n° 28/99, inclusive quanto as sugestdes relativas a
uniformizagdo dos dados.

15.2.2. Na Petrobras, a implantag@o do sitio Contas Publicas ficou a cargo da
Superintendéncia de Controle (SUCON). Por isso, foi realizada entrevista com os Srs.
Luiz Gonzaga, Chefe da Divisao de Custos e Avaliacdo de Resultados — DIVAR/
SUCON, e com o Sr. Fernando José Albuquerque, Técnico em Contabilidade II.

15.2.3. O site foi implantado utilizando-se os dados constantes do Sistema
Base de Dados de Contratos (BDC) e tem atualizagdo mensal, mantendo-se disponiveis
as informagoes referentes aos ultimos 12 meses. O responsavel pela manutengédo do
BDC ¢ o Sr. Fernando José Albuquerque e, por essa razo, a ele também ficou afeta a
implantagdo da pagina na Internet.
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15.2.4. Obedecendo aos ditames colimados no art. 1°da Lein®9.755/98, e seus
respectivos paragrafos, esta unidade técnica analisou as informagdes apresentadas
pela Petrobras. Verificou-se que a pagina contém a maioria dos dados exigidos pela
lei, mas ha informag¢des que ainda ndo constam do sife. A analise da pagina e as
sugestdes para padronizacdo constaram do Oficio n® 485/2000 - 1* Secex, de 29/11/
2000 (copia as fls. 65/66, Volume Principal), preparado e enviado apos os trabalhos de
campo.

15.2.5. Os responsaveis afirmaram que algumas informacdes ndo estavam
disponiveis na pagina por nio fazerem parte do Sistema BDC, mas comprometeram-
se a promover as modificagdes necessarias para que todas as sugestdes constantes
do Oficio n®485/2000 - 1* Secex fossem implementadas.

15.2.6. Mediante consulta ao sife em 08/06/2001, verificamos que ndo constam,
ainda, da home page contas publicas da Petrobras os dados abaixo:

quantos aos instrumentos de contratos e aditivos:

a) fundamento legal da licitacdo, dispensa ou inexigibilidade;

b) modalidade da licitag@o;

¢) namero do processo de licitacdo, dispensa ou inexigibilidade;

d) nimero do processo relativo ao aditivo;

¢) nome ¢ CNPJ/CPF do contratado;

f) datas de assinatura e de publicag@o do resumo do instrumento no respectivo
Diario Oficial;

g) vigéncia;

h) programa de trabalho, quando cabivel, dos recursos or¢amentarios relativos
ao objeto;

i) valor global.

quanto as compras:

nome e CNPJ/CPF do fornecedor;

descrigdo do bem adquirido;

preco unitario de aquisi¢do do bem;

quantidade adquirida do bem; e

valor total da aquisi¢ao.

15.2.7. Desse modo, propomos que seja assinado o prazo de 45 (quarenta e
cinco) dias, contados a partir da Decisdo prolatada pelo Tribunal, para a adequagéo
da pagina Contas Publicas da Petrobras a Lei n®9.755/98, a Instrugdo Normativa/TCU
n°® 28, atentando-se ao disposto no pardgrafo anterior bem como as sugestdes
formuladas no Oficio n®485/2000 - 1* Secex.

16. OUTRAS IRREGULARIDADES ENCONTRADAS

16.1. Nos processos/pastas de documentos de negociacdo analisados pela
Equipe de Auditoria, foi verificada caracteristica recorrente comum a todos: ndo ha
numeracio de folhas. Por mais prosaica que possa parecer, essa providéncia é um
eficiente mecanismo de protecdo das informagdes processuais. A ndo existéncia de
numeracdo de folhas permite que sejam retirados ou adicionados documentos, sem
que haja possibilidade de controle.
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16.2. Informacgdes adicionadas ou retiradas podem ser decisivas para os
trabalhos de auditoria. Este assunto nfo sera objeto de maior aprofundamento no
decorrer da Instrugdo. Por conseguinte, ja neste item, propomos que a Corte de
Contas faca determinagdo para que, doravante, todos os processos/pastas de
documentos da Petrobras tenham suas folhas, obrigatoriamente, numeradas e
rubricadas, obedecida a ordem cronoldgica de suas inclusdes.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Diante do exposto, submetemos os autos a considerago superior, propondo:

18.1. determinar a Petrobras, no exercicio das atribui¢des definidas pela
Constituicdo Federal a este Tribunal, ratificadas pela Stmula n°® 347/STF, que se
abstenha de utilizar o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado,
estabelecido pelo Decreto n® 2.745/98, por este haver exorbitado do poder regulamentar
a0 ndo obedecer as normas gerais de licitagdes e contratos da Lei n° 8.666/93,
atualmente, a Unica lei que dispde sobre a matéria para a Administracdo Publica;

18.2. determinar a Petrobras que volte a reger suas licitagdes, contratagdes e
alienagdes pela Lein°® 8.666/93;

18.3. dar conhecimento da Decisdo ao Congresso Nacional, ao Excelentissimo
Senhor Presidente da Reptblica, ao Exmo. Sr. Ministro de Estado de Minas e Energia
e ao Sr. Presidente da Petrobris;

18.4. determinar que, no prazo maximo de 15 (quinze) dias contados da Decis@o,
seja incluido na Base de Dados de Contratos o Contrato n® GEII 92902 (item Erro! A
origem da referéncia nio foi encontrada.);

18.5. determinar que todo o contrato assinado pela Petrobras seja,
obrigatoriamente, langado no Sistema Base de Dados de Contratos - BDC, ou em
outro que eventualmente venha a substitui-lo, no prazo maximo de 15 (quinze) dias
da sua assinatura;

18.6. assinar prazo de 45 (quarenta e cinco) dias para que a Petrobras insira os
dados faltantes abaixo no sitio Contas Publicas da Empresa em consonincia ao
preceituado na Lei n® 9.755/98 e na IN/TCU n° 28 e observe as sugestdes constantes
do Oficio n°485/2000 - 1* Secex.

- quantos aos instrumentos de contratos e aditivos:

a) fundamento legal da licitacdo, dispensa ou inexigibilidade;

b) modalidade da licitagdo;

¢) niimero do processo de licitacdo, dispensa ou inexigibilidade;

d) niimero do processo relativo ao aditivo;

¢) nome e CNPJ/CPF do contratado;

f) datas de assinatura e de publicag¢@o do resumo do instrumento no respectivo
Diario Oficial;

g) vigéncia;

h) programa de trabalho, quando cabivel, dos recursos or¢gamentarios relativos
ao objeto.

- quanto as compras:

a) nome e CNPJ/CPF do fornecedor;
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b) prego unitario de aquisi¢do do bem;

¢) quantidade adquirida do bem.

18.7. determinar que todos os processos/pastas de documentos de qualquer
area da Petrobras tenham suas folhas, obrigatoriamente, numeradas e rubricadas,
obedecida a ordem cronoldgica de suas inclusdes;

18.8. determinar a formag&o de processo apartado, com vistas a nao prejudicar
a apreciagdo das demais determinagdes e dado que essas ndo influem na apreciagio
das matérias objeto da apartagdo, para que se realize audiéncia, nos termos dos
artigos 43, inciso II, da Lei n® 8.443/92 c/c o artigo 194, inciso III, do Regimento
Interno/TCU, dos responsaveis abaixo arrolados — segregados pelos fatos a que
estdo vinculados — para que apresentem, no prazo de quinze dias, razdes de
justificativa para as seguintes ocorréncias:

a) contratagdo por emergéncia, com base no item 2.1, b, do Regulamento do
Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras, para situag@o que seria plenamente
previsivel, caracterizando falta de planejamento nos contratos 600.2.047.99-3 e
600.2.066.99-1 (item 0);

José Carlos Avila Betencourt — CPF 100.266.084-53;

Carlos Frederico Leipnik Kotouc — CPF 107.902.391-56;

Nelson Taveira da Costa— CPF 100.271.338-23;

b) contratagdo por inexigibilidade de licitagdo fundamentada no item 2.3 do
Regulamento do Procedimento Licitatdrio Simplificado da Petrobras, sem a ocorréncia
de inviabilidade de competi¢do, no contrato 600.2.017.00-6 (item 0);

José Carlos Avila Betencourt — CPF 100.266.084-53;

Antonio Carlos de Souza Sampaio Filho — CPF 389.630.947-15;

¢) ndo realizac¢do de procedimento licitatdrio, conforme determinado pela Lei
n°® 8.666/93 ,para a contratacdo da plataforma P38 (itens 0 e 0);

Joel Mendes Rennd — CPF 026.310.678-00;

Antonio Carlos Sobreira de Agostini— CPF 031.477.977-91;

Arnaldo Leite Pereira— CPF 010.410.967-04;

Aurilio Fernandes Lima— CPF 017.311.308-72;

Orlando Galvio Filho — CPF 031.520.657-87;

Percy Louzada de Abreu— CPF 000.057.380-91;

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca — CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

d) ndo realizagdo de procedimento licitatorio, conforme determinado pela Lei
n°® 8.666/93, para a contratacéo da plataforma P40 (item 0);

Joel Mendes Rennd — CPF 026.310.678-00;

Antonio Carlos Sobreira de Agostini— CPF 031.477.977-91;

Arnaldo Leite Pereira— CPF 010.410.967-04;

Aurilio Fernandes Lima — CPF 017.311.308-72;
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Orlando Galvio Filho — CPF 031.520.657-87;

Percy Louzada de Abreu— CPF 000.057.380-91;

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca— CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

e) promogdo de alteracdo contratual por meio de instrumento ilegitimo para tal
(Carta SEGEN/EMBAR-021/97, de 08/04/97, as fls. 30, Volume 8, que atribuiu a
BRASOIL a responsabilidade pelo fornecimento dos Sistemas de Geragdo de Energia
Elétrica e de Ancoragem da P40) (item 0);

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

f) ndo informagéo a Diretoria Executiva da exclusio dos Sistemas de Geracdo
de Energia Elétrica e de Ancoragem no decorrer das negociacdes diretas da P40,
gerando aditivos da ordem de US$ 47,2 milhdes (itens 0 e 0);

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca— CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

g) assinatura de aditivos contratuais para inclusio dos Sistemas de Geracdo
de Energia e de Ancoragem para a plataforma P40, quando esses sistemas ja estavam
contemplados na proposta original feita pelo fornecedor (item 0);

Joel Mendes Rennd — CPF 026.310.678-00;

Antonio Carlos Sobreira de Agostini — CPF 031.477.977-91;

Arnaldo Leite Pereira— CPF 010.410.967-04;

Aurilio Fernandes Lima— CPF 017.311.308-72;

Orlando Galvio Filho — CPF 031.520.657-87;

Percy Louzada de Abreu— CPF 000.057.380-91;

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca— CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

h) adog@o de estrutura de negdcio deficiente para os contratos de afretamento
das unidades P38 e P40, que possibilitou o ndo-resguardo dos interesses da Petrobras
na operagio, ja que a ela ficava imputada integralmente os riscos pela conversdo das
unidades, embora a responsabilidade pela contratacéo fosse da MITSUBISHI (PETRO
DIA), eximida, contratualmente, de qualquer risco relacionado a conversdo. Os
instrumentos de que a BRASOIL dispunha para controlar a conversido (o
SUPERVISION AGREEMENT — garantia o poder de fiscalizar, atestar medi¢2o, realizar
modificagdes de projeto e autorizar a PETRO DIA a liberar pagamentos referentes a
conversdo —e o STEP-IN — permitia substituir a contratada mediante a comprovagdo
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de inadimpléncia) ndo alcangavam as suas verdadeiras executoras (FPSO
ENGENEERING INC. — SPC criada pela MARITIMA para assinar o contrato de
conversdo — e FPSO CONSTRUCTION INC. — outra SPC criada pela MARITIMA,
subcontratada pela FPSO ENGENEERING INC., que foi quem efetivamente realizou a
conversdo —), visto que seus campos de utilizacdo nfo abrangiam a atuag@o dessas
pessoas juridicas. A estratégia expds a Petrobras a risco financeiro de US$ 218 milhdes
(itens 0,0 e 0);

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca — CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21;

i) deficiéncia na analise econdmica da proposta de contratacdo da P40,
decorrente de utilizag@o da taxa de juros acima do valor de mercado, subavaliando o
Valor Presente (VP) da unidade em US$ 46 milhdes (itens 0 e 0);

Sebastido Henriques Vilarinho — CPF 002.733.925-49;

Roberto Fernandes Orzechowsky — CPF 106.295.869-82;

Alceu Barroso Lima Neto — CPF 100.679.802-84;

José Carlos da Fonseca — CPF 106.284.403-21;

Luiz Carlos Quintella Freire — CPF 103.266.414-21.

3. O Diretor de Divisdo e o Titular da 1* SECEX manifestaram-se de acordo
com as conclusdes da equipe de auditoria.

VOTO

O art. 37 da Constituigdo Federal, ao dispor sobre os principios aplicaveis a
administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, estabeleceu, em seu inciso XXI, a obrigatoriedade
da licitagdo publica para a contratacdo de obras, servigos, compras ¢ alienagdes. O
referido art. 37 foi regulamentado pela Lei n® 8.666, de 21.06.93, que ja no Paragrafo
unico de seu art. 1° dizia de sua aplicabilidade, dentre outras entidades, as empresas
publicas e sociedades de economia mista. Na condi¢do de sociedade de economia
mista, a Petrobras passou, ento, a sujeitar-se aquela lei, utilizando-se, como praxe,
dos preceitos nela contidos.

2. Nao havia outro normativo que dispusesse sobre a realizagdo de licitagdes,
por parte da Petrobras, até 06.08.97, quando foi promulgada a Lei n® 9.478, que dispds
sobre “a politica energética nacional, as atividades relativas ao monopdlio do
petrdleo”, instituiu “o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional
do Petréleo” e deu outras providéncias. Tal lei reservou seu Capitulo IX a Petrobras,
dispondo em seu art. 67, in verbis:

“Art. 67. Os contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisic¢éo de bens
e servigos, serdo precedidos de procedimento licitatorio simplificado, a ser definido
em decreto do Presidente da Republica. ”
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3. Em 05.06.98, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 19, que dentre
outras providéncias, alterou o § 1° do art. 173 da Carta Magna, que passou a vigorar
com a seguinte redagio:

§ 1°. Alei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade economica de producdo
ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre:

I - sua funcdo social e formas de fiscalizacéo pelo Estado e pela sociedade;

IT - a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarias;

IIT - licitagdo e contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes,
observados os principios da administrag@o publica;

IV - a constitui¢do ¢ o funcionamento dos conselhos de administracéo e fiscal,
com a participagdo de acionistas minoritarios;

V - os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.”

4. Finalmente, em 24.08.98, foi editado o Decreto n°® 2.745, que aprovou o
“Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da Petréleo Brasileiro S. A. -
Petrobras previsto no art. 67 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997”. A ementa do
Decreto, bem como o “consideranda” que precede o texto da norma, referem-se
especifica e exclusivamente ao art. 67 da Lei n°® 9.478/97. Assim, em que pese o item
1.1 do Regulamento a ele anexo mencionar que o regulamento teria sido editado “nos
termos da Lein®9.478, de 6 de agosto de 1997, e do art. 173, § 1°, da Constitui¢do, com
a redacdo dada pela Emenda n° 19, de 4 de junho de 1998”, ndo se pode dar a
compreensdo de que o Decreto n° 2.745 teria objetivado regulamentar o referido § 1°
do art. 173 da Carta Magna, sendo nitido que tal norma veio a regulamentar
exclusivamente a Lein®9.478/97.

5. Da mesma forma, ndo se pode conferir a interpretagdo de que a Lein® 9.478/
97 pudesse ser recepcionada como a lei a que se refere o § 1°do art. 173 da Constituicdo,
uma vez que aquela somente dispds sobre normas de licitacdo, ndo tratando das
demais questdes referidas nos incisos I a V do § 1° do art. 173 da Constituigdo, o que
se faria exigivel em uma norma que pretendesse disciplinar aquele dispositivo
constitucional.

6. Assim, resta claro que o Decreto n° 2.745/98, que aprovou o Regulamento
do Procedimento licitatério Simplificado da Petrobras, veio a regulamentar o art. 67
da Lein®9.478/97.

7. A partir de 24.08.98, data da edigéo do Decreto n®2.745, a Petrobras ndo mais
seguiu os comandos contidos na Lei n°® 8.666/93, adotando exclusivamente os preceitos
contidos no Regulamento.

8. Em tese, a posi¢do adotada pela Petrobras seria legitima e ndo traria
questionamentos, uma vez que a lei especifica (Lei n° 9.478/97), posterior, teria
substituido a lei geral (Lei n° 8.666/93), passando a regular os procedimentos licitatorios
adotados pela Petrobras. Ocorre que a Lei n® 9.478/97 néo legislou sobre licitagdes,
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stricto sensu, deixando tal tarefa a cargo do Decreto; ¢ dizer, a Lei n® 9.478/97 ndo
trouxe qualquer dispositivo que dissesse como seriam as licitagdes processadas
pela Petrobras. Nem ao menos os principios basicos que deveriam reger os processos
licitatérios da estatal constaram da lei. Assim, o Decreto n°® 2.745/98 inovou no mundo
juridico, ao trazer comandos e principios que deveriam constar de lei. Pode-se dizer,
entdo, que o Decreto ndo regulamentou dispositivos: os criou.

9. A esse respeito, vale observar a licdo de Cléemerson Merlin Cléve, ao
discorrer sobre a delegagdo legislativa:

“As leis de base delimitardo com precis@o o objeto e o alcance da delegacédo
legislativa e os principios e critérios que devem ser seguidos para seu exercicio.” (in
Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado Contempordneo e na
Constituicdo de 1988).

10.Vé-se, portanto, que o art. 67 da Lei n® 9.478/97 revestiu-se do carater de
delegacao legislativa impropria, por ndo ter especificado os principios e critérios que
deveriam ser seguidos pelo Chefe do Executivo no exercicio da regulamentacéo.
Mesmo que viesse no bojo de uma lei delegada - o que ndo ocorreu -, o art. 67 da Lei
n°® 9.478/97 poderia ser tido como inconstitucional. Observe-se, nesse sentido, a
licdo de Carlos Roberto de Siqueira Castro:

“... a questdo da limitag¢do da autoridade delegada esta na base da moderna
doutrina acerca da delegabilidade dos poderes constituidos, que exige a fixacdo de
standards precisos, sem o que a delegacdo importa em abdicagio da fung@o. Além do
mais, se a atribui¢do de poder legislativo do Congresso ou o Poder Judiciario carecerem
de parametros para apreciarem a legalidade da resolucdo padecerdo do vicio
irremedidvel da inconstitucionalidade.” (in O Congresso e as Delegacdes Legislativas,
1986, p. 139).

11.A equipe de auditoria discorreu suficientemente sobre a impossibilidade
de ser introduzida inovagio no mundo juridico por meio de Decretos. A vasta doutrina
mencionada, transcrita no Relatorio que antecede a este Voto, ¢ esclarecedora e
contundente, demonstrando a impropriedade do procedimento adotado. Nao obstante,
permito-me somar aquelas li¢des, ainda outras.

12.Segundo aceito pela doutrina patria, a fungdo normativa exercida pelo Poder
Executivo pode ser classificada da seguinte forma: 1) fungcdo normativa primaria,
decorrente de atribui¢do (edicdo de Medidas Provisorias) ou de delegacdo (edigdo
de leis delegadas); 2) fungdo normativa secundaria, decorrente de atribuicdo (edigdo
de regulamentos). Como néo estamos tratando, no caso em discussdo, da edi¢do de
Medidas Provisérias ou de leis delegadas, podemos restringir nosso estudo ao
exercicio da fung¢do normativa secundaria, consistente na edi¢do de regulamentos.

13.Escusando-me por alongar meu Voto, peco vénias para transcrever, nos
itens seguintes, alguns principios consagrados na literatura, aplicdveis aos
regulamentos, porque elucidativos e perfeitamente enquadraveis na questdo que se
examina.

14.”0 primeiro principio é o da primazia ou da preeminéncia da lei. A lei
estd, hierarquicamente, acima do regulamento. Este ndo pode contrariar aquela.
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Por isso que o Direito Brasileiro ndo admite regulamentos revocatorios (ab-
rogatorios ou derrogatorios) e suspensivos de normas legais” (Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, in Principios Gerais de Direito Administrativo, V. I, p. 235).

15.A respeito desse principio, Clémerson Merlin Cléve acrescenta:

“Alias, afirme-se, nem mesmo com autorizacdo legal poderia o regulamento
ab-rogar, derrogar, modificar ou suspender norma contida em lei. Eventual autorizacdo
com esse teor configuraria delegagdo legislativa vedada pelo nosso sistema
constitucional.” (op. cit., p. 235).

16.Decorre desse principio que o Decreto n® 2.745/98 ndo poderia, em nenhuma
hipotese, suspender a eficacia da aplicagdo da Lei n°® 8.666/93, no que concerne as
licitacdes e contratos celebrados pela Petrobras.

17.0 segundo principio é o da precedéncia da lei. Leciona Maria Sylvia Zanella
Di Pietro:

“0O Estado Democratico de Direito exige ndo apenas uma vinculag@o negativa
(dever de nio contrariar), mas também uma vinculacdo positiva (dever de apontar o
fundamento legal) da Administragdo a lei.” (in Discricionariedade Administrativa
na Constitui¢do de 1988, 1991, p. 27)

18.Dai, resume Clemerson Merlin Cleve:

“Decorre dai que é defeso ao Presidente da Republica editar regulamento sem
a prévia existéncia de lei. O regulamento se presta para favorecer a aplicago da lei.”
(op. cit., p. 235).

19.Dessume-se, desse principio, que o Decreto ndo poderia trazer assunto
ndo discutido em lei.

20.”0 terceiro principio é o da acessoriedade dos regulamentos. Os
regulamentos sdo acessorios em relagdo a lei. Nao podem tomar o lugar delas. Nao
podem assumir o papel que a Constitui¢do reservou a lei. Tratam-se, pois, de atos
normativos sujeitos a lei e dela dependentes” (Clemerson Merlin Cleve, op. cit., p.
235).

21.Sobre o ponto, assinalou Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:

“...0s seus preceitos constituem regras técnicas de boa execucgdo da lei, para
melhor aplicagdo. Complementar os seus preceitos, nele apoiados, como meros
elementos de sua execugdo, como procedimentos de sua aplicagdo.” (op. cit., p.
312).

22.Dessa li¢do, conclui-se que o Decreto n°® 2.745/98 ndo poderia, como o fez,
assumir o papel reservado a lei, disciplinando inteiramente questdo que competia
aquela espécie normativa.

23.0 quarto principio ¢ o da identidade propria do regulamento. “Significa ele
que, ainda que expressamente previsto pela lei, as normas regulamentares guardam
a hierarquia que lhes é propria, ndo alcan¢ando, com a simples previsdo legal,
promogdo hierdrquica ou deslocamento de regime juridico (do regulamentar para
o especifico da lei); neste ponto, ainda que o Legislativo afirme que a norma
regulamentar integrara o diploma legal, tanto em face da Constitui¢do, ndo pode
ocorrer”. (José Joaquim Gomes Canotilho, in Direito Constitucional, 4* ed., 1989).
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24.Assinalou Clemerson Merlin Cléve:

“Previsdo como essa ndo passa de previsdo nula e, pois, insuscetivel de
realizagdo.” (op. cit. p. 236).

25.Dai conclui-se que o art. 67 da Lei n° 9.478/97 ndo poderia ter remetido
integralmente o disciplinamento de questdo de natureza constitucional para
regulamento a ser editado pelo Poder Executivo.

26.Resumindo, entdo, a questdo, temos que o inciso XXI do art. 37 da
Constituicdo Federal remeteu a lei o disciplinamento das licitacdes e contratacdes
efetuadas pelo Poder Publico. A unica lei que realmente disciplinou o assunto foi a de
n® 8.666/93, uma vez que a Lei n° 9.478/97, ao invés de dispor a0 menos sobre normas
e principios gerais, remeteu a questdo para norma de hierarquia inferior. No entanto,
como ensina José Afonso da Silva:

“...Ja se dessume que a palavra lei, para a realizagdo plena do principio da
legalidade, se aplica, em rigor técnico, a lei formal, isto €, ao ato legislativo emanado
dos orgdos de representacdo popular e elaborado de conformidade com o processo
legislativo previsto na Constitui¢do (arts. 59-69). H4, porém, casos em que a referéncia
a lei na Constitui¢do, quer para satisfazer tdo-sé as exigéncias do principio da
legalidade, quer para atender hipdteses de reserva (...), ndo exclui a possibilidade de
que a matéria seja regulada por um ‘ato equiparado’, e ato equiparado a lei formal, no
sistema constitucional brasileiro atual, sera apenas a lei delegada (art. 68) e as medidas
provisorias, convertidas em lei (art. 62), os quais, contudo, s6 podem substituir a lei
formal em relacdo aquelas matérias estritamente indicadas nos dispositivos referidos.”
(in Curso de Direito Constitucional Positivo, 6° ed., p. 363).

27.Vé-se, entdo, que o art. 67 da Lei n® 9.478/97 revestiu-se de
inconstitucionalidade, por remeter a norma de hierarquia inferior, o completo
disciplinamento de questdo que, nos termos do art. 37, XXI, da Carta Magna, deveria
ser normatizado por lei. Por conseqiiéncia, tem-se por inconstitucional o Decreto n°
2.745/98.

28.Ainda que sob o risco de parecer repetitivo, reafirmo que nio consignei,
neste Voto, os argumentos desenvolvidos pela Unidade Técnica, exclusivamente
com o intuito de evitar desnecessarias repeti¢des, uma vez que ja transcritos no
Relatorio que o antecede. Faco deles, entretanto, parte integrante deste, por seus
lucidos fundamentos.

29.Alvitro adequado, também, o entendimento da 1* SECEX, quando considera
que os atos até aqui praticados pela Petrobras, com fulcro no aludido Decreto n°
2.745/98, foram motivados sob o manto da aparente legalidade daquela norma,
operando, in casu, a presungdo de legitimidade dos atos administrativos, motivo
pelo qual devem ser acolhidos.

30.Considerando, entretanto, o sistema de controle difuso de
constitucionalidade, adotado em nosso ordenamento juridico, € em consonancia
com o entendimento do Supremo Tribunal Federal consignado em sua Stimula n° 347,
no sentido de que “o Tribunal de Contas da Unifo, no exercicio de suas atribuicdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”, entendo
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que deva, esta Corte, firmar o entendimento de que sdo inconstitucionais o art. 67 da
Lein®9.478/97 e o Decreto n® 2.745/98, afastando, por conseqiiéncia, sua aplicaco,
dando ciéncia a Petrobras de que os atos doravante praticados com base nos referidos
dispositivos serdo considerados irregulares por esta Corte e implicardo na
responsabilizagdo pessoal dos agentes que lhes derem causa.

31.E oportuno que se diga que o afastamento, por este Tribunal, da aplicago
do art. 67 da Lei n® 9.478/97 e do Decreto n° 2.745/98, ndo implica em dizer que a
Petrobras deve se utilizar, de forma irrestrita, da integralidade dos comandos inseridos
na Lei n® 8.666/93 para toda e qualquer situagdo. Existem particularidades inerentes
as sociedades de economia mista que conduzem a necessidade de solugdes ndo
contempladas naquele diploma.

32.Sobre o assunto, permito-me recordar que este Tribunal, ao apreciar pedido
de reexame interposto pela Petrobras Distribuidora S. A. - BR, manifestou-se
favoravelmente a inexigibilidade de licitagdo para a contratagdo de servigos que
constituam “atividade-fim” da empresa (Acordao n° 121/98 - Plenario, prolatado nos
autos do TC-010.124/1995-0). Da atenta leitura do Relatério e Voto que o
fundamentaram, vé-se que o termo “atividade-fim”, apesar de genérico, foi utilizado
para designar os insumos adquiridos e os produtos vendidos pelas empresas. Reforga
essa convicgdo o magistério de Celso Antonio Bandeira de Mello, entdo transcrito,
que novamente aproveito para registrar:

“Veja-se: ndo faria sentido pretender que uma sociedade de economia mista
ou empresa publica exploradoras de atividade economica (art. 173 ¢ § 1° da
Constituicdo) efetuassem licitagdo para adquirir os insumos que rotineiramente
necessitam para a regularidade da producéo industrial ou comercial a que estejam
legalmente prepostas. Tanto quanto ndo o faria pretender que instaurassem dito
certame para colocarem no mercado o que produzem.” (in Curso de Direito
Administrativo, 1996, p. 330).

33.Novamente, para melhor esclarecer o assunto, valho-me dos ensinamentos
daquele renomado administrativista:

“Assim, se é certamente obrigatorio entender que os contratos das empresas
estatais exploradoras de atividade econdmica evidentemente ndo sdo contratos
administrativos, nem por isto ter-se-a de concluir que, em todo e qualquer caso, as
referidas pessoas estejam isentas do dever de licitar. Sem davida, a adogdo de
procedimento licitatdrio seria inconveniente com a normalidade de suas atuagdes na
atividade econdmica, isto é, ndo seria exeqiiivel em relagdo aos seus rotineiros
procedimentos para operar o cumprimento das atividades negociais em vista da qual
foram criadas. As delongas da licitagdo inibiriam seu desempenho expedito e muitas
vezes obstariam a obtenc¢do do negdcio mais vantajoso. Dela ndo haveria cogitar em
tais casos.
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Entretanto, podem-se por, e por-se-3o, hipoteses em que realiza-la néo traria
inconveniente algum e ndo contenderia com as razdes dbvias pelas quais a Constitui¢do
estabeleceu que as entidades estatais exploradoras de atividade econdomica se
submetem ao regime aplicavel as empresas privadas. Referimo-nos aos casos em que
estas pessoas pretendam, exempli gratia, construir a fabrica onde se instalardo, o
prédio em que funcionarfio seus escritdrios, ou intentem adquirir a maquinaria
necessaria para sua produgfo, ou mesmo os mdveis e equipamentos de suas sedes
ou filiais. Nenhuma destas atividades reclama a desenvoltura que ¢ requerida para a
normal, agil e fluida exploracdo da atividade econdmica a que foram por lei prepostas
e que levou a Constituigéo a dispor que teriam regime correspondente ao das empresas
privadas.

Realizando licitagdo em hipdteses desta ordem, como obrigatoriamente terdo
de realizar, os sujeitos em apre¢o ndo estardo em nada divorciados do espirito
informador do § 1° do art. 173 e, pelo contrario, estardo atendendo a norma contida
no art. 37, XXI, da propria Constitui¢cdo, que fixa, como regra geral para o Poder
Publico ¢ entidades estatais, a adogdo de procedimento licitatério quando se
proponham a adquirir ou alienar bens, contratar obras ou servicos. Ou seja: o § 1°do
art. 173 € uma exceglo (especifica para as entidades governamentais exploradoras de
atividade econOmica) a esta regra geral. Donde, ha de ser entendida nos limites
necessarios ao atendimento das razdes pelas quais existe dita excecdo. Nao ha por
que dilarga-la além do necessario para a observancia do propoésito que a inspira. ”
(op. cit., pp. 114/115).

34.0 trabalho desenvolvido pela 1* SECEX incluiu a realizac¢do de analise de
dispositivos constantes do Decreto n® 2.745/98, em confronto com os principios
constitucionais consagrados no art. 37 da Carta Magna. Ao término da analise, concluiu
a Unidade Técnica pela violagdo dos principios da publicidade, da igualdade, da
isonomia e da impessoalidade.

35.Considerando, entretanto, que conclui ja pela inconstitucionalidade daquela
norma, deixo de tecer comentarios sobre dispositivos especificos inseridos em seu
bojo.

%

36.0 Relatorio de Auditoria apresenta, ainda, situagdes diversas em que foram
destacadas “irregularidades frente a Lei n® 8.666/93”. Considerando o disposto no
item 29 deste Voto - presungio de legitimidade dos atos entdo praticados sob o
manto de norma até entdo tida como legal -, deixo de tecer considerag¢des sobre o
assunto, destacando que também a 1* SECEX opinou por que fossem relevadas as
falhas verificadas.
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37.Diferentes sdo as situacdes em que a Unidade Técnica aponta o
descumprimento de dispositivos constantes do proprio Decreto n®2.745/98, ou, ainda,
as situagdes em que - independentemente da fundamentacéo legal utilizada (Decreto
n®2.745/98 ou Lei n® 8.666/93) - os atos praticados no ambito da Petrobras revelaram
imprevidéncia. Enquadra-se nessa situagdo a contratagdo, por emergéncia, da empresa
IBM do Brasil, com dispensa de licitacdo, fundamentada na exigiiidade de tempo,
para certificagdo das adaptagdes promovidas nos sistemas aplicativos da empresa,
feitas com vistas a evitar ocorréncias decorrentes do chamado “bug do milénio”.
Como bem assinalou a equipe de auditoria, o “bug do milénio” ja era esperado a
anos; a contratag@o, com a caracterizag¢do de uma situagdo de emergéncia, demonstra
a inexisténcia de planejamento.

38.Manifesto, assim, minha integral aquiescéncia as propostas de mérito
apresentadas pela 1* SECEX, inclusive quanto a solugdo processual por ela
apresentada - de que as audiéncias sejam realizadas em processo apartado.
Compreendo que tal procedimento conferira maior celeridade ao exame das respostas
as referidas audiéncias, uma vez que ndo se sujeitara aos atrasos provocados por
eventuais recursos que venham a ser interpostos contra as medidas de carater
definitivo que constardo da Decisdo que agora submeterei ao Colegiado.

39.Por fim, gostaria de elogiar o minudente trabalho elaborado pela equipe de
auditoria, integrada pelos AFCEs Francisco Eduardo Carrilho Chaves e Michelle
Gloria Coelho Pinto, ambos da 1* SECEX, em vista da qualidade e profundidade com
que foram abordadas as questdes de maior relevancia.

40.Em tempo, destaco que este processo ja foi trazido anteriormente ao egrégio
Plenario. Primeiramente, na Sessdo de 24.10.2001, quando houve pedido de vista
formulado pelo Exmo. Sr. Ministro Iram Saraiva, que devolveu os autos a meu Gabinete
no dia 11.04.2002; e novamente na Sess@o de 24.04.2002, quando novo pedido de
vista foi formulado, daquela feita pelo Exmo. Sr. Ministro Guilherme Palmeira, que
restituiu os autos a meu Gabinete em 11.06.2002. Considerando que ambos os revisores
deixaram de apresentar qualquer manifestacio a respeito das questdes discutidas
nos autos, novamente inclui o processo na pauta desta Sessdo, sem proceder a
qualquer alteragdo em relagdo a proposta que originalmente havia formulado.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a deliberacdo que
ora submeto ao Colegiado.

DECISAO N° 663/2002 -TCU - PLENARIO!

1. Processo TC-016.176/2000-5 — ¢/ 09 volumes

2. Classe de Assunto: V - Relatério de Auditoria

3. Responsaveis: Alceu Barroso Lima Neto (Superintendente do Servigo de
Engenharia), Antonio Carlos de Souza Sampaio Filho (Chefe de Setor), Antonio Carlos
Sobreira de Agostini (Diretor), Arnaldo Leite Pereira (Diretor), Aurilio Fernandes
Lima (Diretor), Carlos Frederico Leipnik Kotouc (Chefe do Setor de Operagdes), Joel

! Publicada no DOU de 08/07/2002.
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Mendes Renné (ex-Presidente), José Carlos Avila Betencourt (Superintendente de
Servico), José Carlos da Fonseca (Superintendente do Servico de Engenharia), Luiz
Carlos Quintella Freire (Superintendente Adjunto da Engenharia e Empreendimentos
do SEGEN), Nelson Taveira da Costa (Chefe de Divisdo de Coordenacéo da Rede de
Informatica), Orlando Galvao Filho (Diretor), Percy Louzada de Abreu (Diretor),
Roberto Fernandes Orzechowsky (Chefe do Empreendimento para Construgio das
Plataformas e Dutos de Barracuda) e Sebastido Henriques Vilarinho (Diretor).

4. Entidade: Petroleo Brasileiro S. A. - Petrobras

5. Relator: MINISTRO UBIRATAN AGUIAR

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: 1* SECEX

8. Decisdo: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, com
fulcrono art. 71, IV, da Constituigdo Federal c/c art. 43, 11, da Lei n°® 8.443/92, DECIDE:

8.1. determinar & Petrobras que se abstenha de aplicar as suas licitagdes e
contratos o Decreto 2.745/98 e o artigo 67 da Lei 9.478/97, em razdo de sua
inconstitucionalidade, e observe os ditames da Lei 8.666/93 e o seu anterior
regulamento proprio, até a edi¢iio da lei de que trata o § 1° do artigo 173 da Constituicdo
Federal, na redagdo dada pela Emenda Constitucional 19/98;

8.2. aceitar como legitimos os procedimentos praticados, no ambito da
Petrobras, com arrimo nas referidas normas, ante a presun¢do de legalidade entdo
operante;

8.3. dar ciéncia a Petrobras do entendimento consignado no item 8.1 retro,
alertando-a de que os atos doravante praticados com base nos referidos dispositivos
serdo considerados como irregulares por esta Corte e implicardo na responsabilizaggo
pessoal dos agentes que lhes derem causa, devendo a entidade valer-se, na realiza¢do
de suas licitagdes e celebracdo de seus contratos, das prescricdes contidas na Lei n°
8.666/93;

8.4. determinar a Petrobras, desde logo, que:

8.4.1. efetue o langamento, na Base de Dados de Contratos - DBC ou em outro
sistema que venha a substitui-lo, de todos os contratos assinados em seu ambito,
inclusive o de n° GEII 92902, ja existente;

8.4.2. no prazo de 45 (quarenta e cinco) dias, insira, no site Contas Publicas da
empresa, os dados faltantes a seguir relacionados, em consondncia ao preceituado
na Lein®9.755/98 e na IN/TCU n° 28:

a) quanto aos instrumentos de contratos e aditivos:

a.1) fundamento legal da licitaggo, dispensa ou inexigibilidade;

a.2) modalidade da licitaco;

a.3) nimero do processo de licitag@o, dispensa ou inexigibilidade;

a.4) nimero do processo relativo ao aditivo;

a.5) nome e CNPJ/CPF do contratado;

a.6) datas de assinatura e de publicagdo do resumo do instrumento no
respectivo Diario Oficial,

a.7) vigéncia;
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a.8) programa de trabalho, quando cabivel, dos recursos orgamentarios
relativos ao objeto.

b) quanto as compras:

b.1) nome e CNPJ/CPF do fornecedor;

b.2) preco unitario de aquisi¢cdo do bem;

b.3) quantidade adquirida do bem.

8.4.3. numere e rubrique, obedecida a ordem cronologica de inclusio, todos
os processos/pastas de documentos de qualquer de suas areas;

8.5. determinar a 1* SECEX que constitua processo apartado, mediante o
desentranhamento, destes autos, das pegas pertinentes, para que sejam realizadas
audiéncias dos responsaveis a seguir especificados, para que apresentem, no prazo
de quinze dias, razdes de justificativa acerca das seguintes ocorréncias:

8.5.1. contratagdo (contratos 600.2.047.99-3 € 600.2.066.99-1) sem a realizacio
prévia de licitag@o, sob a alegacdo de emergéncia, enquadrada no item 2.1, b, do
Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrobras, para situagéo
de facil previsibilidade, caracterizando falta de planejamento.

Responsaveis: José Carlos Avila Betencourt, Carlos Frederico Leipnik Kotouc
e Nelson Taveira da Costa;

8.5.2.contratagdo (contrato 600.2.017.00-6), por inexigibilidade de licitagdo
fundamentada no item 2.3 do Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado
da Petrobras, sem que estivesse caracterizada a inviabilidade de competic@o.

Responsaveis: José Carlos Avila Betencourt ¢ Antdnio Carlos de Souza
Sampaio Filho;

8.5.3. nfo realizagcdo de procedimento licitatdrio para a contratacdo das
plataformas P38 e P40.

Responsaveis: Joel Mendes Rennd, Antonio Carlos Sobreira de Agostini,
Arnaldo Leite Pereira, Aurilio Fernandes Lima, Orlando Galvao Filho, Percy Louzada
de Abreu, Sebastido Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes Orzechowsky, Alceu
Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella Freire;

8.5.4. promogao de alteracdo contratual, por meio de instrumento ilegitimo
para tal finalidade (Carta SEGEN/EMBAR-021/97, de 08/04/97, as fls. 30, Volume 8,
que atribuiu @ BRASOIL a responsabilidade pelo fornecimento dos Sistemas de
Geraglo de Energia Elétrica e de Ancoragem da plataforma P40)

Responsavel: Roberto Fernandes Orzechowsky;

8.5.5. desidia, caracterizada pela ndo informacéo, a Diretoria Executiva, da
exclusdo dos Sistemas de Geragdo de Energia Elétrica e de Ancoragem, no decorrer
das negociagdes diretas da P40, gerando aditivos da ordem de US$ 47,2 milhdes.

Responsaveis: Sebastidio Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes
Orzechowsky, Alceu Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella
Freire;

8.5.6. assinatura de aditivos contratuais para inclusdo dos Sistemas de Geragdo
de Energia e de Ancoragem para a plataforma P40, quando esses sistemas ja estavam
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contemplados na proposta original feita pelo fornecedor, podendo tal fato vir a
caracterizar a realizacdo de ato antiecondmico passivel de restituig¢éo.

Responsaveis: Joel Mendes Rennd, Antonio Carlos Sobreira de Agostini,
Arnaldo Leite Pereira, Aurilio Fernandes Lima, Orlando Galvao Filho, Percy Louzada
de Abreu, Sebastido Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes Orzechowsky, Alceu
Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella Freire;

8.5.7. adogdo de estrutura de negocio deficiente, para os contratos de
afretamento das unidades P38 e P40, com o ndo-resguardo dos interesses da Petrobras
na operacdo, ja que a ela ficava imputada integralmente os riscos pela conversdo das
unidades, embora a responsabilidade pela contrata¢do fosse da MITSUBISHI (PETRO
DIA), que se encontrava, contratualmente, eximida de qualquer risco relacionado a
conversdo e os instrumentos de que a BRASOIL dispunha para controlar a conversao
ndo alcancavam as verdadeiras executoras, visto que seus campos de utilizagdo ndo
abrangiam a atuacdo das respectivas pessoas juridicas.

Responsaveis: Sebastido Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes
Orzechowsky, Alceu Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella
Freire;

8.5.8. deficiéncia na andlise econdmica da proposta de contratagdo da P40,
decorrente de utilizagdo da taxa de juros acima do valor de mercado, subavaliando o
Valor Presente (VP) da unidade em US$ 46 milhdes.

Responsaveis: Sebastido Henriques Vilarinho, Roberto Fernandes
Orzechowsky, Alceu Barroso Lima Neto, José Carlos da Fonseca e Luiz Carlos Quintella
Freire;

8.6. remeter copia desta Decisdo, acompanhada do Relatorio e Voto que a
fundamentam, a Presidéncia da Republica, a Presidéncia do Congresso Nacional, a
Comissdo de Fiscaliza¢do Financeira e Controle da Camara dos Deputados, a Comissao
de Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, ao Ministro de Estado de Minas ¢
Energia, ao Presidente da Petrobras, a Juiza de Direito do 1° Cartdrio Civel de Novo
Hamburgo, no Estado do Rio Grande do Sul, em atendimento a solicitacdo contida no
TC-013.195/2001-5, apenso, e a Sra. Silvana Batini Cesar Gdes, Procuradora da
Republica no Estado do Rio de Janeiro, em atendimento a solicitagdo contida no
Oficio n® 081/02/PR/RJ/GAB/SG, daquela procedéncia.

9. Atan®21/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 19/06/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga, Iram Saraiva, Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar
Rodrigues, Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar (Relator) e Benjamin Zymler.
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11.2. Auditores presentes: Lincoln Magalhdes da Rocha, Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

UBIRATAN AGUIAR
Ministro-Relator
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UNI-RIO - ACUMULA(_;AO DE BENEFiCIO PREVIDENCIARIO
RESULTANTE DE APOSENTADORIA EM CARGO DE
PROFESSOR COM PROVENTOS DE APOSENTADORIA DE
CARGO PUBLICO

Aposentadoria

Ministro-Relator Benjamin Zymler

Grupo I - Classe V - 2* Camara
TC-019.617/1993-3

Natureza: Aposentadoria.

Entidade: Universidade do Rio de Janeiro
Interessado: Francisco Alcantara Gomes Filho.

Ementa: Aposentadoria. Acumulagdo de beneficio previdencidrio,
resultante de aposentadoria em cargo de professor, com proventos de
aposentadoria de cargo publico. Consideragdes sobre a matéria.
Legalidade. Registro. Determinagdo.

RELATORIO

Trata-se de aposentadoria do servidor Francisco Alcantara Gomes Filho, no
cargo de Técnico em Assuntos Educacionais da Universidade do Rio de Janeiro
(UNI-RIO), a partirde 12.12.1990 (D.O.U. de fl. 19), com fundamento no inciso I do
art. 40 da Constituicdo Federal, c/c o inciso II do art. 186 da Lein® 8.112/90.

Em instrucdo de fls. 58/59, a Secretaria de Fiscalizacdo de Pessoal propos
fosse a presente concessao julgada ilegal, tendo em vista que as informagdes dos
autos indicavam a computacdo de tempo de servigo posterior a aposentadoria
compulsoria, a contagem do mesmo tempo para mais de uma aposentadoria e a
existéncia de duas outras concessdes.

O Ministério Publico, em parecer de lavra do douto Subprocurador-Geral Ubaldo
Alves Caldas (fls. 60/61), observou que, em 19.12.1981, o interessado passou a ocupar
emprego na UNI-RIO, posteriormente transformado no cargo de técnico em Assuntos
Educacionais, quando ja se encontrava inativado pela Universidade do Estado da
Guanabara e detinha aposentadoria compulsdria no emprego de Professor Titular da
propria UNI-RIO. Prop6s o membro do Ministério Publico, entéo, fosse diligenciada
aorigem para:

a) esclarecer a contratacdo, em 19.12.1981, do interessado em emprego daquela
institui¢do de ensino, considerando a vedagdo constitucional ja existente;

b) informar sobre a utilizagdo de tempo de servigo anterior a 19.12.1981 para
fins da presente inativagao.
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Realizada a diligencia, por autorizagdo do entdo Relator, eminente Ministro—
Substituto Lincoln Magalhdes da Rocha, foram encaminhados os documentos de fls.
63/76. Em sintese, foram prestados os seguintes esclarecimentos:

a) o servidor, quando admitido no emprego de confianga de Chefe da Divisdo
de Pesquisa da Diretoria de ensino, Pesquisa e Extensdo da Vice-Reitoria, detinha
apenas uma aposentadoria publica, no cargo de Professor do Colégio Pedro II;

b) o servidor foi enquadrado em 1.4.1987 no Plano Unico de Classificacdo e
Retribuicio de Cargos e Empregos (Decreto n® 94.664/87) no cargo de Técnico em
Assuntos Educacionais, o qual seria compativel, em termos de acumulagdo, com o
cargo de ex-Professor do Colégio Pedro II;

c) as aposentadorias da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (1/12/1969)
eada UNI-RIO (18.12.1981), ocorreram no regime celetista, ndo cabendo o cruzamento
com as aposentadorias publicas;

d) o tempo de servico anterior a 19.12.1981, apesar de constar do ato de fl. 54,
ndo foi considerado para fins de aposentadoria, conforme o mapa de tempo de servigo
de fl. 52, razdo pela qual foi emitido novo ato (fl. 67).

A SEFIP, em instrucdo de fls. 70/71, entendeu que, a despeito do fato de
algumas das aposentadorias ter ocorrido sob o regime celetista, a fonte pagadora € a
Unido. Além disso, o entendimento do Tribunal, de acordo com a Unidade Técnica, é
no sentido de ser possivel acumular dois cargos de professor ou um de professor
com outro técnico ou cientifico, em consonancia com o inciso XVI do art. 37 da
Constituicdo Federal. Por conseguinte, propds fosse a presente concessdo julgada
ilegal.

O Ministério Publico, em parecer de lavra da douta Procuradora Maria Alzira
Ferreira (fl. 72), registrou que, no periodo de 20.12.1952 a 26.6.1969, o servidor
acumulara irregularmente trés cargos/empregos de professor. Para esclarecer essa
situacdo, sugeriu aquela representante do Ministério Publico a realizacdo de diligéncia,
mediante a qual se deveria buscar informagao sobre a existéncia ou ndo de pagamento,
por parte da Unido ou do Estado, de complementag@o dos valores das aposentadorias
previdenciarias.

Autorizada a diligéncia por este Relator (fl. 73), foi encaminhado o documento
de fl. 75, no qual a Chefe da Divisdo de Legisla¢do e Beneficios da UNI-RIO informou
ndo ter sido localizado nenhum dado nos assentamentos do servidor que pudesse
esclarecer a acumulagdo impugnada ou o pagamento de complementacdo de
aposentadoria previdenciaria.

A SEFIP, em instrugio de fl. 77, manteve seu entendimento sobre a ilegalidade
da presente concessdo, no que foi acompanhada pelo ilustre representante do
Ministério Publico, Subprocurador-Geral Ubaldo Alves Caldas (fl. 78).

E o Relatério.
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VOTO

Preliminarmente, deve-se consignar que irregularidades ocorridas em outras
aposentagdes ndo constituem motivo afetar o mérito do presente julgamento, embora
possam resultar em determina¢do e comunicag@o as entidades envolvidas para a
adocdo de providéncias corretivas.

Passo, entdo, a examinar o ato de aposentadoria do Sr. Francisco alcantara
gomes filho no cargo de Técnico em Assuntos Educacionais da UNI-RIO.

Entendeu a Unidade Técnica que a vedagdo de acumular cargos e empregos
publicos com proventos, constante do § 4° do art. 99 da Constitui¢do de 1967 (com a
redagdo conferida pela Emenda Constitucional n° 1/69), abrangeria indistintamente
proventos relativos a aposentadoria estatutaria e proventos pagos pela Previdéncia
Social, desde que resultante do exercicio de emprego publico. Assim, ja tendo o
servidor trés aposentacdes resultantes do cargo de professor (uma das quais
estatutaria), ndo teria direito de se aposentar no cargo (resultante de transformagio
por forga da Lei n° 8.112/90) que exerceu por cerca de 10 anos.

De fato, consta dos autos que o Sr. Francisco Alcantara Gomes Filho, que
ingressou no emprego de confianga da UNI-RIO em 19.12.1981. Naquele momento, ja
tinha acumulado 3 aposentadorias de Professor:

a) Colégio Pedro II, ocorrida em 26.6.1969 - estatutaria;

b) Universidade do Estado da Guanabara, ocorrida em 1.12.1969 - previdenciaria
(Instituto Nacional da Previdéncia Social - INPS);

¢) UNI-RIO, ocorridaem 18.12.1981 —INPS.

Nao obstante, a Diretora de Recursos Humanos da UNI-RIO n&o vislumbrou
obices a concessdo de nova aposentadoria estatutaria, ja que o servidor s6 detinha
uma aposentadoria estatutaria, em cargo acumulavel na atividade.

Assiste razdo a UNI-RIO. Embora as duas aposentadorias concedidas pelo
Previdéncia Social sejam resultantes de exercicio de emprego publico, é de ver que a
proibicédo constitucional, mesmo na vigéncia da antiga Carta, evidentemente referia-
se a impossibilidade de acumulag@o de proventos de servidores inativos, pagos pelo
Tesouro.

O empregado publico, que aposenta-se pelo regime geral, rompe seu vinculo
com a Administragdo, ao contrario do servidor publico, que, embora afaste-se de seu
cargo, mantém a condigdo de ser servidor inativo. A condig¢do do empregado que se
aposenta ¢ semelhante a do empregado demitido — rompe-se o vinculo com o antigo
empregador.

A jurisprudéncia do Egrégio Tribunal Superior do Trabalho (TST) tem
cristalizado tal entendimento. Citem-se, por exemplo, os seguintes Recursos de
Revista: RR 337.181,RR 499.137; RR 484.145, 588.815, 408.250, todos eles envolvendo
litigios instaurados entre ex-empregados e empresas estatais.

O teor da ementa da Decisdo proferida pela Quinta Turma do TST ¢ claro:
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“Extingdo do contrato de trabalho — aposentadoria espontdnea. A
aposentadoria voluntaria é causa da extingdo do contrato de trabalho, ndo havendo
que se falar em obrigagdes a partir de entdo. Recurso a que se d4 provimento.”

Portanto, ao aposentar-se, o empregado celetista rompe definitivamente os
lacos que o atavam a Administrag@o e passa a receber beneficio previdenciario como
qualquer outro trabalhador. Frise-se que esse beneficio ndo decorre do antigo emprego,
nem vincula-se diretamente ao salario outrora percebido — como ocorre na hipotese
de proventos em relag@o a remuneracgdo do cargo efetivo. Vincula-se, sim, as regras
da Previdéncia Social, que atingem indistintamente empregados do setor privado ou
da Administra¢do Publica. Tanto faz, nesse caso, que o trabalhador, no momento da
aposentagio, fosse empregado de um ou de outro. Também, pouco importa se algum
dia exerceu emprego publico, para depois transferir-se para a iniciativa privada. Importa
apenas o cumprimento integral das normas previdenciarias, como tempo de servigo
ou de contribuig3o.

Nessa seara, transcrevo, em parte, Voto proferido pela ilustre Desembargadora
Maria Beatriz Parrilha em sede de Apelagdo interposta contra sentenca que julgou
improcedente pedido formulado em acéo cautelar movida por professor da Fundagéo
Educacional do Distrito Federal:

“Trata-se de a¢do cautelar objetivando a suspensdo dos efeitos de qualquer
determinagdo da Fundagdo Educacional do DF, no sentido de obrigar o apelante
a fazer op¢do pelo cargo de professor ou pelos proventos recebidos a titulo de
aposentadoria pelo INSS.

A despeito do meu voto proferido no Agravo de Instrumento interposto em
face de decisdo que denegou liminar neste processo, retifico o posicionamento
anteriormente adotado, para seguir o entendimento emanado do voto do ilustre
Desembargador Jodo Mariosa.

De fato, trata-se a questdo sobre a legalidade da acumulacdo de cargo de
professor da Funda¢do Educacional do DF com os proventos recebidos a titulo de
aposentadoria do INSS.

Na verdade, ndo ha mais qualquer vinculo do apelante com o Banco do
Estado de Sao Paulo, visto que aposentou-se pelo Instituto Nacional de Seguridade
Social, sucessor do antigo INPS, em 29 de setembro de 1994. A aposentadoria por
tempo de servico extingue o contrato de trabalho, por disposi¢do expressa do art.
453 da CLT.

Portanto, a questdo limita-se a possibilidade de cumulagdo de recebimento
de vencimentos de cargo publico de professor, com os proventos recebidos do
INSS. Como ndo ha mais qualquer vinculo com o BANESPA, nada impede que um
aposentado exerca a fungdo de professor, visto estarem amparados por regime de
previdéncia diversos.

Nao ha obice na Constituicdo impedindo esse tipo de acumulagdo.

Quanto a possibilidade de cumulagdo de recebimento de vencimentos de
cargo publico e de proventos do INSS, assim ja se manifestou o E. Superior Tribunal
de Justica, sendo vejamos.
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“CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CUMULACAO DE
PROVENTOS E VENCIMENTOS. POSSIBILIDADE.

1 — Nos termos do art. 11, da Emenda Constitucional n° 20 (4 vedac¢do
prevista no art. 37, § 10, da Constituicdo Federal, ndo se aplica aos membros de
poder e aos inativos, servidores e militares, que, até a publicacdo desta emenda,
tenham ingressado novamente no servigo publico por concurso publico de provas
ou de provas e titulos), é possivel a cumulagdo de valores atinentes a aposentadoria
oriunda de emprego publico com vencimentos de cargo efetivo (estatutdrio),
assumido por meio de concurso publico.

Precedente do STF.

2 — Recurso provido em parte.’

(6* Turma, ROMS n° 11.165/SP, Relator Min. Fernando Gongalves, unanime,
publicado no DJ de 13/08/2001, pag. 00272)

Para concluir-se pela inexisténcia de obice constitucional a acumulag¢do
de aposentadoria paga pelo INSS a ex-servidor com a remuneragdo pelo exercicio
de cargo, fung¢do ou emprego publico, atribui-se especial relevdncia a
inaplicabilidade das normas do artigo 40 da Constituicdo Federal —
disciplinadoras da aposentadoria dos servidores submetidos a regime juridico
estatutdrio — aos servidores publicos celetistas, submetidos ao regime geral de
previdéncia social estabelecido no artigo 201 e seguintes da Carta Magna.

Ante tal distingdo, a vedagdo de a acumulagdo de proventos com vencimentos
ou saldrios decorrentes do exercicio de cargo, fungdo ou emprego publico, quando
ndo cumulaveis na atividade, ndo se estende aos servidores inativos que percebem
o _beneficio previdencidrio da aposentadoria paga pelo INSS.

Os ex-servidores celetistas do BANESPA, submetem-se ao regime geral de
previdéncia social e ndo as disposi¢oes do artigo 40 da Constituicdo Federal.

Em se tratando de servidores celetistas, ndo é a propria Constituicdo que
mantém o aposentado umbilicalmente ligado ao cargo em que se deu a inatividade,
aquinhoando-o com todos os beneficios e vantagens a ele atribuidos apds a
aposentadoria. Tal liame, quando e nos termos em que houver sido estabelecido, o
terd sido por for¢a de legislacdo e regulamentacdo de nivel infraconstitucional.

O tratamento peculiar e especifico que a Constitui¢do deu aos servidores
publicos aposentados, contemplados com um plexo de direitos comparadvel aos dos
servidores ativos, ndo se estende a qualquer categoria de servidores celetistas
submetidos, conforme ressaltado, ao regime geral da previdéncia social.

O Pretorio Excelso externou tal entendimento no acorddo proferido no
Recurso Extraordindrio n. 218.618-0-SP, publicado no DJU, de 26.3.1999 e assim
ementado:

‘Ementa - Cuidando-se de aposentados que se submetiam, na ativa, ao regime
da CLT, sdo inaplicaveis os artigos 40, 111, “a” e § 5°, da Constitui¢do, cuja disciplina
se refere apenas aos servidores publicos: impertinéncia de sua invocagdo contra
decisdo que, corretamente ou ndo, deferiu a empregados de sociedade de economia

1
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mista, aposentados com menos de 35 anos de servico, complementacdo integral, e
ndo proporcional, de aposentadoria.

Decisdo: A Turma ndo conheceu do recurso extraordindrio. Undnime.
Ausente, ocasionalmente, o Ministro Octavio Galotti. 1° Turma, 15.12.1998.°

Conclui-se que a Carta Magna, em sua redagdo primitiva, ndo estabeleceu
obice a percep¢do simultanea do beneficio da aposentadoria a ex-servidor publico
pago pelo INSS, e de remuneragdo pelo exercicio de cargo, emprego ou fungdo
publica.

Destaco que este entendimento vem refor¢ado pelo disposto no artigo 37, §
10, da Constituicao Federal, com a redagdo conferida pela EC n° 20/98. A
acumulagdo de vencimentos decorrentes do exercicio de fung¢do publica com
beneficio pago pelo INSS a ex-servidor publico é admitida.

E inaplicdvel as normas do artigo 40 da Constitui¢do Federal aos servidores
publicos celetistas, submetidos ao regime geral de previdéncia social estabelecido
no artigo 201 e seguintes da Carta Federal.

Vale dizer, a veda¢do constitucional de acumulagdo de proventos com
vencimentos ou saldrios decorrentes do exercicio de cargo, fungdo ou emprego
publico quando ndo acumulaveis na atividade, ndo _se estende aos servidores
inativos que percebem o beneficio da aposentadoria paga pelo INSS.

Ademais, a promulga¢do da Emenda Constitucional n. 20/98 ndo tornou
prejudicadas tais conclusdes. Destas, resultam que o apelante sempre se encontrou
em situagdo regular, no que tange a percep¢do cumulativa de vencimentos pelo
exercicio do cargo de professor da FEDF, e de proventos percebidos pelo INSS, que
exerceu sob o regime da CLT junto ao BANESPA

A Emenda Constitucional n. 20/98 acrescentou o § 10 ao artigo 37, o qual
passou a vedar a percepgdo simultdnea de proventos de aposentadoria decorrentes
do artigo 40 (servidores titulares de cargo efetivo), do artigo 42 (membros das
Policias Militares e Corpo de Bombeiros Militares) e artigo 142 (membros das
Forcas Armadas), sem mencionar as aposentadorias percebidas com base nos
artigos 201 e seguintes, todos da Constituicdo Federal.

Tal circunstdncia constitui outro argumento em favor da inexisténcia de
Obice constitucional a acumulagdo de beneficio de aposentadoria paga pelo INSS
a ex-servidor puiblico com saldarios ou vencimentos pagos pelo exercicio de cargo,
emprego ou fun¢do publica.”

E de ver que a expressdo “proventos” é sempre usada no texto constitucional
para designar o pagamento de aposentadoria decorrente de exercicio de cargo publico.
A Constituigdo atual, quando se refere ao regime geral, faz uso do termo “beneficio”.
Inclusive, a Carta de 1967, ao tratar da aposentadoria dos trabalhadores sujeitos ao
regime geral, o fez de forma genérica e apenas no art. 158, cujas disposicdes pertinentes
a0 tema transcrevo:

“Art. 158. A constitui¢do assegura aos trabalhadores os seguintes direitos,
além de outros que, nos termos da lei, visem a melhoria de sua condi¢do social:
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XVI — previdéncia social, mediante contribui¢do da Unido, do empregador e do
empregado, para seguro-desemprego, prote¢do da maternidade e, nos casos de doenga,
velhice, invalidez e morte;

XX - aposentadoria para a mulher, aos trinta anos de trabalho, com saldrio
integral;

§ 1°. Nenhuma prestagdo de servico de cardter assistencial ou de beneficio
compreendido na previdéncia social sera criada, majorada ou estendida, sem a
correspondente fonte de custeio total.” (grifei).

E de ver que, sempre que a matéria gerava discussdes mais aguerridas no
Poder Judiciario, a questao fulcral era a acumulaco de cargo/emprego com proventos
decorrentes do exercicio de cargo piblico. A guisa de ilustracdo, trago a colago
excertos do Voto condutor do Acordao exarado no RE 163.204-6/SP, do Exmo. Ministro
Carlos Velloso, no qual o Supremo Tribunal Federal firmou entendimento quanto a
impossibilidade de acumulagdo de proventos com cargo publico, sob a égide da
Constituicao de 1988:

“Como ja acentuamos, e a ligdo é, ainda, do prof. Valaddo, ‘a aposentadoria
e a reforma sdo dadas, também, num certo cargo ou num determinado posto, sendo
o funciondrio inativo, professor aposentado da Faculdade X, Ministro aposentado
do Tribunal J, contra-almirante reformado, general reformado, etc. E que a
aposentadoria e a reforma acham-se, também, ligadas diretamente ao cargo ou ao
posto do inativo, como direito ou vantagem dele consegiiente. Os aposentados sdo
funcionarios publicos de uma categoria especial, sdo funciondrios inativos.’ (Ob.
e loc. cits., pag. 339).

De fato. A aposentadoria encontra disciplina na Constitui¢do e nas leis dos
servidores publicos. A Constitui¢do estabelece os casos de aposentadoria e o tempo
de servigo necessario a sua obtengdo (C.F, art. 40), estabelecendo, mais, que ‘os
proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma propor¢do e na mesma data,
sempre que se modificar a remuneragdo dos servidores em atividade, sendo também
estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente
concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da
transformagdo ou reclassificagcdo do cargo ou fungdo em que se deu a aposentadoria,
na forma da lei’ (art. 40, § 4°). No que concerne aos servidores federais, a Lei
8.112, de 1990, disciplina a aposentadoria nos artigos 185, § 1°, 186 e 195. Os
servidores publicos aposentados ndo deixam de ser servidores puiblicos: sdo, como
bem afirmou Haroldo Valaddo, servidores publicos inativos. A proibi¢do de
acumulag¢do de vencimentos com proventos decorre, na realidade, de uma regra
simples: é que os vencimentos, que sdo percebidos pelos servidores ativos, decorrem
de um exercicio atual do cargo, enquanto os proventos dos aposentados decorrem
de um exercicio passado.”

Ora, por certo que o valor da aposentadoria recebida pelo ex-empregado,
vinculado ao regime geral de previdéncia, ndo guarda relagdo direta com o posto
outrora ocupado, mas somente com os valores do salario de contribui¢do, como
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qualquer empregado de empresa privada. Tampouco esta sujeito a variagdo em fungdo
de melhorias concedidas aos empregados “ativos”. Por essa razdo, ndo partilho in
totum da conclusdo, expendida em termos genéricos por aquele Relator, pela
impossibilidade de acumular remuneragéo e “proventos”, ainda que resultantes do
exercicio passado de empregos na administragio publica. Isso porque, o beneficio de
aposentadoria pago pelo INSS ao ex-empregado em hipotese alguma equipara-se a
vencimento de servidor ou a salario de ocupante de emprego publico, pelos motivos
sobejamente expostos.

Ressalto, ainda, que os demais Ministros do STF, que acompanharam o Voto
condutor do RE 163.204-6/SP, tinham por fulcro invariavelmente a hipdtese de
acumulag@o de proventos decorrentes do exercicio de cargo piiblico com remuneracio
decorrente do exercicio de cargo ou funcéio piblica ou com salario decorrente do
exercicio de emprego publico.

Por fim, tendo em vista a informagdo de que o interessado acumulou
indevidamente, irregularmente, 3 cargos de professor no periodo de 20.12.1952 a
26.6.1969, sendo um deles no Colégio Pedro II, deve ser expedida determinado a essa
entidade que convoque o inativo para optar por duas das trés aposentadorias de
professor.

Ante o exposto, com as vénias de estilo por dissentir dos pareceres que me
antecederam, VOTO por que seja adotada a Decisdo que ora submeto a esta Segunda
Camara.

DECISAO N° 295/2002 - TCU - 2* CAMARA

1. Processo TC-019.617/1993-3

2. Classe de Assunto: V - Aposentadoria.

3. Interessado: Francisco Alcantara Gomes Filho.

4. Entidade: Universidade do Rio de Janeiro.

5. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

6. Representante do Ministério Publico: Subprocurador-Geral Ubaldo Alves
Caldas.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal.

8. Decisdo: A 2% Camara, diante das razdes expostas pelo Relator, com fulcro
no inciso II do art. 39 da Lein® 8.443/92, DECIDE:

8.1. considerar legal a concessdo em exame e determinar seu respectivo registro;

8.2. determinar ao Colégio Pedro II que convoque o inativo para, no prazo de
30 dias, optar por duas das trés aposentadorias de professor, sob pena de ter suspenso
0 pagamento de seus proventos;

8.3. determinar a Secretaria de Fiscaliza¢do de Pessoal que proceda ao
acompanhamento da determinagdo constante do subitem 8.2, representando ao
Tribunal, caso necessario;

! Publicada no DOU de 02/07/2002.
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8.4 encaminhar cdpia dos presentes autos ao Colégio Pedro II.
9.Atan®22/2002 —2* Camara

10. Data da Sessdo: 20/06/2002 — Ordinaria
11. Especificag¢do do quorum:

11.1. Ministros presentes: Valmir Campelo (Presidente), Adylson Motta,
Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler (Relator).

11.2. Auditor presente: Lincoln Magalhies da Rocha

VALMIR CAMPELO
Presidente

BENJAMIN ZYMLER
Ministro-Relator
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SEF E FNDE - VERIFICACAO DO PROGRAMA NACIONAL
BIBLIOTECA DA ESCOLA (PNBE)
Relatdrio de Auditoria Operacional

Ministro-Relator Guelherme Palmeira

Grupo [ - Classe V —Plenario

TC-012.854/2001-6

Natureza: Relatorio de Auditoria Operacional

Orgao/Entidade: Secretaria de Educagdo Fundamental - SEF e Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE

Responsaveis: lara Gloria Areias Prado (Secretaria da SEF) e Monica
Messenberg (Secretaria-Executiva do FNDE)

Ementa: Relatorio de Auditoria Operacional. Programa Nacional
Biblioteca da Escola - PNBE. Inexisténcia de interagdo com outros programas
federais. Pouca articulagdo dos niveis federal, estadual e municipal de
governo na politica de educagdo para utilizagdo de livros paradidaticos.
Reduzidas condigdes operacionais de algumas escolas para lidar com os
acervos. Falta de capacitagdo dos professores. Deficiéncia no monitoramento
do programa. Recomendagdes e determinagoes. Juntada as contas.

RELATORIO

Cuidam os autos de Relatério de Auditoria Operacional realizada com o objetivo
de verificar como o Programa Nacional Biblioteca da Escola - PNBE pode ter seus
objetivos atendidos de forma mais efetiva, por meio de uma melhor utilizagdo dos
acervos distribuidos.

Reproduzo, na integra, o trabalho e suas conclusdes, com as quais
manifestaram-se de acordo o Diretor Técnico e a Titular da Secretaria de Fiscalizagdo
e Avaliacdo de Programas de Governo - SEPROG:

“]. INTRODUCAO

Antecedentes

1.1 A presente auditoria encontra-se prevista no Plano de Auditoria do
TCU para o 2° semestre de 2001 (TC 000.250/2001-1, Decisdo n°466 /2001, de 18/
7/2001), desenvolvendo-se no dmbito do Projeto de Cooperagdo Técnica TCU/
Reino Unido. O projeto visa contribuir para a melhoria do desempenho de
institui¢bes governamentais brasileiras, assim como para a melhor utilizagdo dos
recursos publicos, por meio da implementa¢do de recomendagdes decorrentes de
auditorias de natureza operacional conduzidas pelo Tribunal de Contas da Unido.
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1.2 Para atingir esse objetivo, é prevista a realizagdo de uma série de
atividades, entre as quais a condugdo de auditorias-piloto em dreas de atuag¢do
prioritarias. No primeiro periodo do projeto, triénio 1998/2000, foram realizadas
18 auditorias nas dreas de saude, educa¢do e meio-ambiente. Para o periodo de
extensdo da Fase I (maio/dezembro de 2001) foram realizadas outras seis
auditorias, entre as quais encontra-se a referente ao Programa Nacional Biblioteca
da Escola, de que trata este relatorio.

Objeto de auditoria

1.3 O presente trabalho de auditoria tem como objeto o Programa Nacional
Biblioteca da Escola - PNBE, uma das ac¢des federais voltadas para o ensino
Sfundamental. Tal a¢do faz parte do Programa ‘Toda Crianga na Escola’, inserido
no Plano Plurianual 2000-2003, que visa incorporar iniciativas voltadas para
assegurar a equidade nas condi¢des de acesso, permanéncia e éxito do aluno na
escola. O PNBE teve uma execugdo financeira de R$ 50 milhdes em 2001, sendo RS
28,1 milhdes dentro do or¢amento do PNBE (a¢do 4045) e RS 21,9 milhdes dentro
do or¢camento do Programa Nacional do Livro Diddtico - PNLD (ag¢éo 4046)(5). A
previsdo de atendimento é de 8,5 milhdes de alunos matriculados na 4 e 5° séries
do ensino fundamental no ano letivo de 2002, além de 139 mil escolas que
oferecerem essa série no referido exercicio.

(5) O crédito suplementar foi publicado em 28.12.01

1.4 O Programa Nacional Biblioteca da Escola - PNBE foi instituido pelo
Ministério da Educagdo por meio da Portaria Ministerial n° 584, de 28 de abril de
1997. As Portarias n° 1.930, de 23/08/01, e n°® 2.458, de 16/11/01(6), do Gabinete
do Ministro da Educacdo, alteraram a sistemdtica de distribuicdo de acervos de
literatura para 2002.

(6) A Portaria n° 2.458 expandiu o atendimento do PNBE em 2001 para os
alunos matriculados na 5% série. E importante salientar que o referido normativo foi
publicado apos o término do relatorio preliminar da presente auditoria.

1.5 O objetivo do PNBE ¢é viabilizar uma diversificagdo das fontes de
informacgdo utilizadas nas escolas publicas brasileiras, contribuindo para o
aprimoramento da consciéncia critica dos alunos e professores, além da
comunidade em geral. Busca atingir seus propositos por meio da distribui¢do as
escolas de ensino fundamental da rede publica, devidamente cadastradas no censo
escolar, de obras literarias infantis e juvenis, abordando temas sobre a formagdo
historica, econémica e cultural do Pais, aléem de obras de referéncia como
enciclopédias e diciondrios. O principal indicador de desempenho utilizado pelo
programa é o numero de escolas atendidas.

1.6 O programa teve enfoques diferenciados ao longo de sua execug¢do. O
primeiro acervo, distribuido em 1998, conteve, além de obras de literatura infanto-
juvenil, livros direcionados para a qualifica¢do dos professores do ensino
fundamental. Foram beneficiadas escolas publicas de primeira a oitava série com
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mais de 500 alunos matriculados, de acordo com o Censo Escolar de 1996. No
caso daqueles municipios onde ndo havia escolas com mais de 500 alunos no
ensino fundamental, foi enviado um acervo para a escola local com o maior niimero
de alunos. No total, foram atendidas 20.000 escolas, atingindo aproximadamente
16,6 milhdes de alunos. O primeiro acervo foi composto de 123 titulos em 215
livros, dois globos e um Atlas Historico Brasil 500 anos, perfazendo 4,2 milhoes de
livros, distribuidos ainda em 1998. Os titulos foram indicados por notdveis da
Academia Brasileira de Letras.

1.6.1 Nesse exercicio, o programa contou com or¢amento de cerca de R$
16,6 milhoes.

1.7 O segundo acervo, distribuido em 1999, continha 109 obras de literatura
infantil e juvenil, sendo quatro obras voltadas as criangas portadoras de
necessidades especiais, indicadas pela Secretaria de Educagdo Especial do
Ministério da Educagdo - MEC. Os demais titulos foram selecionados pela Fundagdo
Nacional do Livro Infanto-Juvenil - FNLIJ. Esse acervo foi recebido por todas as
escolas de primeira a quarta série com mais de 150 alunos cadastradas no Censo
Escolar, exceto aquelas escolas que atendiam, exclusivamente, as quatro primeiras
séries no Censo de 1996 e que ja haviam sido contempladas no PNBE de 1998. A
agdo atendeu a 36.000 escolas, com 10,8 milhées de alunos beneficiados e 3,9
milhdes de livros distribuidos.

1.7.2 O programa foi contemplado, em 1999, com recursos or¢camentarios
da ordem de R$ 17,5 milhoes.

1.8 No exercicio de 2000, o PNBE serviu de veiculo para o envio de material
didatico-pedagogico(7) voltado para a capacita¢do dos docentes das escolas
publicas de ensino fundamental participantes do Programa Pardmetros em A¢do(8),
nos termos da Resolugdo n° 14, de 15/08/00, do Conselho Deliberativo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo - FNDE. Esse acervo ainda se encontra
em fase final de distribuicdo para os coordenadores municipais do Pardmetros em
Acgado, os quais deverdo repassd-lo aos professores. A previsdo de atendimento é de
30.718 escolas, contando com or¢amento de R$ 15,1 milhdes.

(7) Publicagdes distribuidas: reprodug¢do dos Pardmetros Curriculares
Nacionais para todas as areas constantes do curriculo de 1% a 4* série e de 5% a 8" série,
Referenciais de Educagdo Infantil e Proposta Curricular de Educagéo de Jovens e
Adultos; reprodugio dos modulos de formagao continuada do Pardmetros em A¢ao;
kit “Etica e Cidadania no Convivio Escolar”; kit indios no Brasil; Revista Crianca e kit
do Programa de Professores Alfabetizadores — PROFA

(8) Esse programa propde atividades que ajudem a discussdo e implantacdo
dos Parametros Curriculares Nacionais, que, por sua vez, consistem em referéncias
curriculares que permitem o acesso ao conjunto de conhecimentos socialmente
elaborados e reconhecidos como necessarios ao exercicio da cidadania.
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1.9 Para o presente exercicio, o programa sofreu alteracoes com relagdo a
sistemadtica de distribui¢do dos acervos, mais especificamente quanto ao seu piiblico-
alvo. Esta prevista a distribuicdo em 2002 de 30 titulos diferentes, de géneros
diversos, divididos em 6 colegdes distintas. A composi¢do das colegdes serd a
seguinte: uma obra de poesias de autor brasileiro ou uma antologia de poetas
brasileiros; uma obra de contos de autor brasileiro ou uma antologia de contistas
brasileiros;, uma novela de autor brasileiro; uma obra classica da literatura
universal, traduzida ou adaptada; uma pega teatral ou obra ou antologia de textos
de tradig¢dao popular.

1.9.1 Todos os alunos que estiverem matriculados na 4°e 5 séries do ensino
Sfundamental no ano letivo de 2002 receberdo uma delas, sendo que as escolas da
rede publica que oferecam essa série serdo providas com todas as 6 colegoes.
Conforme ja mencionado anteriormente, a previsdo é de que sejam atendidas cerca
de 8,5 milhdes de criangas que estejam cursando a 4° e 5 séries do ensino
fundamental em 2002, em 139 mil escolas.

O quadro seguinte consolida os dados de operacionaliza¢do do PNBE desde
sua implementagdo em 1998:

ANO DEST!NO DOS LIVROS /| N° DE ESCOLAS N°DE ALUNOS RECURSOS
CRITERIO DE ESCOLHA| BENEFICIADAS | BENEFICIADOS (em | (em milhdes de
DOS BENEFICIARIOS (em milhares) milhdes) R$)

\Bibliotecas das escolas de|
1998 |19 a 8° séries com mais de 20 16,6 23,5
500 alunos(9)

\Bibliotecas das escolas de|
1999 |19 a 4° séries com mais de 36 10,8 17,5
150 alunos

\Bibliotecas das  escolas|
2000 |participantes do Programd 30,7 -(10) 15,1
\Pardmetros em A¢do
\Bibliotecas das escolas que|
oferecerem a 4ou 5 séries|
2001 lem 2002 e diretamente 139 85 50,0
todos os alunos da 4° e 5°
éries

(9) Nos municipios onde as escolas ndo atendiam aos critérios de escolha,
selecionou-se como beneficidria a escola que contava com 0 maior nimero de
alunos.

(10) Em 2000, o atendimento do PNBE foi voltado para a formacdo de
professores.

1.11 A execu¢do do programa ocorre em duas etapas. Na primeira, a
Secretaria de Educagdo Fundamental - SEF define as diretrizes para a composi¢do
dos acervos em cada exercicio. A segunda etapa é conduzida pelo FNDE, que
operacionaliza a aquisi¢cdo, montagem e distribui¢do dos acervos as escolas
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beneficiadas. O FNDE processa as licitagdes necessdrias para a aquisi¢do e
promove a entrega dos acervos por intermédio dos Correios. A entrega dos acervos
é feita mediante Aviso de Recebimento — AR que, devidamente assinado, constitui o
comprovante de que os acervos foram entregues no destino.

1.12 As atividades de monitoramento e acompanhamento da entrega dos
livros do PNBE sdo realizadas em conjunto com as do Programa Nacional do Livro
Didatico - PNLD. As informagdes existentes relativas a utilizagdo dos acervos
também provém de eventos conjuntos, denominados ‘Encontros Técnicos para
Avaliagdo do PNLD e do PNBE'. Todavia, os dados obtidos ndo sdo adequados
para se obter um quadro representativo sobre o desempenho do programa, suas
dificuldades, etc., tendo em vista que as agdes listadas acima estdo definidas pelas
necessidades do PNLD.

Justificativa

1.13 O presente trabalho de auditoria se justifica pela importincia que a
distribuicdo de livros paradidaticos tem na pratica pedagdgica das escolas, com
impacto no nivel de aprendizagem dos alunos beneficiados. Considerando a
caréncia de boa parte das escolas atendidas pelo programa, mesmo ndo sendo o
PNBE a unica fonte pela qual elas recebem livros de literatura(ll), ha que se
considerar que ganhos de desempenho no programa podem vir a beneficiar um
maior niimero de alunos e professores, pela otimizagdo dos recursos despendidos,
ou mesmo melhorar a utilizagdo dos acervos ja distribuidos.

(11) Das escolas pesquisadas, 78,5% informaram que os livros do PNBE néo
sd0 os Unicos que compdem os acervos de suas bibliotecas.

1.14 As andlises iniciais do PNBE, realizadas pela equipe de auditoria em
conjunto com a equipe técnica do programa, indicaram que o exame de questdes
ligadas a utilizag¢do dos acervos ja recebidos pelas escolas beneficidrias se reveste
de grande relevancia para o aumento da efetividade do programa. A andlise
SWOT(12) levantou algumas fraquezas, tais como a falta de avalia¢do sobre o uso
dos acervos e os resultados do programa, a capacitagdo insuficiente dos professores
para a utilizagdo dos acervos e a falta de divulgacdo do PNBE, repercutindo
negativamente no uso efetivo dos livros nas escolas. A matriz de risco, por sua vez,
elencou esses pontos fracos como sendo, simultaneamente, de alto impacto e alta
probabilidade de ocorréncia, o que ajudou a fundamentar o aspecto da utilizagdo
dos acervos como o foco da presente auditoria.

(12) Analise SWOT - técnica que busca atingir uma adequag@o entre as
capacidades internas (forgas e fraquezas) e as possibilidades externas (ameagas e
oportunidades).

1.14.1 O exame mais aprofundado das questoes de auditoria propostas exigiu
estudos de caso nas escolas selecionadas em estados de cada regido geogrdfica do
Brasil. O plano de visitas serd detalhado mais adiante. Nesses contatos in loco,
diretores e professores foram entrevistados de forma a se obter informagdes de

220 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



cardter qualitativo, essenciais para interpretar os dados quantitativos e contribuir
para as recomendagdes de melhoria do programa. Os estudos de caso foram
complementados mediante entrevistas com gestores federais, estaduais e municipais
que estdo direta ou indiretamente ligados ao PNBE.

Questdes de auditoria

1.15 A primeira questdo buscou descobrir se os acervos estdo sendo utilizados
nas escolas. Para tanto, foi necessdrio identificar as formas de utiliza¢do dos acervos
e os possiveis entraves ao uso dos livros nas escolas. As fontes de informagdo
relevantes foram as escolas beneficiadas e especialistas na drea de educagdo.
Foram realizadas pesquisa e entrevistas com professores e diretores, além de
entrevistas com especialistas em educa¢do(13), visando identificar e propor a
disseminagdo de novos procedimentos que pudessem facilitar a inser¢do dos acervos
na prdtica pedagogica das escolas. Essa questdo foi subdividida em trés topicos
principais: capacita¢do dos professores, condigdes operacionais para uso dos
acervos e divulgagdo do programa.

(13) Professores entrevistados na Universidade de Brasilia - UnB: Robson
Coelho Tinoco — Doutor em Literatura Brasileira pela UnB; Silviane Barbato — Doutora
em Psicologia pela UnB; Maria Claudia Santos Lopes Oliveira— Doutora em Educagio
pela PUC/RJ e Lucia Helena Cavasin Zabotto Pulino — Doutoranda em Filosofia pela
Unicamp.

1.15.1 Quanto ao primeiro aspecto, procurou-se verificar se os professores
estdo adequadamente capacitados para utilizar os acervos, considerando que sdo
eles os responsaveis pela inser¢do dos livros na prdtica pedagogica. Como o enfoque
da auditoria esta na utilizagdo do acervo, buscou-se identificar os instrumentos de
capacitagdo, bem como as _formas de utiliza¢do dos livros pelo professor. Tal tarefa
foi desenvolvida por meio do envio de questiondarios a uma amostra de escolas
beneficiadas, bem como em entrevistas com professores.

1.15.2 Com relagdo ao segundo tépico, a equipe se preocupou em investigar
as condi¢bes operacionais das escolas para utiliza¢do adequada dos acervos.
Assim, foram verificados os seguintes itens, relativos a guarda e uso dos livros:
espago fisico, pessoal qualificado, equipamentos de apoio e formas de controle do
acervo. Para abordar essa questdo, foram feitas andlises qualitativas e quantitativas
dos questiondrios e entrevistas, com o objetivo de propor formas de superar entraves
operacionais.

1.15.3 O ultimo tema teve como foco a divulgacdo do programa junto aos
seus beneficiarios. Por meio dos questiondrios enviados as escolas e dos estudos
de caso, buscou-se dimensionar o nivel de informagdo sobre o PNBE nas escolas,
como forma de subsidiar propostas que tornassem o programa mais conhecido,
fato que traz repercussdes positivas para o seu desempenho.

1.16 A questdo seguinte tratou de investigar a possibilidade de aumento da
efetividade do PNBE por intermédio da interagdo com outras iniciativas federais,
estaduais e municipais. O propdsito foi verificar de que forma o PNBE pode
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articular-se com outras agdes, a fim de melhorar sua divulgacdo e a forma de
utiliza¢do dos livros distribuidos. Para isso, foram levantadas informagdes sobre a
sistemdtica atual de execugdo de outros programas do MEC e das secretarias de
educacdo estaduais e municipais, buscando identificar aqueles que possam ajudar
na capacitag¢do de professores, divulgacdo do PNBE e na disseminag¢do de boas
praticas.

1.17 A terceira questdo de auditoria pretendeu avaliar os riscos e
oportunidades concernentes a cada uma das sistemdticas adotadas para a
distribui¢do dos acervos. Assim, foram levantadas, por meio de entrevistas com
gestores e especialistas e estudos de caso, informagdes sobre as sistemdticas antiga
e atual, buscando tragar um quadro comparativo de cada forma de distribui¢do de
acervos.

1.18 A quarta questdo de auditoria analisou como os produtos e resultados
do programa estdo sendo monitorados. Para tanto, foi preciso examinar a
sistemdtica de monitoramento do PNLD, por meio de entrevistas com gestores e
andlise documental. O objetivo almejado foi identificar e propor formas mais efetivas
de monitoramento do programa.

1.19 Finalmente, a ultima questdo de auditoria buscou investigar se a
distribuicdo dos acervos prioriza as escolas mais carentes, obedecendo ao principio
da equidade. A partir da identificacdo dos critérios de distribui¢do, sua andlise
critica, identificacdo de dificuldades e oportunidades no tratamento do principio
da equidade, procurou-se identificar e propor formas mais eqiiitativas de
atendimento pelo programa que levassem em conta o nivel de caréncia das escolas.

Metodologia

1.20 Na defini¢do do plano de visitas necessdrio a realizag¢do dos estudos
de caso, o resultado do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Bdsica -
SAEB em Lingua Portuguesa na 4° série do ensino fundamental para o ano de 1999
foi o principal fator. Tocantins (Regido Norte) e Rio Grande do Norte (Regido
Nordeste) foram selecionados por terem obtido os piores resultados em suas
respectivas regioes. Em sentido oposto, Rio de Janeiro (Regido Sudeste), Santa
Catarina (Regido Sul) e Distrito Federal e Goids (Regido Centro-Oeste)
destacaram-se pelos bons resultados obtidos no citado exame e, por isso, foram
escolhidos.

No quadro a seguir, estdo relacionadas as cidades que foram visitadas pelas
equipes (capital, uma cidade de médio porte e uma cidade de pequeno porte(14)).

(14) Cidade de médio porte: acima de 50.000 habitantes; cidade de pequeno
porte: até 50.000 habitantes.

IRJ SC IDF/GO T0 RN
IRio de Janeiro \Floriandpolis \Brasilia \Palmas INatal
ltaborai \Blumenau \Formosa Gurupi IMossoro
\Petropolis \ltajai \Luzidnia \Paraiso doA¢u
Tocantins
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1.20.2 Foram visitadas 60 escolas, sendo 6 nas capitais e 3 em cada cidade
do interior. Além disso, também as secretarias de educagdo estaduais e municipais
das capitais foram visitadas. Nas visitas as escolas, buscou-se examinar algumas
situagdes de particular interesse, tais como escolas estaduais e municipais de 1° a
47 série, com menos de 500 alunos e escolas estaduais e municipais, de 1* a 8° série,
com mais de 500 alunos. O plano de visitas foi executado entre os dias 24/09 e 05/
10/2001.

1.20.3 No que tange aos aspectos operacionais, a equipe valeu-se da
estrutura das secretarias estaduais e municipais de educagdo dos locais visitados,
especialmente no que diz respeito a utilizacdo de veiculo desses orgdos para os
deslocamentos dentro da capital e para as cidades do interior.

1.21 O envio de questionarios, por sua vez, foi feito de acordo com um plano
amostral, que considerou algumas caracteristicas escolares relevantes. Tais
caracteristicas foram: regido geogrdfica a que pertence a escola, localiza¢do
(metropolitana, urbana ndo metropolitana ou rural), dependéncia administrativa
(estadual ou municipal), nivel de ensino oferecido (1° a 4° série, 5° a 8 série, 1° a
8 série ou 1 a 8" série com 2° grau) e tamanho da escola (nimero de alunos
matriculados). Foram postados questionarios para 879 escolas beneficiadas, num
universo de 37.213 escolas atendidas pelo PNBE nos anos de 1998 e 1999(15).
Foram retornados 503 questiondrios, o que representou uma taxa de resposta de
57,2%. A estimativa das margens de erro da pesquisa mostrou que as respostas sao
representativas em nivel nacional e, com restri¢oes, regional.

(15) Esse nimero corresponde ao total de escolas beneficiadas pelo PNBE
nos anos de 1998 e 1999 e que estavam ativas por ocasido do Censo Escolar 2000.

Os dados obtidos nos estudos de caso realizados nas escolas foram objeto
de andlise qualitativa, tendo sido tabulados apenas para identifica¢do de
ocorréncias mais freqiientes. Para as informagdes obtidas a partir do retorno dos
questiondrios, por sua vez, estava previsto tratamento de cardter quantitativo,
capaz de estabelecer correla¢des entre as respostas obtidas e entre essas e as
caracteristicas escolares utilizadas na estratificagdo da amostra.

Equipe de auditoria

1.23 O desenho amostral da pesquisa postal foi realizado pela Professora-Adjunta
aposentada do Departamento de Estatistica da Universidade de Brasilia - UnB, Edina Shisue
Miazaki. A empresa de consultoria internacional KPMG prestou consultoria na drea de
avalia¢do de programa. Os mencionados servigos foram contratados por intermédio do
Projeto de Cooperagdo TCU-Reino Unido, sem énus para o Tribunal.

Analista Matricula Lotacio
Carla Ribeiro da Motta Chaves 3091-0 6“Secex
Claudia Vieira Pereira 4241-2 Adcon
Ester Amélia Portela Oliveira 3461-4 6 Secex
Marcelo Cardoso Soares (coordenador) 3853-9 Seprog
Paulo Henrique Ramos Medeiros 3872-5 3“Secex
Wladimir Dimas Pereira Lavinas 1055-3 1Secex
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Agradecimentos

1.24 Um dos requisitos necessdrios ao sucesso das auditorias de natureza
operacional é a parceria entre a equipe de auditoria e os dirigentes e técnicos do
programa auditado. Nesse sentido, deve ser ressaltado que, durante a fase de
execugdo da auditoria, essa equipe contou com a boa vontade e colaboragdo dos
gestores do FNDE e da SEF. Além disso, foi fundamental para a execugdo do plano
de visitas a cooperagdo das secretarias estaduais e municipais, em complementagdo
aos depoimentos prestados sobre o PNBE.

1.24.1 Finalmente, cabe destacar o apoio prestado pelo pesquisador do
IPEA Jorge Abrahdo de Castro, em discussdes de cardter técnico e metodologico,
além da participag¢do da Prof* Dr¢Silviane Barbato, do Departamento de Psicologia
Escolar e do Desenvolvimento da UnB, no painel de discussées da auditoria.

2. CAPITULO 1 - UTILIZACAO DOS ACERVOS

Introdugdo

2.1 A questdo da utilizagdo dos acervos se reveste de suma importancia
para que o programa atinja seus objetivos de forma efetiva. Conforme ressaltou o
Ministro Paulo Renato na Voz do Brasil - Programa n° 136/2001 de 10/09/2001 -
, ‘0 Programa ‘Biblioteca da Escola’, do Ministério da Educagdo, vem equipando
as escolas publicas com um acervo completo de literatura infanto-juvenil. Cingiienta
e seis mil escolas ja formaram as suas bibliotecas. Mas ndo adianta a escola ter
uma biblioteca, se ela ndo for sempre utilizada’ (destaque nosso).

2.2 Alinhada com a preocupacdo expressa pelo Ministro da Educa¢do, a
presente auditoria procurou investigar os aspectos positivos do programa, bem
como as formas, condi¢des e entraves para o uso dos acervos distribuidos, com a
finalidade de emitir recomenda¢des que possam contribuir para melhorar o
desempenho do programa em exame.

Pontos positivos do programa

2.3 Os principais pontos positivos detectados foram a possibilidade de os
alunos terem acesso a livros de literatura e estes serem de boa qualidade. Quanto
ao primeiro aspecto, verificou-se que, muitas vezes, a unica oportunidade de os
alunos lerem livros de literatura é por intermédio da biblioteca da escola, pois,
geralmente, sdo criangas com poucos recursos financeiros. No que diz respeito ao
segundo, cabe ressaltar que a quase totalidade das pessoas entrevistadas enalteceu
a qualidade dos livros distribuidos pelo programa até o presente momento, tanto
no seu aspecto fisico quanto em relagdo ao conteudo. Também as Secretarias de
Educacgdo dos estados visitados(1) elogiaram a sele¢do dos titulos que compdem
o0s acervos.

(1) Durante o trabalho de campo, foram visitados os seguintes estados: Rio de
Janeiro, Santa Catarina, Rio Grande do Norte, Tocantins e Goias, além do Distrito
Federal. Nesses estados, apenas a Secretaria Estadual de Educag@o de Goias néo foi
visitada pela equipe de auditoria.
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2.4 Essas conclusdes, demonstradas no grdfico a seguir, basearam-se em
pesquisa postal respondida por uma amostra estatistica de escolas de todo o pais.

GRAFICO 1: PNBE—PONTOS POSITIVOS RESSALTADOS.

100
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Y intermédio de livros de
80 boa qualidade
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0 livros distribuidos
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conplementar as
101 atividades didaticas
0

Fonte: questionarios enviados as escolas.

Principais problemas do programa

2.5 Em contrapartida, as respostas obtidas nessa mesma pesquisa, juntamente
com as entrevistas conduzidas nos estudos de caso, revelaram algumas dificuldades
na utilizag¢do dos acervos, as quais servirdo de base para a andlise seguinte sobre
a questdo do uso efetivo dos livros. Sdo elas:

a) falta de capacitagdo dos professores;

b) inadequagdo dos livros as necessidades dos alunos no tocante a
quantidade de exemplares fornecida e ao conteiido de parte dos acervos;

¢) problemas operacionais, tais como: auséncia de espago fisico apropriado
e caréncia de responsavel pelo funcionamento da biblioteca; e

d) falta de divulgacdo do programa.

Capacita¢do dos professores

2.6 Para possibilitar o exame dos problemas do programa, foi necessdrio,
primeiramente, identificar de que maneira os acervos estdo sendo utilizados nas
escolas. A pesquisa amostral revelou o seguinte quadro:

GRAFICO 2: PNBE—FORMAS DE UTILIZACAO DOS LIVROS:

90 OAtividade de leitura
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Fonte: questionarios enviados as escolas.
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2.7 Chama a ateng¢do o fato de que a pesquisa revelou que todas as escolas
apresentam algum tipo de utilizag¢do. Todavia, é importante considerar que as
formas de utilizagdo reportadas tém algumas particularidades a serem
consideradas.

2.7.1 A pratica mais freqiiente nas escolas beneficiadas pelo programa é a
leitura em sala de aula. Nesse caso, a participa¢do qualificada do professor é
fundamental para fazer com que essa atividade alcance seu pleno potencial como
forma de engajar a crian¢a no habito da leitura. Caso contrdrio, corre-se o risco
de serem adotadas praticas que podem afastar a crianga do interesse pela leitura.

2.7.1.1 Um exemplo disso, conforme Bamberger (1975), é a prdtica de ler um
texto em voz alta, automatica e sucessivamente. Ou seja, um aluno comega a leitura
e, quando o professor ordena que pare, outro aluno deve continuar do ponto em
que o colega parou. Isso faz com que as criangas acompanhem a leitura sem se
concentrarem no significado do texto, por receio de ndo saberem onde comegar,
caso sejam chamadas a ler. Outra pratica consiste em o professor corrigir, de pronto,
todo e qualquer erro cometido na leitura oral. Nesse caso, o leitor fica mais
preocupado em ndo errar do que em entender o que estd sendo lido. Em ambas as
situagdes, a atividade de leitura acaba trazendo tensdo ao aluno, ao invés de
prazer.

2.7.2 O empréstimo de livros, por sua vez, tem mais a contribuir para a
formacdo do habito da leitura quando é feito sob orientagdo do professor. Este
deve indicar titulos que sejam compativeis com as necessidades de seus alunos,
buscando estabelecer conexdes com os conteiidos sendo ensinados em sala de
aula. Agindo dessa forma, o professor reforca a relagdo da literatura com as
vivéncias de seus alunos, vinculo indispensdavel para consolidar o hdbito da leitura
como ato ao mesmo tempo iitil e prazeroso.

2.7.2.1 Entretanto, se a participagdo do professor ndo acontece, fica bastante
comprometida a efetividade do empréstimo como a¢do pedagogica. Mais ainda,
aumenta a possibilidade de que essa atividade seja menos freqiiente, ficando
dependente da existéncia de um interesse prévio dos alunos e do seu encontro com
titulos que sejam adequados as suas necessidades.

2.7.3 A ultima forma de utilizagdo dos acervos citada pelas escolas, a
realizagdo de eventos, é, a principio, aquela mais elaborada. Essa atividade
normalmente exige um nivel mais alto de preparacdo e participagcdo do professor
do que aquelas mencionadas anteriormente, na medida em que abre espago para o
envolvimento da escola e também da comunidade local. Nesse sentido, ha
oportunidade para a realizagdo de um trabalho de maior impacto na formagdo do
habito de leitura dos alunos, jd que sua propria escola e familia podem se tornam
ambientes ‘literdarios’.

2.7.3.1 Nos estudos de caso, foram verificados alguns exemplos de eventos
interessantes, tais como: dramatizagdo dos textos lidos em sala de aula; elaboragdo,
pelos proprios alunos, de livros de historia; concursos de poesias; a hora do conto,
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em que os alunos ddo a sua interpretac¢do, oralmente, acerca do que foi lido, roda
de leitura e outros.

2.7.3.2 Todavia, esse tipo de atividade foi aquela reportada com menos
freqiiéncia na pesquisa, correspondendo a 43,4% das escolas. Cabe considerar,
inclusive, que esse percentual pode estar sobrestimado como pratica habitual das
escolas, pela proximidade da execugdo da pesquisa amostral com a promog¢do da
campanha ‘Tempo de Leitura’, que incentivou a realizagcdo de eventos relacionados
a literatura nas unidades escolares.

2.7.4 O ponto a ser destacado com as consideragdes anteriores é a
importdncia da capacitagdo do professor no desenvolvimento de atividades
relacionadas com o uso pedagogico da literatura. Professores ndo-qualificados
ndo terdo condicdes de despertar nos alunos o interesse pela leitura. E fundamental
que eles tenham o hdbito de ler e conhecam bem os livros com os quais vdo trabalhar.
Para isso acontecer, torna-se imprescindivel que se atualizem e tenham acesso a
metodologias e prdticas diversificadas por intermédio de cursos de especializagdo
e troca de experiéncias com outros profissionais.

2.7.4.1 Bamberger (op. cit.) apresenta resultados de pesquisas, as quais
revelam que criangas que léem bastante tém, geralmente, boa interagcdo com o
professor, o qual, se for leitor entusiasta, poderad fazer com que seus alunos
experimentem na leitura um prazer idéntico ao seu. O professor deve motivar a
crianga a ler, aconselhando-a sobre livros que, por despertarem seu interesse pelo
contetido, facilitam no processo de formagdo do leitor.

2.7.5 Por outro lado, quando o professor ndo estd suficientemente
capacitado, aumenta a probabilidade de que os acervos sejam utilizados de formas
menos efetivas. Nesse sentido, tanto a literatura consultada quanto as respostas
aos questiondrios enviados as escolas e as entrevistas com profissionais de ensino
conduzidas durante o trabalho de campo mostram que a falta de capacitagdo dos
professores é um dos principais fatores que dificulta a utiliza¢do dos livros.

2.7.5.1 As visitas as escolas revelaram que o uso dos livros tende a ser menos
intenso e qualificado onde hda professores insuficientemente treinados. Em muitos
casos, as entrevistas mostraram que a falta de um conhecimento mais aprofundado
sobre o contetido dos livros e de exemplos de como trabalhd-los, aliados ao pouco
tempo disponivel para suprir essas deficiéncias, fazem com que os professores
recorram as atividades mais simples e menos efetivas, conforme descritas
anteriormente. Dito de outra forma, a escola tende a ndo usar o material disponivel
em toda a sua potencialidade.

2.7.5.2 Ao mesmo tempo, 36,4% das escolas também relacionaram a falta de
capacitagdo como entrave ao trabalho pedagogico com a literatura. O fato de ndo
ter sido essa a dificuldade mais freqiiente para a utilizacdo dos acervos deve ser
analisado a luz da constatagcdo de que a falta de capacitacdo afeta principalmente
a qualidade da inserc¢ao pedagégica dos acervos. Isso condiz com a informagdo de
que todas as escolas que responderam o questiondrio relataram algum tipo de uso
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dos acervos, achado que foi, contudo, relativizado com a identifica¢cdo de
deficiéncias na utilizagdo dos livros nos estudos de caso.

2.7.6 Como exemplo da importancia atribuida a capacitagdo por outras
esferas de governo podem ser citadas as seguintes prdticas:

a) promogdo, pela Secretaria de Educagdo Municipal do Rio de Janeiro, de
cursos de dinamizagdo de acervos dirigidos a professores regentes de salas de
leitura, nos quais sdo desenvolvidas agdes de elaboragdo de projetos de leitura,
catalogagdo de livros, sele¢do de titulos a serem explorados e suporte aos
professores, aléem de distribuir material pedagdgico de apoio as atividades com
livros; e

b) realizagdo, pela Secretaria de Educagdo do Distrito Federal, de oficinas
sobre a arte de contar historias, semindrios e eventos, dirigidos a professores,
contando, em algumas ocasides, com a presenga de autores de livros.

2.7.7 No dmbito do PNBE, as a¢des voltadas ao objetivo de capacitar
professores vém sendo implementadas por meio da oferta de guias pedagdgicos, em
diferentes formatos. Em 1998, foi enviado com os acervos um manual bdsico,
direcionado ao profissional responsavel pela biblioteca para orientar a
organizag¢do, administragdo e utilizagdo do acervo recebido, bem como um manual
pedagdgico, com informagdes sobre os autores, movimentos literdrios e atividades
a serem desenvolvidas com os alunos, visando auxiliar o professor na elaboragdo
de aulas sobre algumas das obras do acervo. Esses manuais foram produzidos na
forma de CD-ROM e de cartilhas impressas, sendo que o primeiro foi destinado as
secretarias estaduais de educagdo e escolas beneficiadas participantes do
Programa Nacional de Informdtica na Educa¢do - PROINFO e as segundas as
outras escolas atendidas pelo PNBE 98.

2.7.7.1Com relagdo ao acervo de 1999, o MEC, até o presente momento,
encaminhou somente um manual de orientacdo para sua utilizagdo, (‘Historias e
Historias’), sendo que esse material foi enviado cerca de dois anos apds a entrega
do acervo. A equipe constatou nas visitas de campo que a maior parte das escolas
beneficiadas pelo PNBE 99 ndo o recebeu, ndo sabe de sua existéncia, ou ndo o
utiliza. Um outro manual, referente ao acervo de 98, ainda estd em fase de
elaboracdo.

2.7.7.2 Mais ainda, os estudos de caso evidenciaram que esses meios de
capacita¢do oferecidos pelo MEC ndio tém se mostrado suficientes para treinar os
professores, principalmente pelo fato de os manuais chegarem as escolas
posteriormente ao envio dos acervos. Isso faz com que ndo se estabeleca uma
ligagdo direta entre tais manuais e os livros a que se referem, prejudicando sua
utilizagdo. Nas escolas visitadas que ja tinham recebido os manuais relativos aos
acervos de 1999, a grande maioria dos professores desconheciam sua existéncia
ou ndo sabiam que se tratavam de um guia diddtico.

2.7.7.3 Ao mesmo tempo, o manual bdsico distribuido com o acervo do PNBE
98 foi encontrado em apenas uma das 60 escolas visitadas, ndo havendo qualquer
conhecimento, por parte dos entrevistados de outras escolas beneficiadas em 1998,
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desse material pedagogico. Tal fato leva a crer que o resultado pretendido com o
envio desse material foi fortemente atenuado pela falta de divulgagao.

2.7.8 Assim, cabe recomendar ao MEC que distribua os manuais juntamente
com os acervos, mediante trabalho de divulga¢do prévio, possibilitando aos
profissionais de ensino um maior conhecimento dos materiais enviados. Desse
modo, tanto os manuais quanto os acervos terdo uma utilizagdo mais efetiva.

Além disso, tendo em vista a importdincia de se fazer com que os livros
distribuidos sejam utilizados, e considerando que o professor exerce papel
fundamental nesse processo, cabe ao MEC viabilizar a capacitagdo dos professores
em parceria com outros programas do proprio ministério, assim como com as
secretarias de educacgdo. Esse assunto serd melhor tratado adiante neste relatorio,
no Capitulo 2 - ‘Interagdo com outras a¢bes governamentais’.

Adequacdo dos livros as necessidades do alunado

2.8 Os acervos distribuidos pelo PNBE foram muito bem aceitos pelas escolas
beneficiadas. Algumas delas contam apenas com esses livros para desenvolverem
atividades de leitura, dada a caréncia de material disponivel para ser trabalhado,
conforme constatado na pesquisa amostral(2).

(2) Das escolas pesquisadas, 17,7% relataram que sua biblioteca possui
somente os livros distribuidos pelo programa.

2.9 Em particular, o acervo de 99 foi bastante elogiado pelos professores.
Os livros, destinados a alunos de 1¢a 4° séries, vinham acondicionados em caixa
de papeldo que, apos montada, se transformava em uma ‘casinha’ para guardar os
livros. Dentre os titulos que compunham o acervo, destacam-se: ‘Contos de
Andersen’, ‘Contos de Perrault’, ‘Alice no pais das maravilhas’, ‘Menino do Rio
Doce’. Os professores afirmaram, ainda, que seus alunos demonstraram grande
interesse pelos livros.

2.10 Entretanto, alguns professores de escolas que receberam o acervo de
98, cujo publico-alvo eram alunos de 1° a 8 séries, relataram ter dificuldades em
utilizar parte dele, devido a sua inadequagdo a faixa etdria e aos interesses dos
alunos. Titulos como ‘Sermdes’, de Padre Anténio Vieira, foram citados como obras
ndo apropriadas aquele alunado.

2.10.1 Por essa razdo, a escolha dos titulos deve estar sempre embasada nas
reais necessidades de aprendizagem dos alunos. Para que eles sejam estimulados a
ler, é extremamente importante que se sintam atraidos pelo livro. Essa atra¢do
depende basicamente da adequag¢do dos temas aos interesses atuais dos alunos.
Em um mundo no qual as informagdes sdo disseminadas rapidamente via televisdo,
computadores, Internet, fica muito mais complicado chamar a atengdo das criangas
para os livros se estes ndo tratarem de assuntos de seu interesse.

2.10.2 Essa constatagdo é refor¢ada pelo fato de que 54,7% das escolas
citaram a impossibilidade de escolha dos livros pelos professores como um dos
aspectos negativos do PNBE. Apesar de se configurar em evidéncia da conveniéncia
de se coletar a opinido dos professores quanto a adequagdo dos acervos enviados
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pelo PNBE apds a entrega destes, a equipe ndo considera oportuno que seja
procedida escolha prévia de titulos nos moldes do PNLD(3) Ndo hd evidéncia de
que os possiveis beneficios decorrentes desse tipo de procedimento seriam superiores
aos custos envolvidos, em razdo do porte do PNBE e da complexidade do
procedimento de selegdo.

(3) E de responsabilidade do FNDE enviar as escolas o “Guia do Livro
Didatico”, juntamente com um Formulario de Escolha, utilizado pelos professores
para identificago dos livros didaticos desejados. Com base nas resenhas constantes
do Guia e no projeto pedagogico implantado nas suas escolas, os professores
decidem, em consenso, quais titulos serdo adotados no ano letivo seguinte.

2.11Foi relatada, também, a dificuldade de utilizagcdo dos livros em fungdo
de o acervo conter somente um exemplar de cada titulo, inviabilizando a realizagdo
de atividades que envolvam a turma inteira(4). Esse aspecto é, contudo, menos
problemdtico, ja que a nova sistemdtica do PNBE prevé que todos os alunos da 4*
e 59 séries receberdo uma cole¢do com 5 titulos em 2002.

(4) Das escolas pesquisadas, 75,7% indicaram a “quantidade insuficiente de
exemplares por titulo” como um dos aspectos que dificulta a utilizagdo dos livros.

Dessa forma, é recomendavel que o MEC crie meios para obter informagdes
sobre a adequacgdo dos livros distribuidos junto aos professores. Tal medida
permitiria identificar eventuais discrepdancias entre o conteudo dos livros enviados
e as necessidades das escolas, podendo ser viabilizada por meio do monitoramento
ou de avaliacdo especifica.

Condigdes operacionais das escolas

Falta de espaco fisico

2.13 A precariedade das instalagdes faz parte, infelizmente, da realidade de
muitas das escolas brasileiras. Nesse contexto, nem sempre é possivel destinar uma
sala exclusivamente para o funcionamento da biblioteca. A falta de espago fisico
apropriado, alias, foi apontada por metade das escolas pesquisadas como empecilho
para a utilizagdo dos livros.

2.14 Nos estudos de caso, verificou-se, também, que algumas escolas, por
ndo possuirem biblioteca, optam por manter os livros guardados na sala do diretor
ou dos professores, como forma de conservar o material. Tal atitude dificulta,
sobremaneira, o acesso aos livros.

2.15 A literatura especializada reporta que a auséncia de uma biblioteca
central na escola ndo deve ser encarada como fator impeditivo do acesso aos
livros. Na realidade, também é desejavel que haja ‘bibliotecas de sala de aula’,
pois, além de as criangas estarem sempre cercadas de livros, com acesso irrestrito
a eles, ha possibilidade de o professor, a qualquer momento, aconselhd-las sobre
livros de interesse delas. Dessa forma, o estimulo a leitura é mais intenso.

2.16 Todavia, as escolas devem ser orientadas e apoiadas para fazerem uso
dessa op¢do. Nesse sentido, as ‘bibliotecas de sala de aula’ ja vém sendo implantadas
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por outros programas voltados ao incentivo a leitura, como o ‘Caixa-Estante’, de
iniciativa do Governo do Distrito Federal. Nesse programa, a presen¢a dos mini-
acervos nas salas de aula permite que as criangas, durante o tempo livre em sala de
aula, tenham acesso aos livros e, depois de explorados todos os titulos, facam a
troca desses com os de outra turma ou escola.

2.17 Um outro exemplo de pratica de suporte é a iniciativa dos municipios
de Blumenau e Itajai de viabilizarem uma biblioteca movel para atender as escolas
pequenas que ndo possuem biblioteca propria. Os livros sdo conduzidos até as
escolas em veiculo proprio e ficam emprestados durante determinado periodo de
tempo. Apos o término desse periodo, os livros sdo recolhidos e levados para
outras escolas.

Auséncia de responsdvel pelo funcionamento da biblioteca

2.18 A caréncia de responsavel pela biblioteca é outro importante fator que
dificulta a exploragdo dos acervos. Essa auséncia foi apontada por 35,4% das
escolas como dificuldade para a guarda e conservagcdo dos livros. Varias
implicacdes sdo decorrentes disso:

a) impossibilidade de a biblioteca permanecer aberta durante todos os
turnos, ndo garantindo igualdade de acesso;

b) falta de organizagdo dos livros nas estantes, dificultando seu manuseio;

¢) falta de atividade de leitura orientada;

d) falta de controle de empréstimo dos livros, podendo ocasionar perda e
extravio dos mesmos; e

e) falta de conhecimento dos livros existentes na biblioteca, impedindo a
sua inser¢do na prdtica pedagogica.

2.19 Em algumas localidades visitadas, verificou-se que o estado ou o
municipio ndo vem destinando responsavel pelas atividades da biblioteca. Em
Floriandpolis, ao contrario, 78% das escolas municipais contam com bibliotecarios.

2.20 Os dados da pesquisa revelaram que apenas 39,2% das escolas contam
com um bibliotecdrio como responsavel pelos livros da escola. Tendo em vista a
importdncia do incentivo a leitura, as esferas estadual e municipal deveriam ser
sensibilizadas no sentido de disponibilizarem profissionais para as bibliotecas
das escolas. Alternativamente, considerando a escassez de recursos e as limita¢oes
legais para despesa com pagamento de pessoal, poderia ser incentivada a
participa¢do voluntdria de pessoas da comunidade nessa tarefa, mediante
treinamento para esse fim.

Outras questoes operacionais

2.21 Na visita a campo, detectou-se, também, que certas escolas tendem a
dificultar o acesso das criang¢as ao acervo, na tentativa de preservd-lo,
principalmente nos casos em que o acervo distribuido pelo PNBE é o unico que
possuem. As causas para essa atitude podem ser o risco de extravio e dano por mau
uso. Esses problemas parecem estar presentes principalmente em escolas que atendem
a populagdes mais carentes.
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2.22 Em relagdo aos aspectos operacionais do programa, o MEC, no intuito
de orientar as escolas quanto ao manuseio dos livros, produziu uma cartilha e um
manual relativo ao acervo de 1998, com sugestdes de como enfrentar alguns dos
problemas encontrados. No que tange a cartilha, somente uma das sessenta escolas
visitadas acusou seu recebimento. Jd o manual, ainda ndo foi enviado as escolas e,
quando o for, somente as que receberam o acervo de 1998 terdo acesso a essas
sugestoes.

2.23 De forma a incrementar essa agdo e a atrair os alunos para a leitura, o
MEC poderia fornecer as escolas material suplementar com orientagbes sobre
como confeccionar instrumentos de apoio a essa atividade, tais como fantoches,
marionetes e vestimentas diversas.

Em algumas escolas visitadas no DF, notou-se uma preocupag¢do em tornar
o ambiente das bibliotecas o mais propicio possivel a leitura, usando, para isso,
tapetes e almofadas onde as criangas podem ficar a vontade, desfrutando do prazer
de ler ou de escutar alguém contando uma historia. Isso faz com que a resisténcia
dos alunos a leitura diminua, uma vez que a atividade passa a ser encarada como
uma forma de lazer, e ndo como uma obrigagdo.

2.25 Como recomendagdes, cabe propor ao MEC que oriente as escolas com
sugestdes de como contornar problemas operacionais (falta de espaco fisico para
biblioteca e auséncia de responsadvel pelo funcionamento desta, além de cuidados
para manuseio dos livros), criar ambientes propicios a leitura e confeccionar
instrumentos de apoio a atividade.

Divulgagdo

2.26 A falta de divulgacdo do programa também é uma questdo que merece
ser destacada. Dados do Censo Escolar/2000 demonstram que, do total de escolas
beneficiadas pelo PNBE em 98 e 99(5), apenas 27,6% declararam participar do
programa. Pode-se inferir, entdo, que 72,4% das escolas beneficiadas ndo tém
conhecimento acerca da existéncia do programa. Ao mesmo tempo, a pesquisa
amostral revelou que 33,8% das escolas consideram a falta de divulgagdo como
um dos aspectos negativos do PNBE.

(5) Ao se excluir a dupla contagem das escolas atendidas em 1998 ¢ em 1999,
tém-se 42.335 escolas beneficiadas.

2.27 Nos estudos de caso, constatou-se que a maioria dos professores
desconhece o PNBE, ndo sabe quais livros compdem os acervos nem tém
conhecimento acerca do manual de orientagdo. Tal fato traz como conseqiiéncia a
sub-utilizacdo dos acervos, uma vez que, por ndo saberem da existéncia dos livros
na escola, deixam de inclui-los na sua prdtica pedagogica.

2.28 Um exemplo disso é o tratamento dado ao manual ‘Historias e Historias’,
enviado as escolas beneficiadas com o acervo de 1999. Ao receberem esse manual,
muitas escolas ndo sabiam que se tratava de um guia para a utiliza¢do do acervo
e apenas o colocaram na estante da biblioteca, juntamente com os outros livros.
Esse fato ajuda a explicar o percentual de 58,4% de escolas que afirmaram ndo
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terem recebido ou desconhecerem o envio de material informativo/explicativo sobre
o PNBE.

2.29 Um outro aspecto diz respeito ao fato de as secretarias de educagdo se
ressentirem por ndo serem informadas pelo MEC sobre quais escolas de sua rede
sdo beneficiadas pelo programa, nem saberem previamente quais livros estdo sendo
enviados.

2.30 A Secretaria Estadual de Educa¢do de Santa Catarina, a fim de obter
maiores informagdes, solicitou ao MEC que encaminhasse, via meio magnético,
listagem contendo quais escolas de seu estado estavam sendo beneficiadas pelo
PNBE. Também propéds que houvesse maior interag¢do entre o MEC e as secretarias
de educagcao com o intuito de evitar duplicidade de agdes.

2.31 Ressalte-se que as recomendagdes referentes as questdes de divulgacdo
e de intera¢do com outros programas e com as secretarias de educagdo serdo
tratadas em capitulo especifico.

3. CAPITULO 2 — INTERACAO COM OUTRAS ACOES GOVERNAMENTAIS

Introducgdo

3.1 Os principais problemas encontrados no PNBE, conforme ressaltado
anteriormente, referem-se a falta de capacita¢do dos professores, auséncia de
responsaveis pelas bibliotecas, falta de divulgacdo sobre suas diretrizes e sobre os
acervos, bem como falta de acompanhamento e avaliagdo do uso dos livros na
pratica pedagogica. Dessa forma, essas sdo as dreas nas quais uma maior intera¢do
do PNBE com outros programas e, ainda, com as secretarias estaduais e municipais
seria produtiva, tornando-o mais efetivo.

3.2 No entanto, ainda que existam programas e agdes federais que dediquem
atengdo ao incentivo a leitura, o PNBE permanece isolado, ndo explorando as
diversas possibilidades de interacdo que, potencialmente, poderiam tornd-lo mais
conhecido e mais utilizado pelos professores.

3.3 Neste capitulo, serdo exploradas as possibilidades de interagcdo das
agdes nos dmbitos federal, estadual e municipal de modo que sejam reduzidas as
deficiéncias encontradas no PNBE.

Interagdo com outras agdes do governo federal

3.4 Aqui sdo sugeridas possibilidades de maior coordenagdo entre agdes
federais, cabendo aos gestores do MEC manifestar-se sobre sua exeqiiibilidade, ou
identificar outras linhas de agdo consideradas mais adequadas para a solugdo
das deficiéncias encontradas. Dessa forma, sdo apresentadas sugestdes cujo
objetivo é buscar despertar a atengdo para as vantagens da criagdo de canais de
comunicagdo entre representantes dos diversos programas do MEC.

3.5 Na drea de capacitag¢do, por exemplo, uma questdo verificada foi a
necessidade de treinar professores e responsaveis pelas bibliotecas, a fim de que
haja uma melhor utilizagdo dos acervos. No entanto, conforme ressaltado pelos
gestores do FNDE, ndo haveria condicdes de ser reservada parte dos recursos do
PNBE para treinamento de professores, pois estaria fora da finalidade do programa.
Contudo, o PNBE poderia se articular com varios programas que desenvolvem
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agoes de treinamento de professores e de outros profissionais, a fim de inserir a
capacita¢do para utilizagdo dos livros do programa nos treinamentos oferecidos.
3.6 Cabe ressaltar que a capacitagdo de professores e responsaveis pelas
bibliotecas insere-se no contexto mais amplo da incorporagdo do texto literdrio as
prdticas desenvolvidas na sala de aula, além de um treinamento especifico para
utilizagdo dos acervos do PNBE. Por essa razdo, os programas que envolvem
capacitag¢do devem trabalhar articuladamente com vistas a reduzir as deficiéncias
de professores e outros profissionais na realizagdo de atividades ligadas ao uso de
livros paradidaticos. As avaliagées da utilizagdo dos livros, que podem ser feitas
no dmbito do PNBE, conforme recomendag¢do proposta no capitulo anterior, devem
servir de subsidio para os treinamentos oferecidos pelos outros programas. Nesse
sentido, programas como o TV Escola, o PROFA e os Pardametros em Agdo, por
exemplo, podem trabalhar a atividade de leitura, beneficiando direta e
indiretamente o PNBE na capacita¢do de professores e bibliotecarios.

3.7 Com relag¢do a divulgacdo, o PNBE pode beneficiar-se de outros
programas do MEC para que seja promovida uma disseminacdo eficaz de suas
diretrizes e objetivos, das mudangas em curso, do papel dos professores e pais, bem
como informagdes sobre os acervos distribuidos. Dessa forma, o desconhecimento
do programa por parte de professores, constatado na presente auditoria, poderia
ser minimizado.

3.8 Outro ponto a ser considerado é a possibilidade de criagdo de um
monitoramento e suporte integrado entre os diversos programas, ou seja, uma
cooperagdo no que se refere ao acompanhamento das agées e avaliagdo dos
resultados. Assim é possivel o desenvolvimento de atividades conjuntas, que levem
em conta similaridades entre os programas, compartilhando-se recursos e pessoal,
de tal modo que haja uma dinamizagdo das a¢des que buscam avaliar se os
programas estdo alcangando seus objetivos.

3.9 A seguir, sdo sugeridos programas federais do MEC cujas a¢bes podem
contribuir para tornar mais efetivo o PNBE, melhorando sua divulga¢do e suas
possibilidades de utilizagdo nas escolas:

3.9.1. Pardmetros Curriculares Nacionais em Acdo: este programa tem por
objetivo apoiar os sistemas de ensino no desenvolvimento de propostas pedagogicas
de qualidade, na perspectiva de uma educagcdo para a cidadania, por meio da
formagdo continuada de professores, com a implementa¢do dos Pardmetros e
Referenciais Curriculares.

3.9.1.1 O material do programa, disponibilizado aos sistemas de ensino por
intermédio da SEF, propde atividades a serem realizadas em um contexto de formagdo
continuada de profissionais de educagdo, contribuindo para o debate e para a
reflexdo sobre o papel da escola e do professor, criar espagos de aprendizagem
coletiva, identificar as idéias nucleares presentes nos Pardmetros, Propostas e
Referenciais Curriculares Nacionais, potencializar o uso de materiais produzidos
pelo Ministério da Educagdo e incentivar o uso da TV Escola como suporte para
agoes de formacgdo de professores. Além disso, permite um didlogo com as escolas
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no que se refere a elaboragdo de seu projeto pedagdgico junto as secretarias de
educacdo.

3.9.1.2 A participagdo no programa é uma iniciativa de estados e municipios,
que aderem por meio de termo de compromisso. O programa prevé a parceria entre
a SEF e as secretarias estaduais e municipais, cabendo a SEF a elaboragdo do
material impresso e em disquete, a produgdo de videos da TV Escola, a formagdo de
coordenadores-gerais, além de prestar assessoria e realizar o acompanhamento.
Cabe as secretarias elaborar os planos de trabalho, organizar grupos de estudo,
preparar locais e infra-estrutura para os cursos, reproduzir e distribuir os materiais,
indicar os coordenadores, estabelecer um cronograma de a¢des que possibilitem a
participagdo de professores e especialistas, bem como promover o acompanhamento
e avaliagdo das agbes. Essa estrutura poderia ser aproveitada para veicular
informagodes sobre o PNBE.

3.9.1.3 O programa permite um didlogo entre o Ministério da Educagdo e as
escolas, o que se revela um canal importante ao qual o PNBE pode se integrar para
solucionar suas deficiéncias. Isso pode ser operacionalizado por meio da inser¢do
do uso dos acervos no projeto pedagogico das escolas, uso dos manuais de apoio
do PNBE na capacitagdo de professores, divulga¢do do programa, entre outras
medidas.

3.9.2 TV Escola: os principais objetivos do programa sdo o aperfeicoamento
e valorizagdo dos professores da rede publica, o enriquecimento do processo de
ensino-aprendizagem e a melhoria da qualidade do ensino. Dentre as
possibilidades de uso auténomo da TV Escola estdo as seguintes: desenvolvimento
profissional de gestores e docentes, dinamizacdo das atividades de sala-de-aula,
preparac¢do de atividades extra-classe, recuperagdo e aceleragdo de estudos,
utilizag¢do de videos para trabalhos de avaliagdo do aluno, revitaliza¢do da
biblioteca e aproximagdo escola-comunidade.

3.9.2.1 O universo do programa sdo escolas puiblicas com mais de 100 alunos
e com energia elétrica, localizadas em regido urbana ou rural. A infra-estrutura
repassada a essas escolas foi um conjunto de equipamentos denominado ‘kit
tecnologico’, composto por televisor, videocassete, antena parabdlica, receptor
de satélite e dez fitas de video VHS.

3.9.2.2 A TV Escola é veiculada em canal exclusivo via satélite e apresenta
quatro horas de programagdo didria, repetida ao longo do dia. Cerca de um
milhdo de professores e 28 milhdes de estudantes sdo beneficiados em todos os
estados.

3.9.2.3 A capacitagdo de professores para utilizar livros paradiddticos e a
divulgagcdo do PNBE podem ser feitas por meio de programas gravados ou
teleconferéncias. Assim, a partir da programacdo veiculada, as escolas poderdo
dispor de meios para a revitalizagdo da biblioteca e para a sensibilizagdo de
diretores e professores para utilizagdo dos acervos, facilitando sua inser¢do na
pratica pedagogica.
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3.9.3 Fundo de Fortalecimento da Escola - Fundescola: programa
desenvolvido com as secretarias estaduais e municipais de educac¢do e que tem
como objetivo promover um conjunto de agdes para a melhoria da qualidade das
escolas do ensino fundamental, ampliando a permanéncia das criancas nas escolas,
assim como a escolaridade nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. O programa
tem como estratégias aperfeicoar o trabalho, elevar o grau de conhecimento de
diretores, professores e outros funciondrios da escola, melhorar as condig¢oes de
ensino e estimular o acompanhamento dos pais na aprendizagem de seus filhos.

3.9.3.1 O Fundescola é financiado com recursos do Governo Federal, sendo
implantado nas chamadas zonas de atendimento prioritdario, formadas por
microrregides com municipios mais populosos definidas pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica - IBGE.

3.9.3.2 Diversas sdo as a¢des em andamento que se orientam para a
Jformagdo dos professores e para o aperfeicoamento da gestdo da escola publica e
melhoria da qualidade do ensino. O Programa de Gestdo da Aprendizagem Escolar,
por exemplo, é um programa de gestdo pedagogica da escola orientado para a
formagdo continuada de professores de 1 a 4° séries, avaliagdo diagndstica e
refor¢o da aprendizagem dos estudantes. Tem como objetivo principal elevar o
desempenho escolar dos alunos nas disciplinas de Matemdtica e Lingua Portuguesa.

3.9.3.3 No Plano de Desenvolvimento da Escola - PDE, por sua vez, a escola
aponta seus objetivos, estratégias, metas e planos de a¢do, fazendo um diagnostico
de sua situagdo e definindo seus valores e sua missdo. Apos a elaboragdo do PDE,
a escola pode elaborar Projetos de Melhoria da Escola - PME, recebendo recursos
para sua implementagdo.

3.9.3.4 Uma possibilidade é que a escola elabore projetos relacionados a
biblioteca e ao incentivo a leitura, mas para isso a iniciativa teria que partir dela.
Como exemplo de uma iniciativa publica de estimulo a escola na elaboragdo de
projetos pedagdgicos, o Estado do Rio Grande do Norte desenvolve um projeto
apoiado pelo Fundescola, denominado Viva a Escola, que busca melhorar o
desempenho global da escola, a partir da elaborag¢do e execugdo de uma proposta
pedagdgica que leve em conta a integrag¢do entre setores, a realidade local e as
agoes especificas de ensino. Com vistas a melhorar a educagdo publica no Rio
Grande do Norte, o projeto tem como meta implantar a metodologia do planejamento
estratégico em 73 escolas da rede puiblica estadual de ensino, envolvendo 261
gestores das institui¢cées que integram o projeto.

3.9.3.5 Outra possibilidade é que o PNBE interaja com o Fundescola para
identificar escolas carentes nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e, a partir
dai, melhorar o atendimento e o acompanhamento das ag¢des nessa escolas. Para
tanto, pode-se utilizar o Levantamento da Situag¢do Escolar, que é um levantamento
censitario, realizado pelo Fundescola, das escolas de ensino fundamental existentes
nos municipios atendidos. O objetivo desse levantamento é conhecer as condigdes
fisicas das escolas, a disponibilidade de recursos humanos, moveis e equipamentos
escolares, material diddtico e escolar, e sua situac¢do institucional. Assim, detecta-
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se a necessidade de reforma e ampliagdo, avalia-se o impacto das a¢des financiadas
por aquele programa, bem como divulga-se e dissemina-se os padrdes minimos de
funcionamento das escolas.

3.9.3.6 Entre as a¢des em andamento, que podem melhorar as condigdes das
escolas, estdo o Projeto de Adequagdo dos Prédios Escolares, os Padrdes Minimos
de Funcionamento das Escolas, o Programa Dinheiro Direto na Escola e o Escola
Ativa, sendo este ultimo voltado para escolas rurais.

3.9.3.7 Todas as agdes do programa Fundescola se caracterizam por uma
preocupagdo eqiiitativa, na medida em que se preocupam em atender dreas carentes
das regides mais pobres do pais. Além disso, buscam criar as condi¢des para que a
aprendizagem ocorra de forma adequada, como é o caso da agdo ‘Padrées Minimos
de Funcionamento das Escolas’. Outra agdo, a ‘Escola Ativa’, busca, por sua vez,
implantar uma estratégia de ensino para combater a repeténcia e a evasdo nas
escolas rurais.

3.9.3.8 Por todas as razdes acima expostas, percebe-se que uma articulagdo
do PNBE com o Fundescola pode ser muito valiosa na diminui¢cdo das desigualdades
regionais, propiciando que a biblioteca e os acervos possam atingir mais
efetivamente comunidades que realmente necessitem deles.

3.9.4 Programa de Formacdo de Professores Alfabetizadores - PROFA: esse
programa é um curso de aprofundamento de conteuidos e procedimentos diddticos
que tem como objetivo orientar e propiciar ao professor o desenvolvimento de suas
competéncias profissionais na alfabetiza¢do de criangas, jovens e adultos. A adesdo
ao programa é uma iniciativa dos estados e municipios.

3.9.4.1 Em visita a escolas, foi relatado por alguns professores que eles
haviam tomado conhecimento do manual ‘Historias e Historias’, por intermédio
do curso do PROFA. Dessa forma, a contribui¢do fundamental do PROFA para
superar as deficiéncias do PNBE é o treinamento de professores. Além disso, os
dois programas podem se articular para que haja maior divulgacdo entre os
professores das diretrizes e dos acervos do PNBE.

3.9.5 Programa Nacional do Livro Diddtico - PNLD: este programa busca
suprir as escolas publicas de ensino fundamental, devidamente cadastradas no
Censo Escolar, com livros diddticos gratuitos e de qualidade, para as disciplinas
de Lingua Portuguesa/Alfabetizacdo, Matemadtica, Ciéncias, Estudos Sociais/
Historia e Geografia. O monitoramento do PNBE se aproveita da estrutura montada
no PNLD para essa atividade. No entanto, constata-se no relatorio de
monitoramento de 2001 que ndo havia muitas perguntas relativas ao PNBE, nem
conclusdes especificas sobre esse programa.

3.9.5.1 Assim, a equipe de auditoria entende que é vdlido um monitoramento
conjunto, por permitir a integracdo de agdes entre os dois programas. Porém,
maior aten¢do deve ser dada ao PNBE, sendo que o monitoramento deve vir
acompanhado de ag¢des de suporte que busquem avaliar o uso dos livros
paradiddticos e sua inser¢do na prdtica pedagdgica das escolas. A questdo do
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monitoramento e das a¢des de suporte serd aprofundada adiante, no Capitulo 4 —
‘Monitoramento dos Produtos e Avaliagdo dos Resultados do Programa’.

3.9.6 Campanha Tempo de Leitura: o Ministério da Educagdo langcou, nos
dias 10 a 14 de setembro de 2001, a Campanha Tempo de Leitura, com o tema
‘Vamos fazer do Brasil um pais de leitores’, para incentivar e popularizar o hdbito
da leitura no Brasil. Na ocasido, o MEC lan¢ou o Guia do Usudrio do Programa
Nacional Biblioteca da Escola, intitulado ‘Historias e Historias'. A campanha
complementa outras agdes jd implementadas pelo Ministério, como o préprio PNBE,
bem como o PNLD, os Parametros Curriculares, entre outros.

3.9.6.1 Esse tipo de campanha contribui para a divulgacdo do PNBE e vem
mostrar que o MEC estd buscando incentivar a leitura e complementar ag¢oes
anteriormente empreendidas no dmbito de outros programas. Entretanto, com a
alteragdo da sistemdtica do PNBE a partir de 2001, novas campanhas serdo
necessdrias para divulgar as mudangas e orientar os professores, os pais e a
comunidade, considerando o novo enfoque do programa, no qual os livros estardo
sendo doados para os alunos da 4° e 5° séries.

3.9.6.2 Além disso, constatou-se que uma das formas de melhorar o uso das
bibliotecas escolares é por meio da capacitagdo de professores e responsdveis
pelas bibliotecas. Todavia, verificou-se, durante a trabalho de campo, que, mesmo
apés a campanha, muitos professores ainda ndo tinham conhecimento do manual
‘Historias e Historias'. Assim, novas campanhas de incentivo a leitura podem ser
importantes para implementar o uso dos acervos disponiveis e dos manuais
elaborados para orientar os beneficidrios.

Criagdo de um Grupo de Coordenagdo entre programas

3.10 O ponto a ser ressaltado é que as agdes relacionadas ao incentivo a
leitura estdo muito pulverizadas entre os diversos programas e entre as esferas
federal, estadual e municipal, evidenciando, assim, a falta de uma politica mais
abrangente de estimulo a leitura que integre as vdrias iniciativas na drea.

3.11 Muitos sdo os objetivos comuns dos vdrios programas do MEC citados
e, até mesmo, de programas de outros orgdos federais, como é o caso do Programa
Nacional de Incentivo a Leitura - Proler, vinculado a Fundagdo Biblioteca
Nacional, érgdo do Ministério da Cultura. Todos eles tém objetivos que se
complementam, preocupando-se com a melhoria do ensino fundamental, a
capacitagdo de professores, o acesso a leitura pelos segmentos sociais alijados
desse processo, a melhoria do desempenho escolar dos alunos, desenvolvimento de
propostas pedagogicas de qualidade, entre outros.

3.12 Em decorréncia disso, verifica-se que é importante haver uma
coordenagdo entre as diversas agdes. Essa coordenagdo visa a evitar a duplicidade
de agcdes em algumas dreas e a auséncia de iniciativas em outras, levando em
consideragdo a necessidade de otimizar os limitados recursos financeiros e humanos
disponiveis. Desse modo, é recomenddvel a formagdo de um grupo de coordenagdo
entre os diversos programas citados anteriormente para que sejam identificadas

formas de implementac¢do integrada de medidas nas dreas de politica de incentivo
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a leitura, capacitag¢do de profissionais, divulga¢do, monitoramento e avaliagdo
de ages.

Integragdo com as Secretarias Estaduais e Municipais de Educagdo

3.13 Outro aspecto verificado foi que as secretarias estaduais e municipais
de educagdo ndo participaram efetivamente do programa no que se refere aos anos
de 1998 e 1999. A remessa dos livros era feita diretamente as escolas, ndo estando
prevista pelo programa a participagdo direta dessas secretarias. A nova sistemdtica,
todavia, integra a possibilidade de participacdo das secretarias, restringindo-a,
no entanto, a participa¢do no colegiado de avaliacdo e selecdo das colegdes
inscritas e ao monitoramento da distribuicdo dos livros (conforme art. 8°da Portaria
n° 1.930, de 23 de agosto de 2001, do Gabinete do Ministro da Educagao).

3.14 Cabe ressaltar que foi verificado um grande interesse das secretarias
estaduais e municipais visitadas em participar mais efetivamente do programa. A
Secretaria Estadual de Educagdo de Tocantins, por exemplo, sugeriu que as
secretarias estaduais e municipais poderiam estar trabalhando em conjunto com o
Governo Federal, na defini¢do das necessidades dos beneficiarios. Sugeriu, ainda,
que as mudangas no programa, como a alteragdo da sistemdtica do programa em
2001, poderiam ser discutidas com estados e municipios.

3.15 Deve-se levar em consideragdo as dificuldades de interacdo direta do
MEC com as escolas e os professores relatadas pelos gestores encarregados do
PNBE na SEF e no FNDE. As secretarias estaduais e municipais de educagdo
encontram-se mais proximas das escolas, estando em melhores condi¢des de
implementar solu¢des para as deficiéncias encontradas no programa, relativas,
principalmente, a capacitagdo de professores e responsaveis pelas bibliotecas, a
divulgacdo do programa e ao acompanhamento sistemdtico do seu uso. Assim, as
secretarias poderiam ficar encarregadas de preparar relatorios sobre a utiliza¢do
dos acervos do PNBE e sua inser¢do na prdtica pedagogica das escolas,
responsabilizando-se, ainda, pela aplicagdo de questiondrios de avaliagdo do uso
dos acervos. Poderiam, também, identificar as necessidades de capacita¢do dos
professores e responsaveis pelas bibliotecas, repassando essas informagdes para o
MEC, que, assim, poderia aprimorar as a¢des nessa drea.

3.16 Muitas secretarias possuem programas de leitura, dos quais o PNBE se
beneficia indiretamente. O Estado do Rio Grande do Norte possui um projeto
denominado ‘Programa de Bibliotecas Escolares e Salas de Leitura’, que vem
organizando as bibliotecas e salas de leitura das escolas estaduais. As Secretarias
Municipais de Educagdo de Floriandpolis, Blumenau e Itajai possuem programas
de incentivo a leitura, o que proporciona condigdes aos professores para melhor
utilizarem livros em suas escolas.

3.17 Diversos programas federais dependem da adesdo voluntaria de estados
e municipios, como é o caso dos Pardmetros em A¢do e do PROFA. O Fundescola,
por exemplo, estimula a elaborag¢do do Plano de Desenvolvimento da Escola -
PDE, e a apresentagdo de Projetos de Melhoria da Escola - PME, recebendo recursos
para sua implementacdo. Conforme ressaltado anteriormente, uma possibilidade é
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que a escola elabore projetos relacionados a biblioteca e ao incentivo a leitura,
mas para isso a iniciativa teria que partir da propria escola. No entanto, as
secretarias estaduais e municipais de educag¢do podem estimular as escolas na
elaboragdo desses projetos, colocando o incentivo a leitura como uma questdo
prioritaria.

3.18 Por fim, ainda do ponto de vista da integracdo com estados e municipios,
a nova sistemdtica, adotada a partir de 2001, poderia ser alvo de debates no
Conselho Nacional de Educacdo, aléem dos Conselhos Estaduais e da Undime —
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo. Tendo em vista as questoes
pedagdgicas envolvidas, tais discussdes poderiam balizar as mudangas que o
programa sofie ano a ano, a fim de que o MEC pudesse efetivar sua politica na drea
de livros paradiddaticos em consondncia com as politicas dos orgdos de educagdo
dos outros niveis de governo (estadual e municipal).

3.19 Verifica-se, ante o exposto, que a atuagdo das secretarias de educagdo
pode se dar das seguintes maneiras:

a) participagdo efetiva no monitoramento da entrega dos livros e na
implementagdo da reserva técnica;

b) avalia¢do da utilizagdo dos livros e acompanhamento sistemadtico do
programa, por meio de aplicacdo de questiondrios e realizagdo de visitas as escolas;

¢) manifestagdo sobre a conveniéncia de mudancas futuras na sistematica
do PNBE;

d) participa¢cdo no levantamento da necessidade de treinamento de
professores e bibliotecdrios; e

e) estimulo a escolas carentes na elaboragdo de projetos pedagogicos que
busquem facilitar o incentivo a leitura, utilizagdo de livros paradiddticos e criagdo
de bibliotecas e salas de leitura.

4. CAPITULO 3 — ANALISE DAS SISTEMATICAS DE EXECUCAO DO
PROGRAMA

Introdugdo

4.1 Com relagdo a implementagcdo do programa em 2001, a questdo a ser
investigada refere-se aos possiveis ganhos que a entrega dos livros diretamente
aos alunos pode trazer para o aumento da efetividade do programa. A nova
sistemdtica prevé a distribuicdo de livros de literatura para todos os alunos que
estiverem matriculados na 4‘e 5° séries em escolas da rede publica, no ano de
2002. Tem-se, portanto, uma mudanga de enfoque, dado que nos anos anteriores a
énfase estava no fornecimento de livros as bibliotecas, e ndo diretamente aos alunos.

4.1.1.Em 1998 e 1999 o programa enviou, respectivamente, 215 e 109 titulos
para compor acervos nas bibliotecas das escolas. Ja em 2000, o PNBE serviu de
suporte para distribui¢do de obras vinculadas ao Programa Pardmetros em Ag¢do,
voltadas a formagdo de professores. Em 2001, cada aluno da 4° e 57 séries receberad
uma colegdo com 5 livros, intitulada pelo MEC de ‘Literatura em Minha Casa’,
sendo que em cada turma devera haver as 6 distintas colegdes do programa, ou
seja, existird um total de 30 obras diferentes por turma.
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4.1.2. Vale observar que as Portarias n°1.930 e n°2.458, que normatizam o
PNBE para o presente exercicio, definem que, além de serem entregues livros
diretamente aos alunos, as escolas publicas que oferecam a 4° ou 5° séries do
ensino fundamental no ano letivo de 2002 também receberdo, cada uma, as 6
distintas cole¢des a serem disponibilizadas pelo PNBE 2001.

4.2 Deve-se destacar, outrossim, que a andlise a ser procedida neste capitulo
sofre uma limitagdo: até o PNBE 2000 é possivel analisar os procedimentos ja
ocorridos no programa, tendo em vista ja terem sido implementadas suas a¢des por
completo(6). Ja para o PNBE 2001, a andlise fica comprometida, uma vez que o
programa ainda se encontra na fase de licitagdo para escolha dos acervos a serem
adquiridos(7). Em conseqiiéncia, muitas das impressdes colhidas com gestores do
MEC, secretarias de educagdo e futuros beneficidarios do programa enfocaram
riscos e oportunidades que s6 poderdo ser comprovados a partir da consecugdo
das acgoes.

(6) No caso do PNBE 98, ainda esta em fase de produgdo um guia didatico,
intitulado “Guia do Livronauta”, referente aos acervos entregues no primeiro ano do
programa.

(7) O “Edital de Convocagdo para Inscri¢ao de Cole¢des de Obras de Literatura
no Processo de Avaliagdo e Seleg@o para o Programa Nacional Biblioteca da Escola -
PNBE/2001”, langado em conjunto pela SEF e FNDE em 29/08/2001, encontra-se na
fase de analise das cole¢des pela comissdo presidida pela SEF.

Diretrizes do programa

4.34 falta de uma diretriz explicita para o PNBE da oportunidade a que o
programa sofra alteracdes constantes em sua sistemdtica. A cada ano, discussoes
internas no MEC ddo origem a sistemdtica que vai vigorar no exercicio em curso,
porquanto os normativos que guiam a execug¢do do programa ndo definem,
especificamente, de que maneira os objetivos podem ser atingidos. Apesar de os
gestores na SEF e no FNDE justificarem que a mudanca foi baseada em ‘amplas
discussdes’, inclusive com a participag¢do de especialistas da drea de educagdo,
ndo foi disponibilizado a equipe de auditoria qualquer documento que pudesse
embasar tecnicamente a alteragdo na sistemdtica.

4.3.1 Refoge do escopo desta auditoria a discussdo sobre o mérito do ato de
gestdo que alterou a sistemdtica do PNBE, tendo em vista que ndo ha elementos
suficientes para afirmar que a mudanga poderia trazer algum tipo de mau emprego
de recursos, confrontando-se os principios da economicidade e da efetividade.
Cabe, entretanto, recomendar ao MEC que explicite os parametros que justificaram
a mudanga no programa para o presente exercicio, de modo a tornar transparente
todo o processo, desde a defini¢do de diretrizes.

4.4 Na opinido dos gestores do MEC, uma boa op¢do para serem evitadas
as mudangas constantes no modo de implementagcdo do programa, e para que
fossem definidos claramente seus objetivos e publico-alvo, seria por meio da
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aprovagdo de uma lei propria aos programas do livro gerenciados pelo MEC
(no caso, PNLD e PNBE). A equipe de auditoria teve acesso a minuta de projeto
de lei que esta em fase de discussdo no admbito do MEC e que poderia, inclusive,
na opinido dos gestores do MEC, evitar a descontinuidade do programa no
caso de uma futura mudanga de governo — com a conseqiiente altera¢do nas
politicas publicas para a drea de educagdo.

4.4.1 Apesar de vdlida a discussdo, preferiu-se ndo questionar a
viabilidade dessa solug¢do, por considerarmos o assunto fora dos objetivos a
que se propde o presente trabalho de auditoria. Entretanto, cabe frisar, no
entendimento da equipe de auditoria, que ndo se pode aguardar uma possivel
aprovagdo futura de um projeto de lei para que o programa tenha uma diretriz
objetiva, que ndo seja alterada ano a ano.

4.5 Um outro ponto enfatizado pelos gestores do MEC para justificar a
mudanga de sistemdtica é o pequeno montante de recursos disponibilizado
anualmente para o PNBE. Essa limita¢do de recursos prejudica a
universaliza¢do do atendimento, uma vez que influencia diretamente na escolha
dos critérios para defini¢do do publico a ser beneficiado pelo programa a
cada ano. Para o presente exercicio, por exemplo, inicialmente escolheu-se
somente a 4°série por se considerar que nessa série estaria sendo concluido um
ciclo de aprendizagem, segundo ressaltado pelos técnicos do MEC, ou, ainda,
conforme a portaria que normatiza o PNBE para 2001, por ser ‘um momento
decisivo no processo de aquisi¢cdo da lingua escrita’. Posteriormente, com a
edi¢do da Portaria n °2.458, de 16/11/01, o atendimento foi ampliado também
para os alunos matriculados na 5" série, aproveitando-se a libera¢do de crédito
or¢camentdrio suplementar.

4.6 A exemplo dos anos anteriores, a implementa¢do da sistemdtica atual
peca pela falta de defini¢do prévia de um calenddrio formal para efetivagdo
das diversas etapas que compdem a operacionaliza¢do do PNBE (defini¢do de
diretrizes, realizag¢do de licitagdo para escolha dos livros, aquisi¢do e
distribui¢do dos acervos etc.). Com isso, hd a tendéncia — que pode ser
perfeitamente verificada no presente exercicio — de se acumular processos no
final do ano, acarretando sobrecarga de trabalho em determinados setores do
MEC, especialmente no FNDE, responsavel pela parte operacional do programa.

4.7 Resta um claro prejuizo, principalmente, ao planejamento das
atividades das escolas para 2002. O prazo de entrega dos livros para o PNBE
2001 — decorréncia direta de um calenddrio que iniciou agbes somente em
meados do presente exercicio — fara com que os acervos estejam a disposi¢do
dos alunos até meados de 2002, o que pode acarretar pouco tempo disponivel
para utiliza¢do dos livros até o fim do ano letivo. A inser¢do dos livros na
prdtica pedagogica poderia se beneficiar sobremaneira de uma entrega que
viesse a ocorrer antes do inicio das aulas, e ndo da maneira como serd efetivada.
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4.8 A questdo da falta de diretrizes, com as constantes altera¢bes na
sistemdtica de atendimento e defini¢do de publico a ser priorizado, traz
conseqiiéncias negativas para o planejamento de atividades pedagdgicas, ja
que as escolas ndo sabem, de antemdo, que tipo de material o PNBE estard
provendo, qual publico serda atendido (qual série sera beneficiada ou se o
material serad dirigido a alunos ou professores) e, até mesmo, se serdo atendidas
pelo programa. Da mesma forma sdo afetadas as secretarias de educagdo, que,
por desconhecimento das politicas do MEC para o programa, ndo podem
repassar informagdes prévias as escolas de suas respectivas redes e, muito
menos, apoid-las com a¢des de capacitagdo, por exemplo.

Universalidade de atendimento

4.9Um ganho que foi prontamente evidenciado em todas as entrevistas
realizadas pela equipe de auditoria, especialmente por condutores do programa
no MEC e especialistas em educag¢do da UnB, referiu-se a disponibiliza¢do dos
livros as familias dos alunos beneficiados que, de outra forma, ndo teriam
condi¢des financeiras de adquiri-los. Além disso, segundo os citados gestores,
o proprio fato de o aluno ser proprietdrio dos livros lhe dd oportunidade de
exercitar a leitura em ambientes distintos da escola.

4.10. Uma questdo a ser discutida refere-se a possibilidade de uso dos
livros por outros membros da familia do aluno. Trata-se de simples conjetura
tentar aferir, no presente momento, se os livros terdo grande ou pequena
utilizagdo no ambiente familiar (residéncia dos alunos, por exemplo), ou seja,
fora da escola. Somente avaliagdo a posteriori poderd levar a alguma conclusdo
acerca desse tipo de utilizag¢do.

4.11 Por outro lado, mesmo considerando que as bibliotecas receberdo
um exemplar de cada um dos livros, o acesso poderia ser mais universalizado
com o incremento do acervo das escolas, em contraposi¢do ao enfoque de
entrega direta aos alunos. Esse aspecto ‘negativo’ é minimizado pela
possibilidade de haver troca de livros entre alunos, levando-se em conta que
numa mesma turma serdo distribuidas 6 colegdes distintas (universo composto
por 30 livros diferentes entre si).

4.12 A questdo da universalidade de atendimento permeou discussdes
de cunho pedagdgico, especialmente nas secretarias de educagdo visitadas
pela equipe de auditoria. Falar em ‘universalidade’ quando se atende apenas
a determinadas séries - a 4° e a 5 - pode parecer paradoxal. Universalidade
pressupde atendimento de modo amplo e geral, sem limitar-se a determinado
publico. Diversos educadores das secretarias de educagdo visitadas apontaram
como uma melhor op¢do a distribui¢do dos livros a alunos das séries iniciais
do ensino fundamental (anteriores a 4° série), pois, segundo eles, é nessa fase
que o hadbito de leitura comega a ser implantado.
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4.12.1 Essa foi, também, uma critica constante das escolas visitadas nos
estados, especialmente daquelas que atendem somente da 1°a 4° série. A ndo-
distribui¢do de livros a alunos de outras séries pode causar problemas junto a
seus responsaveis, tendo em vista que estes podem entender que esta sendo
distribuido gratuitamente um ‘material do governo’, o qual seus filhos - que
ndo estdo nas séries beneficiadas - ndo estardo recebendo.

4.12.2 Uma situag¢do observada em campo pela equipe apontou para a
possibilidade de algumas escolas providenciarem sua propria ‘universaliza¢do
de atendimento’, passando a distribuir os 5 livros que caberiam, em principio,
tdo-somente a cada aluno da 4° e 59 séries, para alunos de séries diferentes.
Mesmo pedagogicamente incorreto, pela questdo da faixa etdria a que se
destinam os livros, é mais um risco a ser considerado. No Rio de Janeiro, por
exemplo, professores entrevistados nas escolas consideraram que seria uma
melhor opg¢do distribuir 1 livro para cada aluno de 1° a 4° séries em vez de
distribuir 5 livros para cada um da 4° série(8).

(8) Tal consideragao foi feita antes da extensdo do atendimento para alunos
da 5° série do ensino fundamental.

4.13 Mesmo com as consideragdes do item anterior, deve-se atentar para
um certo cardter equalizador da nova sistematica(9), ao possibilitar a entrega
de livros em escolas pequenas, visto que o numero de alunos matriculados na
escola ndo é mais parametro de sele¢cdo(10), pelo menos para o PNBE 2001.

(9) Devem ser observados os comentarios constantes no Capitulo 5 deste
relatdrio, que trata das questdes de “equidade” relacionadas ao programa.

(10) Relembrando que em 1998 a escola de 1* a 8* série deveria ter mais de
500 alunos para ser beneficiada, enquanto no PNBE 99 o critério utilizado previa
o atendimento a escolas de 1* a 4* série com mais de 150 alunos. Nos municipios
em que a quantidade de alunos por escola ndo obedecia a tais critérios, selecionou-
se a escola que contava com o maior nimero de alunos.

Essa observagdo é importante se visualizarmos os dados da Tabela 1, a
seguir: aproximadamente 45% das escolas do pais tinham, em 1994, no maximo
30 alunos, enquanto ndo chegava a 24% o numero de escolas com mais de 150
alunos. As primeiras participando com menos de 5% do total de matriculas e as
ultimas reunindo a grande maioria, ou seja, 83%. Com isso, muitas escolas
carentes, com numero reduzido de alunos, que, possivelmente, sequer tinham
uma ‘biblioteca’(11), vdo passar a dispor de alguns livros para iniciar seus
acervos.

(11) “Biblioteca” entendida como colecdo de livros disponibilizados aos
alunos e ndo necessariamente como instalagdes fisicas proprias para guarda de
livros.
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TABELA 1: EDUCACAO FUNDAMENTAL -~ NUMERO DE ESTABELECIMENTOS,
DEALUNOS E MEDIA DE ALUNOS POR ESTABELECIMENTO, SEGUNDO O PORTE

DOS ESTABELECIMENTOS.

BRASIL 1994
Porte dos Estabelecimentos Alunos Média de Alunos/
Estabelecimentos Estabelecimento
(Numero de Alunos) [ 1o (A) % Total (B) % (B/A)

Brasil 194.487 100 31.220.110 100 160,5
Até 30alunos 87.226 44,8 1.467.957 4,7 16,8
De31a150Alunos 61.095 31,4 3.869.589 124 63,3
Mais de 150 Alunos 46.166 23,7 25.882.564 82,9 560,6

Fonte: MEC/SEDIAE/SEEC

4.15 Vale dizer que a nova sistematica vai atingir um publico que se viu, de
certa forma, segregado pelos pardmetros de sele¢do dos PNBEs anteriores a 2001,
qual seja, as escolas rurais. Dados do MEC relativos ao ano de 1999 mostram que,
dos 217.362 estabelecimentos de educagdo basica em funcionamento no pais nesse
ano, em torno de 55% estavam localizados na zona rural. Em 2000, o niimero de
alunos em estabelecimentos de ensino na zona rural correspondia a 20% do total
de 32,5 milhdes de alunos matriculados(12). Se for levado em conta que boa parte
desses estabelecimentos oferece a 4° série, pode ser visualizado o ganho no alcance
do programa proporcionado pela nova sistemdtica - em termos de escolas que
tomardo contato com o PNBE.

(12) Dados do INEP, consolidados em 29/03/2000.

Processo de compra e distribuic¢do

4.16 O processo de aquisi¢do e distribui¢do dos livros do PNBE tem sido
executado de forma semelhante em todos anos. Convém lembrar, entretanto, as
especificidades do PNBE 2000, que foi voltado precipuamente para distribui¢do
de material do Programa do MEC intitulado ‘Pardametros em A¢do’.

4.17 Inicialmente, sob coordenag¢do da SEF, é feita selecdo de obras que
atendam a certos requisitos do edital veiculado pelo MEC. A cada ano, uma
comissdo formada por especialistas da drea de educagdo, de origens diversas, é
responsdvel pela sele¢do dos titulos que melhor se adaptem aos pardmetros
previamente definidos. Selecionadas as obras, passa-se a fase de aquisi¢do, ja da
al¢cada do FNDE. Nos anos em que houve necessidade de ‘mixar’ acervos (para
confecgdo de kits), foi contratada empresa especializada para a tarefa. Montados
os kits (quando necessario), o material segue para os Correios para serem, entdo,
enviados as escolas beneficidarias.

4.18 Um problema que pode ocorrer no caso da distribui¢do dos livros é a
possivel insuficiéncia de exemplares em determinadas escolas, devido a
discrepdncia entre o numero de alunos efetivamente matriculados em confironto
com os dados do censo escolar. A falta de livros para muitos alunos da 4° e 5 séries
pode trazer a necessidade de implementagdo de uma reserva técnica, nos moldes
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da existente para o Programa Nacional do Livro Diddtico — PNLD(13). Logo, as
secretarias de educagdo teriam importante papel a cumprir para que aqueles alunos
ndo beneficiados pela remessa inicial a sua escola pudessem rapidamente receber
seus livros, de modo a ndo atrasar ou prejudicar as atividades planejadas pelos
professores.

(13) Para o PNLD, s3o mantidas reservas técnicas dos livros didaticos nas
Secretarias Estaduais de Educag@o, de modo a suprir eventuais insuficiéncias de
exemplares de determinado titulo nas escolas.

Qualidade dos acervos

4.19 A mudanga de sistematica refletiu-se inclusive na mudang¢a do padrdo
de qualidade dos livros a serem distribuidos pelo programa. Nos anos anteriores
(com referéncia aos PNBEs 98 e 99), foram distribuidos livros que sdo
comercializados normalmente pelas editoras, sendo que a pesquisa de campo
mostrou que os beneficiarios ficaram plenamente satisfeitos com a qualidade das
obras(14), especialmente quanto ao acervo de 1999.

(14) Praticamente a totalidade dos entrevistados nas secretarias de educacéo
e nas escolas visitadas atestou a qualidade de impressao do material (tipo de papel
utilizado, uso de cores nas ilustragdes etc.), bem como de seu contetido. Ressalvas
foram feitas, entretanto, quanto a adequabilidade de parte do primeiro acervo (PNBE
98). A tabulacdo dos questionarios mostrou que 78,9% das escolas pesquisadas
consideraram boa a qualidade dos livros distribuidos pelo PNBE.

4.19.1 Para 2001, os livros a serem produzidos pelas editoras, em formato
previamente definido para o PNBE, terdo capa em 4 cores e miolo (texto e
ilustragées) em uma unica cor. Cada cole¢do deverd conter um total minimo de
304 e mdaximo de 320 paginas, com cada volume contendo, individualmente, no
minimo, 32 pdginas. Nota-se a possibilidade de reducdo na qualidade de impressdo
em compara¢do com a sistemdtica anterior, especialmente pelo cardter
monocromadtico do texto e das ilustracdes, o que pode vir a repercutir negativamente
na atratividade junto as criangas que receberdo os livros. De qualquer modo, é um
risco que ndo pode, por ora, ser efetivamente comprovado.

4.20 Ha, contudo, um ganho a ser ressaltado devido a economia de recursos,
no que se refere ao formato dos livros na nova sistemadtica. Haverd redugdo de
custos junto aos Correios, para o envio do material as escolas, devido ao fato de os
livros possuirem todos o mesmo formato (137 mm x 209 mm = metade do tamanho
dos livros distribuidos pelo PNLD).

Conservacdo e utilizagdo dos acervos

4.21 Uma questdo que pode ser comprovada pela experiéncia anterior das
escolas, e que pode ser transposta para a nova sistemdtica, tratou do alto indice de
perda e deterioracdo dos diciondrios distribuidos no ambito do PNLD. Em todos
os estados visitados, especialmente em Santa Catarina, houve destaque, pelos
professores e diretores entrevistados, que nem todos os alunos tinham condig¢oes
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de preservar os diciondrios que lhes foram entregues pelo MEC. Algumas das
causas citadas foram a falta de conscientizag¢do sobre a necessidade de conservagdo
e guarda do material e a falta de local adequado para a guarda dos livros na
residéncia do aluno, no caso de criangas muito carentes.

4.21.1 Para enfrentar essa situagdo, muitas escolas ndo entregavam os
diciondrios para que seus alunos pudessem levd-los para suas casas: os diciondrios
ficavam na escola, eram utilizados ao longo do ano em sala de aula e passavam a
propriedade do aluno somente no final do ano, na mudanga de série ou saida da
escola.

4.21.2 Situagcdo semelhante é perfeitamente factivel de ocorrer com os livros
a serem distribuidos pelo PNBE 2001. Ndo é possivel ao MEC verificar de que
modo cada escola estara efetivamente implementando o programa ou se os livros
estardo sendo entregues aos alunos para que estes possam levd-los para suas
residéncias. De qualquer modo, cabe ao MEC orientar as escolas para que fagcam
a distribuicdo dos livros de forma a evitar perdas e mau uso pelos beneficidarios,
tendo em vista se tratar de material adquirido a expensas de recursos publicos.

4.21.3 Algumas escolas visitadas pela equipe de auditoria, com o fito de
incrementar a conscientizag¢do quanto ao bom uso dos recursos publicos, relataram
ter distribuido os diciondrios do PNLD mediante assinatura de Termo de
Compromisso pelos responsdveis pelos alunos, de modo que esses se
comprometessem a conservd-los e a utiliza-los com o devido cuidado. Medida
semelhante poderia ser efetivada para o PNBE 2001.

Balango de vantagens e desvantagens de cada sistemdtica

()

4.23 Um dos principais pontos de comparagdo entre as duas sistemdticas
ocorre na facilidade de acesso aos livros. Poder-se-ia argumentar, em principio,
que a sistematica anterior, na qual os livros ficavam nas escolas (nas bibliotecas,
onde existissem), dava oportunidade a que um maior numero de alunos tivesse
acesso aos acervos. Mas, o que se constatou nas visitas de campo é que o PNBE ¢é
um programa com ‘pouca visibilidade’, ou seja, um grande numero de professores
(e, conseqiientemente, de alunos) ndo sabe que o MEC distribui livros paradiddticos
num programa especifico e que eles estdo a sua disposi¢do na escola.

4.24 Dai surge o principal aspecto positivo da nova sistemdtica em relagdo
a sistemdtica anterior: efetivo acesso aos livros pelos alunos. Deve-se observar,
entretanto, que ‘efetiva disponibiliza¢do’ ndo significa, necessariamente, ‘efetiva
utilizagdo’. De qualquer modo, a sistematica anterior s6 alcangaria o mesmo nivel
de disponibilizacdo se fosse acompanhada de a¢bes conjuntas de capacitagdo e
divulgagdo, o que ndo ocorreu nos PNBEs anteriores. Além disso, o envio as escolas
de um unico exemplar de cada obra, nos PNBE 98 e 99, por exemplo, dificultou a
utilizagdo dos acervos(15), o que proporciona mais um ponto de comparagdo
importante em relagdo a sistemdtica de 2001, que vai distribuir exemplares
diretamente aos alunos.
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(15) A “quantidade insuficiente de exemplares de cada livro” foi considerada
como um dos aspectos negativos do programa por 72,4% das escolas pesquisadas.

4.25 Consideragdes do item anterior levam a um novo tipo de visdo sobre os
numeros do PNBE, especialmente quanto ao numero de alunos beneficiados pelo
programa. Comparando-se os 8,5 milhdes de alunos que serdo beneficiados com
livros do PNBE 2001 com os 16,6 e 10,8 milhdes beneficiados anteriormente,
respectivamente para os PNBEs 98 e 99, conforme grdfico a seguir, fica evidenciada
uma grande diferengca numérica, mas que ndo representa o real quadro de utilizagdo
do material distribuido.

GRAFICO 3: PNBE - ESCOLAS E ALUNOS BENEFICIADOS POR ANO.

(x 1000)

alunos

escolas

Fonte: MEC
Nota: Em 2000, o quantitativo de alunos aparece com valor nulo pelo fato do programa
ter sido voltado para formag@o de professores.

4.25.1 Os numeros do grdfico mostram o ‘publico potencial’ que, em 1998 e
1999, em principio, teria acesso aos livros. Ja para 2001, espera-se um beneficio
direto com a entrega dos livros aos alunos da 4° e 57 séries. Em termos de escolas
atendidas, de 1998 a 2000 houve entrega de acervos com maior nimero de titulos
a uma média de 28,9 mil escolas, situagdo que deve ser comparada a entrega de

248 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



acervos com poucos titulos/exemplares do PNBE 2001, os quais seguirdo para um
numero maior de escolas — 139 mil.

4.26 Fica prejudicada, no entendimento desta equipe de auditoria, uma
andlise que venha a correlacionar os distintos publicos atendidos pelas sistemdticas
do PNBE até o ano 2000, em confronto com a atual sistemdtica, sem que seja
efetivada uma avalia¢do criteriosa de como se deu a utilizagdo do material
distribuido nos anos anteriores e de como se procederd o uso com rela¢do aos
livros a serem distribuidos no préximo exercicio.

Avaliagdo Comparativa das Sistematicas

4.27 Tendo em vista terem sido identificados os possiveis pontos fortes e
fraquezas da nova sistemdtica, bem como comparagdes de pros e contras em relagdo
a sistematica utilizada anteriormente, uma boa forma de se concluir sobre as
pretensas vantagens da nova sistemdtica seria pela efetivacdo, por parte do MEC,
de estudo comparativo entre os PNBEs 98 e 99 (2000, subsidiariamente, quando
cabivel) e o PNBE 2001. Apos o periodo de 1 (um) ano, no minimo, poderiam ser
avaliados os impactos do novo método de se disponibilizar livros diretamente aos
alunos, devendo ser investigada se essa altera¢do realmente se mostrou mais
eficiente e efetiva que no passado, quando era priorizado o incremento dos acervos
das bibliotecas.

4.28 O procedimento que ora se recomenda poderia ser levado a efeito por
meio dos Encontros Técnicos PNLD/PNBE, de avaliagbes por institui¢ées
renomadas(31) e pelas secretarias de educagdo, assim como por meio de
questiondrios a serem respondidos por professores/diretores das escolas
beneficiadas, a partir de amostra estatisticamente selecionada. O préprio Censo
Escolar seria um meio para serem investigadas algumas questoes.

(31) A exemplo de trabalhos realizados pela Unicamp no ambito do PNLD.

4.29 Por meio de avaliag¢do percuciente acerca da efetividade das
sistemdticas utilizadas pelo programa, podera o MEC passar a implementd-lo da
melhor maneira considerando as necessidades dos beneficiarios, dando um maior
retorno sobre os recursos investidos na implementagdo do programa. De qualquer
modo, o PNBE tem a possibilidade de ser mais que um simples programa de ‘doagdo’
de livros paradidaticos se, em conjunto com a entrega dos acervos, as escolas
forem supridas de informagdes que lhes déem condicbes de implementar algum
projeto didatico-pedagdgico, ou mesmo aprimorar algum jd existente, o que poderia
incentivar os alunos no habito da leitura.

5. CAPITULO 4— MONITORAMENTO DOS PRODUTOS E AVALIACAO DOS
RESULTADOS DO PROGRAMA

5.1Ja na etapa de levantamento da auditoria, foi constatado que o programa
ndo dispunha de um monitoramento sistemdtico apods a entrega dos acervos, de tal
sorte que fossem possiveis o acompanhamento e a avalia¢do da utiliza¢do dos
livros pelas escolas. Havia tdo-somente a verificagdo do recebimento, ou ndo, dos
acervos do PNBE, por ocasido do monitoramento do PNLD.
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5.1.1 O monitoramento do PNLD(32), denominado ‘Opera¢do Livro na
Escola’ pelo FNDE, consiste no acompanhamento in loco, pelos técnicos da
Geréncia de Produgdo e Distribuicdo - GEPED e da Geréncia do Programa Nacional
do Livro Diddtico — GEPLI(33), das fases de producdo e distribui¢do dos livros
Jjunto as editoras e a ECT, além do acompanhamento da execugdo do programa nos
estados. A operagdo acontece em dois momentos distintos.

(32) A presente descri¢do do processo de monitoramento do PNLD esta baseada
no documento “Operagéo Livro na Escola PNLD/2001” do FNDE.

(33) Em 2001, 32 técnicos do FNDE estiveram envolvidos nessas atividades.

5.1.1.1 Na primeira etapa, sdo realizadas supervisdes nas editoras, com o
objetivo de acompanhar, verificar e corrigir tempestivamente quaisquer problemas
que ocorram durante o processo de produgdo, postagem e distribuicdo dos livros
didaticos(34).

(34) Na execugio do PNLD 2001, foram também distribuidos dicionarios de
lingua portuguesa para alunos de 1 a 4* série e professores, com um total de 20.231.351
exemplares distribuidos.

5.1.2 Na segunda etapa, sdo efetuadas supervisées nos estados para
acompanhar a distribui¢do feita pela ECT e o recebimento dos livros nas escolas,
visando identificar e resolver problemas, orientar diretores, professores e
bibliotecarios sobre a importancia da conferéncia dos livros no ato de entrega, do
controle do livro na escola, da conservagdo e devolugdo dos livros ao final do ano
letivo e, principalmente, sobre o remanejamento de livros entre escolas. Procura-
se verificar também agdes e estratégias utilizadas pelas secretarias estaduais de
educagdo na supervisdo do remanejamento, na distribuicdo da reserva técnica,
além de outras ag¢oes necessarias ao acompanhamento do recebimento dos livros.

5.2 Os técnicos do FNDE fazem supervisdes em todos os estados, bem como
em alguns municipios e escolas. Os municipios e as escolas visitados sdo
selecionados pelas proprias secretarias estaduais. Ao mesmo tempo, sdo realizadas
reunides envolvendo secretdrios estaduais e municipais de educagdo,
coordenadores estaduais e municipais do PNLD, diretores e professores. Esses
eventos servem para repassar informagoes gerais sobre os programas PNLD/PNBE,
tais como a necessidade de monitoramento da entrega do livro ao aluno, a
devolugcdo do mesmo ao final do ano, a necessidade de remanejamento dos livros,
etc.

5.3 Todavia, o plano de monitoramento do PNLD se define pelas
caracteristicas e necessidades desse programa, mostrando-se inadequado para
fornecer um quadro confiavel a respeito da execug¢do do PNBE. A escolha de
municipios e escolas a serem visitados, por exemplo, é orientada pelas demandas
operacionais do PNLD. Apesar desse programa atender a um universo de escolas
muito maior do que aquele do PNBE(35), nada garante que as unidades escolares
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da amostra do monitoramento do PNLD tenham sido beneficiadas com a entrega
de livros paradiddticos.

(35) Vale lembrar que o PNBE atingiu cerca de 20 mil escolas em 1998 e 36 mil
escolas em 1999, enquanto que o PNLD tem atendido préximo de 170 mil escolas nos
ultimos anos.

5.4 Tal fragilidade é refor¢ada pelo tipo de informagées coletadas nos
questiondrios aplicados nas escolas visitadas. Nestes, apenas se pergunta se a
escola visitada foi contemplada com o PNBE, em qual ano e se existe local adequado
para a utilizagdo dos acervos. Somada a falta de representatividade das escolas
selecionadas, esse perfil de informagdes levantadas estd longe de poder fornecer
um quadro minimamente confiavel sobre o desempenho do PNBE nas escolas
beneficiadas.

5.5 Além do monitoramento descrito anteriormente, cabe mencionar também
a ocorréncia de encontros técnicos para avaliagdo do PNLD e do PNBE. Esses
eventos tém sido realizados anualmente desde 1997(36), sendo que o ultimo,
realizado entre 02/05 e 04/05/2001, teve como objetivos principais avaliar os
resultados efetivos na operacionalizagdo do PNLD/2001 e divulgar informagdes e
estratégias para a execugcdo do PNLD/2002 e PNBE/2001. Porém, a leitura dos
relatorios de atividades desses encontros revela também que o foco se concentra
no PNLD, com apenas algumas referéncias esparsas ao PNBE.

(36) O PNBE foi inserido nesses encontros a partir de 1999.

5.6 Mesmo as informagdes sobre a entrega dos acervos, obtidas por meio de
Aviso de Recebimento dos Correios, foram questionadas. A Secretaria de Educagdo
Publica do Distrito Federal, por exemplo, declarou que houve muitos desvios na
entrega dos acervos as escolas, mesmo estando as mesmas listadas como
beneficiarias no banco de dados do FNDE. Além disso, as equipes de auditoria
constataram que 11 escolas visitadas na fase de campo declararam ndo terem
recebido os acervos(37). Hd, evidentemente, o risco de ter havido a entrega na
escola e, posteriormente, ter ocorrido algum tipo de extravio (perda, ndo-
localizagdo dos livros na biblioteca da escola, furto, etc.). De qualquer forma, esse
é um ponto que deve merecer a atengdo dos gestores.

(37) Vale lembrar que todas as escolas selecionadas para visita de campo
constam como tendo sido beneficiadas pelo programa no cadastro do FNDE. Aquelas
escolas onde ndo foram encontrados os acervos foram substituidas por outras, de
modo a preservar a meta de 60 escolas inspecionadas.

5.7 As deficiéncias relatadas acima privam os gestores da SEF e do FNDE
das informagdes necessarias para atuar de forma fundamentada sobre o programa.
Faltam dados representativos sobre a utilizagdo dos acervos pelas escolas, quais
as dificuldades encontradas, etc. E significativo mencionar que, em entrevista com
gestores da SEF, estes declararam que uma grande fonte de informagdo sobre o
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andamento do PNBE provinha dos encontros de capacitacdo realizados no dmbito
do Programa Pardmetros Curriculares Nacionais - PCN, ainda que fundada em
impressdes pessoais. A falta de informagdes confidveis sobre o que acontece nas
escolas a partir da entrega dos livros retira a fundamentag¢do empirica necessdria
para embasar seja a mudanga de sistemdtica, seja a sua manutengdo.

5.7.1 Nesse sentido, chama a atengdo o fato de que apenas 27,6% das escolas
que receberam acervos do PNBE em 1998 e/ou 1999 declararam participar do
programa no Censo Escolar de 2000. Isso revela um problema de divulgagdo de
informacdes, com importantes reflexos no desempenho do PNBE, e cujo tratamento
fica prejudicado pela falta de um acompanhamento que permita diagnosticar
tempestivamente a situa¢do e corrigi-la.

5.8 Essa deficiéncia no monitoramento torna-se mais critica justamente no
momento em que ocorre uma transicdo na forma de operacionalizagcdo do programa.
A nova sistemdtica pretende atender cerca de 8,5 milhdes de criancas que estejam
cursando a 4 e 5 séries do ensino fundamental em 2002, em 139 mil escolas em
todo o pais. Tal fato representa um enorme aumento na escala de distribuicdo dos
livros do PNBE, juntamente com o incremento na complexidade do processo, jd que
as colegébes serdo repassadas para as escolas e destas para os alunos beneficiados.
Pode-se, desde ja, antever o aumento da probabilidade de ocorréncia de problemas
operacionais, cujo enfrentamento tempestivo serd vital para o sucesso do programa.

5.9 Tendo em vista a importancia dessa tarefa, é fundamental buscar corrigir
as deficiéncias da atual a¢do de monitoramento do PNBE. Ela deve continuar
sendo feita em articulagdo com as estruturas das secretarias estaduais e municipais,
podendo, inclusive, serem ampliadas suas atribui¢des. As entrevistas com gestores
dessas instdncias de ensino revelaram grande disposi¢do em atuar de forma mais
proxima a SEF e ao FNDE em agdes voltadas para o acompanhamento e avalia¢do
do programa, baseada no reconhecimento da grande importancia de programas
como o PNBE para a melhoria do desempenho escolar. Essa disposi¢do pode ser
operacionalizada na forma de participagdo na coleta das informagoes (inspegdes
e envio de questiondrios, por exemplo), tabulagdo dos resultados, apoio na andlise,
efc.

5.9.1 Todavia, é necessdrio que a coleta de informagdes junto as escolas seja
feita de forma mais criteriosa, levando-se em conta o universo atendido pelo
programa. Nesse sentido, o FNDE pode atuar em conjunto com o Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais - INEP na defini¢do de um plano amostral
para o exame das escolas beneficiadas, de modo a se obter um retrato representativo
do desempenho do PNBE. Paralelamente, as informacdes coletadas podem ser
mais bem exploradas, abrangendo a preocupac¢do com a utilizagdo dos livros e
suas dificuldades.

A adogdo dessa medida dard aos gestores da SEF e do FNDE as informagdes
necessdrias para atuar de forma fundamentada sobre o programa, implementando
agdes corretivas quando da ocorréncia de problemas e permitindo a defini¢do de
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critérios para estabelecer a sistemdtica de distribuicdo de acervos mais adequada
a ser implementada.

6. CAPITULO 5 — EQUIDADE E DISTRIBUICAO DOS ACERVOS

6.1 As distribui¢oes de acervos feitas no ambito do PNBE até o presente
momento ndo trouxeram embutida a preocupagdo com o principio da equidade, de
modo a identificar e atender diferenciadamente escolas mais carentes. Os critérios
de atendimento do programa se orientaram basicamente pela quantidade de alunos
matriculadas nas escolas, sendo que as mesmas deveriam ter um minimo de 500
alunos em 1998 e 150 alunos em 1999 para poderem se beneficiar dos livros do
programa.

6.2 Tal critério, ao privilegiar escolas maiores, impediu o acesso ao programa
por parte dos alunos matriculados em escolas pequenas, em sua maioria situadas
na zona rural e, sabidamente, em condi¢des mais precdrias do que aquelas situadas
em meio urbano.

6.2.1 Mesmo dentre as escolas beneficiadas pelo PNBE, ha uma série de
caracteristicas que podem repercutir de forma negativa na utiliza¢do dos acervos:
inexisténcia de biblioteca, auséncia de bibliotecdrio qualificado, formag¢do
insuficiente dos professores, falta de apoio das secretarias de educagado,
indisponibilidade de material de apoio, elevado nivel de caréncia dos alunos, etc.
Como exemplo, vale apresentar a distribuicdo, por estado, do percentual de escolas
beneficiadas pelo programa em 1998 e/ou 1999 que dispunham de biblioteca, de
acordo com dados do Censo Escolar de 2000.

GRAFICO 4: DISTRIBUICAO DE ESCOLAS BENEFICIADAS PELO PNBE
EM 1998 E 1999 QUE DISPOEM DE BIBLIOTECA(38), POR UNIDADE DA
FEDERACAO.

(38) Deve-se atentar para o fato que o termo “biblioteca” pode ter sido
compreendido de modo diverso pelas escolas que responderam ao Censo Escolar,
em termos do entendimento do que seria uma estrutura fisica apropriada para guarda
e disponibilizagdo de livros.
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6.2.2 Nota-se uma predomindncia de escolas beneficiadas pelo programa e
carentes de bibliotecas nos estados da Regido Nordeste, em contraste com o que
ocorre na Regido Sul. Essa disparidade se traduz em condi¢ées que acabam por
limitar o uso dos acervos nas situa¢des de maior caréncia.

6.3 A heterogeneidade de situa¢bes ndo correspondeu um tratamento
diferenciado pelo programa, ja que todas as escolas beneficiadas receberam o
mesmo material, na mesma quantidade, seja em termos de livros ou de guias
pedagogicos. Nao houve um esfor¢o de diferenciag¢do das situagdes escolares mais
problematicas na utilizagdo dos acervos, com vistas a elaborag¢do de agdes
complementares que pudessem amenizar essas deficiéncias. Ao tratar os desiguais
de forma igual, o PNBE deixa de observar o que foi prescrito no art. 211, § 1°,da
Constituicdo Federal, que estabelece que:

‘A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiard as institui¢des de ensino publicas federais e exercerd, em matéria
educacional, fungdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo
de oportunidades educacionais e padrdao minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios’
(destaque nosso).

6.4 A nova sistemdtica de distribui¢cdo de livros, por sua vez, introduz
importantes mudangas no programa. A previsdo é que sejam atendidas todas as
criangas matriculadas na 4 e 5° séries do ensino fundamental, independentemente
do numero de alunos matriculados nas escolas onde estiverem estudando. Esse
novo formato operacional tem um cardter mais igualitario que o anterior, na medida
em que ndo discrimina o aluno pelo tamanho da sua escola. Todavia, mais uma vez
nota-se a necessidade de identificar situagdes de caréncia escolar que afetam a
utilizagdo dos acervos e de direcionar esforcos para amenizad-las.

6.4.1 Mais ainda, essa lacuna pode servir para intensificar a desigualdade
existente no ensino fundamental brasileiro, no momento em que ocorrer a tendéncia
de que as escolas com melhores condigdes fagam uma utilizagcdo mais efetiva,
comparativamente ao uso feito pelas escolas mais carentes, dos livros fornecidos
pelo PNBE, o que se refletiria no aumento das diferencas de desempenho escolar
entre elas.

6.5 Obviamente, o tratamento da dimensdo da equidade em politicas sociais
depende da identificagdo de quais sdo as caracteristicas relevantes das unidades
atendidas para se determinar as situagoes de caréncia. Tais caracteristicas sdo
variaveis, de acordo com os objetivos a se atingir com a politica em questdo, as
suas estratégias de acdo, o perfil das unidades a serem beneficiadas, etc.

6.6 A determinagdo de quais caracteristicas sdo mais importantes na
defini¢do da caréncia no dmbito de uma politica social especifica ndo é algo
trivial. A identificacdo dessas varidveis depende da realiza¢do de estudos que
busquem levantar quais condi¢des dos usudrios de programas sociais prejudicam
de forma mais intensa o seu acesso aos bens e servicos sociais, o que envolve
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questdes técnicas e metodoldgicas significativas, tais como, por exemplo,
procedimentos de coleta de dados e métodos de andlise.

6.7 Ndo obstante essas dificuldades, a abordagem do principio da equidade
tem avangado no cendrio das politicas sociais brasileiras. Digna de nota é a
implementagdo do Projeto Alvorada. O Decreto n°3.769/2001, de 08/03/2001, que
estabelece diretrizes para a execug¢do de projetos voltados para a drea social e
cria o Comité de Gestdo e Acompanhamento do Projeto Alvorada, relacionou
como uma de suas diretrizes bdsicas:

‘1.1. Reforgar e intensificar o gerenciamento, por meio do Projeto Alvorada,
de agbes com impacto na melhoria das condigbes de vida nos estados do Acre,
Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Pard, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande
do Norte, Rondénia, Roraima, Sergipe e Tocantins e nas microrregides e municipios
dos demais estados, que apresentem IDH menor ou igual a 0,500, nas dreas de:

a) educacdo, voltadas ao ensino fundamental, ao ensino médio e a educagdo
de jovens e adultos,

b) saiide e saneamento, com impacto no aumento da esperanca de vida,

¢) desenvolvimento sécio-econdémico, com énfase nos programas de renda
familiar e de infra-estrutura badsica;

d) comunicagdes, esporte, turismo, agricultura e do desenvolvimento da
industria e comércio que concorram para o fortalecimento das ag¢des acima
definidas’

(Anexo do Decreto n° 3.769/2001, destaques nossos).

6.7.1Tal normativo demonstra explicitamente a preocupag¢do com o
atendimento diferenciado das politicas publicas, em especial aquelas de cunho
social, ao focalizar as agdes nos estados das Regides Norte e Nordeste, consideradas
mais carentes que as demais, e também nas microrregides e municipios dos demais
estados que apresentem seu Indice de Desenvolvimento Humano — IDH(39) menor
ou igual a 0,500.

6.8No caso especifico de politicas voltadas para o ensino fundamental, néo
ha um consenso sobre quais sdo as caracteristicas determinantes para atribuir a
uma escola a condi¢cdo de carente. Porém, tal fato ndo impede que se introduza a
questdo da equidade na agenda de preocupa¢des do PNBE.

(39) Esse indicador é construido com informagdes sobre renda, nivel
educacional e expectativa de vida dos moradores de uma determinada localidade,
variando de forma diretamente proporcional 8 melhoria da condi¢des de vida, entre o
minimo de 0 e 0o maximo de 1.

6.8.1 Um possivel ponto de partida estd na delimitagdo, como objeto para
operacionalizagdo do principio da equidade, daquelas escolas beneficiadas pelo
programa e cujos rendimentos escolares(40) no ensino fundamental estejam abaixo
da média nacional. Existe aqui o pressuposto de que o rendimento escolar estd
diretamente relacionado as condigdes gerais da escola, como a qualidade da sua
infra-estrutura, atuagdo de sua coordenagdo pedagogica, qualificagdo dos seus
professores. A implicacdo é que aquelas escolas com baixos rendimentos escolares
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tendem a ser as mesmas que apresentam caréncias significativas nas condi¢des
gerais mencionadas anteriormente(41).

(40) Os dados para o calculo desse indicador sdo obtidos a partir do censo
escolar realizado pelo INEP que, no questionario aplicado nas escolas, apura o
rendimento escolar no ensino fundamental.

(41) A partir de 2001, a Secretaria de Educacéo do Estado de Sao Paulo passou
a utilizar, além dos rendimentos escolares, também a taxa de evasdo escolar como
forma de identificar as escolas em termos de sua qualidade.

6.8.2Uma outra possibilidade é a abordagem de dificuldades escolares
especificas. Ao invés de tentar-se levantar uma variavel que espelhe a caréncia nas
condigdes gerais das escolas, pode-se eleger um aspecto particular, como, por
exemplo, o percentual elevado de professores leigos, o que facilita o desenho das
agoes de apoio.

0.8.3 Adicionalmente, é possivel refinar a focalizagdo, caso seja considerado
conveniente, combinando caréncias especificas das escolas com a sua localizagdo
em municipios com IDH abaixo de 0,500, como forma de introduzir a preocupagdo
com as condigdes socio-econdomicas da comunidade local.

06.8.4 A partir desse recorte, pode ser feito um levantamento para se identificar
quais sdo as deficiéncias mais importantes a influenciar negativamente o
desempenho das escolas. Tal levantamento pode ser executado no dmbito das
atividades de monitoramento do PNBE, ou ser objeto de uma avalia¢do mais extensa,
e contar com o apoio do INEP para a escolha da amostra de escolas a serem
examinadas.

0.8.5 O passo seguinte se refere a elaboragdo de agdes de apoio que visem
atenuar aquelas condigdes desfavoraveis identificadas como mais marcantes no
desempenho das escolas carentes. Tais agbes podem envolver, dentre outras
iniciativas:

a) produgdo e envio de material pedagogico diferenciado para a utilizagdo
dos acervos;

b) refor¢o na quantidade de livros enviados;

¢) estabelecimento de convénios e parcerias com as secretarias estaduais e
municipais responsdveis pelas redes de ensino onde se encontrarem essas escolas,
para a realizagdo de treinamentos de professores e coordenadores pedagdgicos;

d) direcionamento da agdo de outros programas do MEC para as escolas
carentes.

6.8.5.1 A intera¢do com outros programas do MEC seria uma boa
oportunidade para que o ministério incluisse agdes de promogdo da equidade em
todos os seus programas, a exemplo do que ja ocorre com o Fundef - Fundo de
Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do
Magistério.

256 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



6.9 Dessa forma, ao atender o principio da equidade, o PNBE terd a
oportunidade de tratar diferenciadamente aquelas escolas que apresentarem
deficiéncias que comprometam seu desempenho no programa e agir no sentido de
permitir que as mesmas tenham um melhor aproveitamento dos livros paradiddticos
recebidos.

7. MONITORAMENTO

Indicadores de desempenho

A equipe de auditoria promoveu um workshop com gestores da SEF e do
FNDE para identificar os principais produtos gerados pelo PNBE e, com base
nesses produtos, definir indicadores e desempenho para o Programa. Esses
indicadores poderdo ser utilizados pelo Tribunal para o monitoramento sistematico
do desempenho do PNBE, bem como pelos gestores do Programa, com o objetivo de
acompanhd-lo e avalia-lo gerencialmente

ID |[DENOMINACAO [PERIODO DE |BASE GEOGRAFICA |FORMULA
UPURACAO

1 Custo médio ponanual nacional custo total de aquisigdo dos|
livro livros / mimero total de livros

2 Custo operacional |anual nacional (custo total do programa — custo|

total de aquisi¢do dos livros)
valor total do programa

3 % de escolas queanual lestadual escolas que receberam todos o.
receberam os lacervos / total planejado de|
lacervos(42) escolas x 100

4 % da populagdo-anual lestadual lalunos atendidos com acervos
lalvo atendida total planejado de alunos x 100

5 % de escolas quelbienal lestadual escolas que relatam uso dos|
elatam uso dos| lacervos / total de escola
lacervos na pratical beneficiadas x 100
edagogica

6 % de  escolasbienal lestadual escolas que se  declaram
beneficiadas  que atisfeitas / total de escola.
estdo satisfeitas| beneficiadas x 100
com o programa

7 % de  escolasanual nacional n° de escolas carentes atingidas|
carentes atingidas| por agdes de apoio / niimero
por agdes de apoio total de escolas carentes x 100
por parte do MEC
e/ou secretarias de
educagdo

(42) Aplicavel ao PNBE 2001 e anos vindouros, caso seja mantida a mesma
sistematica.

Monitoramento da auditoria

7.2 Adicionalmente, considerando que as medidas sugeridas neste relatério
podem demandar implementagdo por etapas ou implantag¢do progressiva, é
oportuno recomendar ao FNDE e a SEF que remetam ao Tribunal, no prazo de 60
dias, plano de a¢do, contendo cronograma de adogdo das medidas necessarias a
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implementacdo das recomendagdes, com o nome dos respectivos responsdveis pela
implementag¢do das providéncias, bem como o conjunto de indicadores
recomendados e respectivas metas, contemplando prazo para atingimento.

Recomenda-se, ainda, que o MEC designe grupo de contato de auditoria,
com integrantes do FNDE, SEF e SFC para atuar como canal de comunica¢do com
este Tribunal, para acompanhar a implementagdo das recomendagdes desta Corte
de Contas, a evolugdo dos indicadores de desempenho e o alcance das respectivas
metas (precedentes deste Tribunal: Decisdo 519/2001-Plendrio, Ata 32/2001;
Decisao 318/2001-Plenario, Ata 21/2001; Decisdo 226/1999-Plenario, Ata 18/
1999, Decisdo 651/1999-Plendrio, Ata 42/1999).

8. COMENTARIOS DO GESTOR

8.1 De acordo com o estabelecido no item 6.5 do Manual de Auditoria de
Natureza Operacional, foi encaminhada cdpia do relatorio de auditoria a
Secretaria de Educa¢do Fundamental - SEF e ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo, ambos vinculados ao Ministério da Educacdo, a
fim de colher suas opinides e comentdrios. Todos os responsdveis enviaram os
comentdrios solicitados.

8.2 A Secretdria de Educacdo Fundamental considerou que o relatorio, de
modo geral, ‘traz informagdes relevantes para o aprimoramento do Programa
Nacional Biblioteca da Escola’. Além disso, ressaltou que ‘muitas das
recomendacgdes feitas ja se encontram em processo de discussdo e implementagdo’,
no tocante as atribui¢des da SEF.

8.3 Isso posto, cabe mencionar que a Secretaria de Educa¢do Fundamental
apresentou as seguintes obje¢des e consideragdes sobre o relatorio, que ndo foram
suficientes para modificar o entendimento da equipe de auditoria:

8.3.1 Comentdrio da SEF: com relagcdo a recomendacdo I, letra ‘a’,

‘I - recomendar a Secretaria de Educagcdo Fundamental — SEF do Ministério
da Educacgdo:

a) fundamentar, de maneira técnica, clara e objetiva, as diretrizes que
embasaram a mudanga de sistematica para o PNBE 2001 e as que venham a motivar
possiveis mudangas no programa a partir de 2002,

O gestor explicou que a distribuicdo de livros era feita, até recentemente,
considerando apenas os recursos financeiros disponiveis e o numero de alunos
matriculados, o que inviabilizava a considera¢do de critérios pedagogicos no
atendimento da demanda. Com a avalia¢do dos livros diddticos a serem distribuidos
a professores e alunos, foi sentida a necessidade de aprimorar a sistemdtica de
distribuicdo do PNBE, incorporando os seguintes aspectos:

- distribui¢do dos acervos do PNBE/2001 feita a todos os alunos
matriculados nas 4° e 5° séries do ensino fundamental e suas respectivas escolas;

- contribui¢do dos programas Pardmetros Curriculares Nacionais - PCN,
TV Escola e Sistema de Avaliagdo da Educag¢do Bdsica - SAEB na defini¢do de
critérios para o PNBE, com destaque para a énfase que o PCN da a importancia da
leitura, da compreensdo e da escrita;
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- recebimento do acervo do PNBE/2001 pelo aluno, podendo leva-lo para
casa e compartilha-lo com sua familia, o que adquire relevdncia ao se considerar
que muitas familias brasileiras dispdem de pouco ou nenhum material de leitura
em casa.

8.3.1.1 Andlise: o comentdrio do gestor ndo esclarece totalmente quais
foram as diretrizes que embasaram a mudanga de sistematica no PNBE/2001. O
fato de que os acervos serdo distribuidos a todos os alunos de 4° e 5% séries e que
estes poderdo leva-los para casa e compartilha-los com suas familias representa a
incorporagdo de aspectos significativos ao programa. Isoladamente, contudo, ndo
constituem suporte para a mudanga, tendo em vista que existem pros e contras em
relagdo aos mesmos, conforme foi discutido no capitulo 3 do relatério. O comentdrio
também se ressente da falta de explicagcdo de quais teriam sido as contribuigdes
advindas dos programas citados acima que contribuiram para a defini¢do de novos
critérios para o PNBE. Na verdade, espera-se uma justificativa que seja baseada
em uma avalia¢do empirica do funcionamento da sistemdtica anterior, identificando
pontos falhos ou omissos para o atendimento de seus objetivos e propondo medidas
capazes de sanar os problemas apontados. O FNDE afirmou que a mudanga de
sistematica foi baseada em pesquisas e constatagdes ratificadas por um amplo
conjunto de especialistas. Ndo obstante as solicitagdes feitas, entretanto, ndo foram
apresentadas notas técnicas ou outro documento que materializassem os estudos
realizados.

8.3.2 Comentdrio da SEF: com relagcdo a recomendacéo I, letra ‘b’

‘b) promover discussdes entre o Conselho Nacional de Educagdo, Conselhos
Estaduais de Educa¢do e Undime para investigar possiveis formas de integracdo
de programas de leitura nos trés niveis de governo e, ainda, opinar sobre qual
sistemdtica de oferta de livros poderia ser mais efetiva’,

O gestor considerou que, em conformidade com a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional - LDBEN, constitui-se em atribui¢do das trés esferas de
governo a promogdo de uma educagdo de qualidade. Relativamente ao PNBE/
2001, a SEF informou que foi nomeado um colegiado com representantes dos trés
niveis de governo para a seleg¢do das colegbes que fardo parte do acervo a ser
distribuido. Foi ressaltado, também, que ndo é competéncia do Conselho Nacional
de Educagdo estabelecer normas para a aquisicdo e distribuicdo de acervos para
as bibliotecas, tarefas essa que cabe as Secretarias de Educacgdo e a SEF.

8.3.2.1 Andlise: a recomendagdo busca justamente promover a a¢do de
instancias representativas das trés esferas de governo, em consondncia com a
LDBEN (Lei n° 9.394, de 20.12.96), art. 8°. A prescri¢cdo em tela ndo se refere a
selegdo de titulos, mas a integragdo com outros programas de leitura e ao
embasamento da escolha da sistemdtica que possa ser a mais efetiva no atingimento
dos objetivos do programa, essa ultima preocupa¢do ainda mais relevante tendo
em vista o exposto na andlise do comentdrio anterior. Todavia, o espago de discussdo
aqui recomendado almeja se revestir de um cardter consultivo, ndo tendo a intengdo
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de se constituir em um forum para a determinagdo de normas, por exemplo, para a
aquisicdo e distribui¢do de acervos para as bibliotecas.

8.3.3 Comentario da SEF: com rela¢do a recomendagdo I, letra ‘c’,

‘c) estabelecer calenddrio para o programa, de modo que cada setor do
ministério que atue no PNBE tenha condi¢des de saber, com antecedéncia, quando
sua atuag¢do serda necessdria, além de evitar prejuizo a utilizagdo dos acervos,
devido a entrega tardia dos livros as escolas.’,

O gestor declarou que existe um calenddrio elaborado pelo FNDE, ja que
anualmente sdo alocados recursos para atendimento do PNBE. Informou também
que o PNBE/2001 contou com uma Comissdo Técnica, nomeada por meio da
Portaria n° 1.958, de 30/08/01, que teve a atribuicdo de estabelecer critérios de
avaliagdo e sele¢do das obras do acervo a ser adquiridas, o que ressalta o esforco
das instdancias envolvidas (SEF, FNDE, estados, municipios, especialistas da drea
e outros) no aprimoramento do PNBE.

8.3.3.1 Andlise: em entrevistas com os gestores do MEC, foi constatado que
ndo hd um calenddrio formal que informe a seqiiéncia e datas dos eventos
relacionados ao PNBE, como, por exemplo, reunides para defini¢do de critérios de
atendimento, elaborag¢do de material suplementar. O que existe é apenas o
cronograma das etapas relativas ao processo de aquisi¢do de livros pelo FNDE.
Essa lacuna dificulta uma coordenagdo mais efetiva das agdes dos diversos gestores
envolvidos na execugdo do PNBE, podendo gerar uma sobrecarga operacional em
determinados setores do MEC, especialmente o FNDE. Ao aprimorar o planejamento
e execugdo das agdes do programa, a formalizagdo de um calenddrio de eventos
ajudaria a diminuir o risco de que os acervos cheguem nas escolas apos o inicio
das aulas, o que pode acarretar pouco tempo disponivel para que os alunos utilizem
os livros até o fim do ano letivo. Tal risco é alto na atual edi¢do do programa,
quando se lembra que o prazo de entrega dos livros do PNBE 2001 se estende até
meados de 2002.

8.3.4 Comentdrio da SEF: com relagdo a recomendac¢do contida no item I1I,
letra ‘b’

‘11l recomendar a SEF e ao FNDE:

b) orientar as escolas beneficidarias com sugestdes para:

b.1) contornar problemas operacionais, como falta de estrutura fisica e
auséncia de responsdavel pelo funcionamento da biblioteca incentivando, por
exemplo, iniciativas como ‘bibliotecas de sala de aula’, bibliotecas moveis e a
participagcdo voluntaria da comunidade nas atividades de estimulo a leitura;

b.2) criar ambientes propicios a leitura;

b.3) confeccionar instrumentos de apoio a utilizagdo de livros paradidaticos,
como, por exemplo, teatraliza¢do por meio de fantoches, marionetes e vestimentas
diversas’,

O gestor considerou que esta recomendagdo expressa uma a¢do mais afeita
as secretarias de educac¢do estaduais ou municipais, sendo que tal iniciativa tem
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sido implementada com graus varidaveis de qualidade por aquelas institui¢oes. A
SEF expressou a opinido de que a universalizagdo com padrdes minimos de
qualidade so sera alcangada a médio e longo prazos, considerando que as mesmas
acontecem apos o convencimento pelos gestores dos sistemas de ensino sobre a
necessidade de mudangas nas condi¢des correntes de estimulo a leitura e de
disponibilidade de recursos. A dirigente do orgdo declarou também que a confecg¢do
de instrumentos de apoio decorre do curriculo e do projeto politico-pedagogico
escolar, que deve ser elaborado com a participag¢do dos corpos docente e discente
da escola e da comunidade, de acordo com o estabelecido na LDBEN.

8.3.4.1 Andlise: as pondera¢des da SEF sdo pertinentes. No entanto, hd que
se considerar que a execugdo do PNBE tem se dado diretamente entre a SEF e o
FNDE, de um lado, e as escolas beneficiarias, de outro. Nesse sentido, a SEF,
principalmente, estd em posi¢cdo privilegiada para exercer um papel orientador
Jjunto as unidades escolares, utilizando ag¢des governamentais do préprio MEC
como forma de sugerir boas praticas que possam aumentar a efetividade no uso de
seus acervos pelas escolas, conforme discutido no capitulo 2 do relatério,
paragrafos 3.4/3.9. Certamente, isso ndo significa desconhecer as competéncias
proprias das Secretarias de Educagdo e das escolas, mas sim afirmar que a Secretaria
de Educacdo Fundamental tem uma importante contribuicdo a dar, na medida em
que puder disponibilizar informagdes relevantes diretamente as unidades escolares
beneficiadas. Alids essa competéncia da SEF estda prevista no art. 8', inciso II, do
Decreto n®3.772/01, que aprovou a estrutura regimental e o quadro demonstrativo
dos cargos em comissdo e das fungdes gratificadas do MEC:

‘Il - desenvolver agoes visando a melhoria da qualidade da aprendizagem
na drea do ensino fundamental, tendo a escola como foco principal da sua atuagdo.’

8.3.5 Comentario da SEF: com relagdo a recomendagdo expressa no item
111 letra ‘c’,

‘c) orientar as esferas estadual e municipal a respeito da importdincia de
destinarem profissionais para as bibliotecas das escolas’,

A SEF afirmou que a recomendacdo caberia, como atividade de fiscalizagdo,
ao Conselho dos Bibliotecdrios. O gestor esclareceu também que tem se manifestado
a favor da profissionalizagdo, ndo podendo interferir, entretanto, na autonomia
conferida a estados e municipios pelos arts. 10 e 11 da LDBEN para organizar e
manter seus sistemas de ensino, com a conseqiiéncia de que a tarefa de contratagdo
de bibliotecarios cabe as secretarias de educagdo e o processo de fiscaliza¢do
quanto ao exercicio profissional cabe aos orgdos competentes.

8.3.5.1 Andlise: a SEF estd correta quanto a divisdo de atribui¢des exposta
acima. A recomendagdo, contudo, apenas propoe que o MEC busque sensibilizar,
expressdo que adotaremos doravante, as secretarias de educa¢do quanto aos
beneficios advindos da destinacdo de profissionais para as bibliotecas escolares.
Essa orientagdo terd graus varidveis de aceitagdo, dependendo das condi¢des
existentes em cada secretaria de educagdo. Mesmo assim, é importante que o
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Ministério continue seu trabalho de esclarecimento a favor dessa tese, aproveitando
sua posi¢do de proeminéncia no sistema de ensino fundamental.

8.3.6 Comentdrio da SEF': com rela¢do a recomendagdo contida no item I11,
letra ‘d’,

‘d) enviar, juntamente com os acervos, material de divulgacdo (cartazes,
folhetos e afins) e manual sobre o uso dos livros na pratica pedagogica e sobre a
conservagdo dos acervos, de modo a aumentar o conhecimento sobre o programa
e tornar mais efetiva a utilizacdo dos acervos na prdtica pedagogica’,

A SEF declarou que o MEC tem realizado campanhas publicitarias sobre a
conservagdo de materiais diddticos e paradiddticos. Além disso, o gestor lembra
que ja foram distribuidos os manuais de organiza¢do de acervo e o manual
pedagdgico com biografias e resenhas de obras que compdéem o acervo do PNBE/
98 e que, em 2001, o Ministério distribuiu o manual ‘Historias e Historias’, que tem
como um dos seus objetivos orientar a pradtica pedagogica do professor.

8.3.6.1 Andlise: sdo inegaveis os esfor¢os que o MEC, na figura da SEF e do
FNDE, tem feito para divulgar o programa e capacitar os professores das escolas
beneficiadas. Todavia, também é forcoso reconhecer que os resultados ndo tém
sido satisfatorios. O fato do MEC encaminhar o manual ‘Historias e Historias’,
relativo ao PNBE/1999, 2 anos apds o envio dos acervos e das escolas que o
receberam ndo terem, em sua imensa maioria, dispensado ao manual a devida
atengdo sugere a existéncia de deficiéncias significativas. Ao mesmo tempo, um
outro indicio é a necessidade do posterior envio, 4 anos depois, de um segundo
manual referente ao PNBE/98 (‘Guia do Livronauta’, em elaboragdo), juntamente
com o amplo desconhecimento pelas escolas acerca dos manuais que foram
originalmente enviados com esse acervo, conforme contatado em pesquisa postal
Jjunto as escolas e em estudos de caso (pardgrafos 2.26/2.31). A defasagem entre o
envio dos acervos e dos manuais e a falta de conhecimento sobre estes ultimos
mostra a necessidade de uma execu¢do mais concertada das atividades
relacionadas.

8.3.7 Comentdrio da SEF: relativamente as recomendagdes expressas no
item III, letras ‘e’e 1,

‘e) efetivar estudos, apds o primeiro ano de implementag¢do do PNBE 2001,
com vistas a averiguar se a sistematica utilizada se mostrou mais eficiente e efetiva
no alcance dos objetivos a que o programa se propde a atingir, em comparagdo
com a implementagdo do programa nos anos anteriores, investigando:

e.1) como se procedeu a utilizagdo dos livros pelos alunos e familiares em
suas residéncias e no ambiente escolar;

e.2) como os professores efetivamente utilizaram os livros na pratica
pedagogica,

e.3) se a qualidade fisica dos acervos distribuidos, considerando a impressdo
monocromdtica do texto e das ilustragoes, de alguma maneira comprometeu sua
utilizagdo, em termos da atratividade esperada junto aos alunos,
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e.4) quais as dificuldades enfrentadas pelas secretarias de educagdo, tanto
nos aspectos pedagdgicos quanto operacionais, nas ag¢oes por elas implementadas
em conjunto com o MEC (reserva técnica, por exemplo).

1) redefinir as agoes de monitoramento e avaliagdo para o PNBE, elaborando
um plano de coleta de informagoes que seja adequado ao universo de atendimento
do programa, em conjunto com o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais - INEP’,

A SEF afirma que as recomendagdes ja foram contempladas com a
possibilidade de introdugdo de questoes especificas sobre o PNBE no Sistema de
Avalia¢do da Educacgdo Bdsica e com a participagdo da Comissdo Técnica.

8.3.7.1 Andlise: é louvavel a disposi¢do manifestada pelo gestor em
aprimorar os instrumentos de monitoramento e avalia¢do do programa. Para tanto,
0 SAEB pode e deve ser utilizado como fonte de informagdes, especialmente na
avaliagdo da implementagdo da nova sistemdtica do PNBE. Entretanto, as
atividades continuas de monitoramento e avaliagdo do programa ndo podem se
valer apenas do SAEB, tendo em vista que esse exame é realizado de dois em dois
anos e tem um perfil de execu¢do demorado. E necessdrio um sistema de coleta e
andlise de informagdes que seja mais agil, permitindo ao gestor atuar
tempestivamente quando da detec¢do de problemas operacionais. Para isso, o
melhor formato parece ser a redefini¢do das atividades de acompanhamento ja
realizadas pelo FNDE, adequando-as melhor as necessidades do PNBE.

8.3.8 Comentdrio da SEF: com relagdo a recomendagdo do item 111, letra ‘g,

‘e) adotar providéncias que favore¢cam o principio da equidade nas a¢oes
do PNBE, buscando identificar, por intermédio do Levantamento da Situa¢do
Escolar desenvolvido pelo Fundescola e do Censo Escolar, aquelas escolas cujas
caréncias interfiram em seu desempenho no programa, de modo a elaborar agdes
de apoio que atenuem essas deficiéncias’,

O gestor entendeu que o conteudo da recomendacdo ja esta sendo tratado,
tendo em vista que o PNBE/2001 estard atendendo todos os alunos matriculados
nas 4 e 5 séries do ensino fundamental, assim como suas respectivas familias. A
SEF considerou, ainda, que a universalizagdo desse principio sé poderd ocorrer a
médio e longo prazos, em fungdo da limitacdo de recursos.

8.3.8.1 Andlise: o atendimento de todos os alunos matriculados nas 4* e 5°
séries do ensino fundamental representa um avango na nova sistemdtica do PNBE,
na medida em que os alunos ndo serdo mais discriminados pelo tamanho da escola
que freqiientam. Porém, isso ndo implica a observdncia do principio da equidade.
Nao se percebe preocupacdo em identificar situagdes de caréncia escolar, com
vistas a tratar diferenciadamente aquelas escolas que apresentam limita¢des para
a utilizagdo dos acervos do programa. O prejuizo resultante dessa lacuna é a
tendéncia para a acentuagdo das desigualdades presentes no sistema de ensino
fundamental, na medida em que as escolas com melhores condigdes operacionais
fizerem uma utilizagdo mais efetiva, comparativamente ao uso feito pelas escolas
mais carentes, dos livros fornecidos pelo PNBE, o que se refletiria no aumento das
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diferencas de desempenho escolar entre elas. Dessa forma, é preciso que o programa
incorpore a preocupagdo com o principio da equidade, até mesmo para evitar que
os recursos publicos, na forma dos acervos enviados para as escolas carentes,
sejam mal empregados por falta de condi¢des operacionais e pedagdgicas
adequadas.

8.3.9 Comentario da SEF: relativamente a recomendagdo expressa pelo
item I1I, letra ‘h’,

‘h) criar um Grupo de Coordenagdo entre o PNBE e programas como os
PCN em Agdo, TV Escola, Fundescola, PROFA, PNLD, e, ainda, o Programa
Nacional de Incentivo a Leitura — Proler, do Ministério da Cultura, com o objetivo
de implementar as seguintes medidas, entre outras, de modo complementar as
iniciativas auténomas do programa:

h.1) divulgacdo do PNBE, para disseminagdo de seus objetivos, diretrizes e
composicdo dos acervos;

h.2) capacita¢do de professores e responsaveis pelas bibliotecas, para
incorporagdo do texto literdrio as prdticas pedagogicas, por meio de programas
gravados ou teleconferéncias;

h.3) melhoria das condi¢ées de funcionamento das bibliotecas, por meio,
por exemplo, do Projeto de Adequagdo dos Prédios Escolares, dos Padrées Minimos
de Funcionamento das Escolas, do Programa Dinheiro Direto na Escola e do
Escola Ativa;

h.4) incremento de formas de monitoramento e a¢des de suporte entre diversos
programas’,

O gestor considerou que a recomendagdo é relevante, mas que deveria ser
efetivada pelo estabelecimento de instrumentos de articula¢do e ndo grupos de
coordenagdo, sob pena do incentivo da superposi¢do de fungdes e agdes, o que
poderia comprometer o desenvolvimento do PNBE, ainda mais no contexto de uma
reforma administrativa que caminha para a redugdo da atuag¢do do Estado.

8.3.9.1 Andlise: é compreensivel a preocupagdo da SEF com a possibilidade
de que o atendimento da recomendagdo em foco introduza dificuldades na execugdo
do PNBE. Todavia, o cerne da proposta é a cria¢do de canais de comunicagcdo
entre os programas relevantes, de modo a aproveitar as oportunidades que os
mesmos oferecem para o aumento da efetividade do PNBE. A forma de
operacionaliza¢do ndo tem que ser, necessariamente, a constitui¢do formal de um
grupo acima dos programas, podendo ser viabilizada, por exemplo, com o
estabelecimento de uma agenda de contatos entre representantes daquelas
iniciativas governamentais, ou de outra forma que o orgdo entenda estar viabilizada
a articulagdo entre as agoes.

8.3.10 Comentdario da SEF: com rela¢do a recomendagdo contida no item
111 letra ‘i’

‘i) articularem-se com as secretarias estaduais e municipais de educacdo
para atuagdo nas seguintes atividades:
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i.1) participa¢do efetiva no monitoramento da entrega dos livros e na
implementagdo da reserva técnica;

i.2) avalia¢do da utilizagdo dos livros e acompanhamento sistemdtico do
programa, por meio de aplicacdo de questiondrios e realizacdo de visitas as escolas;

i.3) participa¢do no levantamento da necessidade de treinamento de
professores e bibliotecdrios;

i.4) orientagdo a escolas carentes na elaboragdo de projetos pedagdgicos
que busquem o incentivo a leitura e a melhoria de suas condi¢des operacionais;

i.5) interagir com programas estaduais e municipais de incentivo a leitura’,

O gestor declarou que a articulagdo com as secretarias estaduais e
municipais de educagdo jd vem sendo realizada, uma vez que, nos encontros com o
Conselho Nacional de Secretarios de Estados da Educagdo — CONSED e a Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educa¢do - UNDIME, orgdos
representativos dos sistemas de ensino, ja sdo tratadas questdes ligadas a drea de
educagdo. O gestor acrescentou que esses orgdos participaram do colegiado que
selecionou as obras para o PNBE/2001. Relativamente ao subitem i.3, a SEF afirmou
que os programas de formag¢do continuada de professores, desenvolvidos em
parceria com estados e municipios, buscam criar condigdes nos sistemas de ensino
para a permanente atualizagdo de conhecimentos, assim como incentivar os
profissionais de educagdo ao seu aprimoramento, o que inclui o levantamento das
necessidades de treinamento.

8.3.10.1 Andlise: a existéncia de canais de articulagdo entre a SEF e orgdos
representativos das secretarias estaduais e municipais de educag¢do é um dado
positivo. As entrevistas conduzidas com as secretarias de educagdo visitadas em
campo indicaram que esses canais poderiam ser fortalecidos no caso do PNBE. A
maior interagdo entre o MEC e as secretarias, sendo essa uma demanda manifestada
nas entrevistas, pode ser um meio importante para sanar deficiéncias significativas
no desempenho do programa, conforme discutido no capitulo 2 do relatorio
(pardgrafos 3.13/3.19). Certamente, o grau de sucesso da intera¢do varia com as
possibilidades e disposi¢cdo de cada secretaria, mas é importante que o Ministério
se comprometa cada vez mais a envolver os orgdos estaduais e municipais de
ensino na operag¢do do programa.

8.3.11 Comentdrio da SEF: com relagdo a recomenda¢do contida no item
11, letra 7,

‘) adotar os seguintes indicadores de desempenho, para monitoramento e
avaliagdo do programa:

J.1) custo médio por livro;

J.2) custo operacional;

J.3) percentual de escolas que receberam os 6 acervos,

J.4) percentual da populagdo-alvo atendida;

J.5) percentual de escolas que relatam uso dos acervos na prdtica pedagdogica;

J.6) percentual de escolas beneficiadas que estdo satisfeitas com o programa;
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J.7) percentual de escolas carentes atingidas por ag¢des de apoio por parte
do MEC e/ou secretarias de educagdo’,

A dirigente da SEF afirmou que os indicadores de desempenho citados ja
podem ser obtidos junto ao FNDE, uma vez que o orgdo operacionaliza o programa,
detendo o know how para disponibilizar os indicadores em questdo.

8.3.11.1 Andlise: é positiva a constata¢do da possibilidade de
implementag¢do dos indicadores mencionados. Convém lembrar, porém, que a
elaboragdo de indicadores de desempenho se justifica pelo uso gerencial que deles
se pretenda fazer. Nesse sentido, o envolvimento conjunto da SEF e do FNDE na
tarefa é necessdrio para garantir que as informagdes geradas se prestem a melhoria
da gestdo do PNBE, permitindo acompanhar o desempenho do programa e atuar
quando necessario.

8.3.12 Comentdrio da SEF: com relagdo a recomendagdo contida no item 1V,

1V - recomendar ao Ministro de Estado da Educagdo que estabeleca um
grupo de contato de auditoria, com a participa¢do de servidores da Secretaria de
Educag¢do Fundamental, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo e
da Secretaria Federal de Controle Interno, que atue como canal de comunicagdo
com este Tribunal, com o objetivo de facilitar o acompanhamento da implementagdo
das recomendacdes desta Corte de Contas, a evolu¢do dos indicadores de
desempenho do PNBE e o atingimento das respectivas metas’,

O gestor considerou que a recomendagdo devera ser objeto de discussdo
entre os dirigentes dos orgdos mencionados para que seja possivel a defini¢do de
instrumentos que possibilitem o permanente monitoramento do programa.

8.3.12.1 Andlise: concordamos com as consideragdes acima, apenas
ressaltando que o referido grupo de contato tem como objetivo principal
acompanhar a implementagdo das recomendagdes exaradas pelo TCU e a evolugdo
dos indicadores de desempenho, incluindo o atingimento de metas acordadas com
os orgdos auditados. O permanente monitoramento do PNBE se encaixa no rol de
atividades proprias do MEC, tendo sido objeto de recomendagdes especificas (item
Il letras f’e ‘i.1°).

8.4 A Secretdria-Executiva do FNDE manifestou a disposi¢do do orgéo de
incorporar ‘toda e qualquer recomendagdo, quer do TCU, quer da SEF/MEC,
ressalvada a sua capacidade operacional, capaz de contribuir para o
estabelecimento de estratégias de a¢do, com vistas a melhoria do programa e
corregdo das deficiéncias apontadas no relatorio’. Inicialmente, a autarquia tragou
um quadro historico do PNBE, com destaque para a sistemdtica de
operacionalizagdo. Em seguida, foram apresentados alguns comentdrios ao
relatorio, que ora se analisam.

8.4.1 Comentdario do FNDE: com relagdo aos pardgrafos 2.6/7 do relatorio,
que tratam da capacitag¢do dos professores, o gestor informou que o FNDE contratou
a elaborag¢do de manuais bdsico e pedagdgico e de um software para o
desenvolvimento de materiais orientadores do manuseio dos acervos. Esse software,
em formato de CD-ROM, se divide em 3 blocos. O primeiro contém as instrug¢des de
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instalagdo e informagdes sobre o acervo e contetido literdrio. O segundo, de contetido
pedagogico, apresenta aulas interativas de 25 titulos selecionados do acervo, com
as respectivas biografia e bibliografia do autor a ser trabalhado em sala de aula.
O ultimo bloco, com registro e gerenciamento da biblioteca, tem a finalidade de
auxiliar na administragdo da biblioteca. Os exemplares do CD-ROM foram enviados
para as 26 secretarias estaduais de educagdo e do DF para servirem de multiplicador
Jjunto as escolas de suas redes, sendo que as escolas que ndo possuissem computador
receberiam a cartilha impressa. Além disso, o CD-ROM foi enviado ao Programa
Nacional de Informatica na Educag¢do - PROINFO/MEC, a fim de que fosse
disponibilizado para todas as escolas que tém acesso a sua rede. O FNDE também
declarou que as agdes de capacitagdo estdo sendo implementadas pelo Governo
Federal em parceria com as secretarias estaduais e municipais, como é o caso do
programa Pardmetros em A¢do, e que a composic¢do dos acervos do PNBE/2000
com publicagdes do Programa de Formagdo de Professores Alfabetizadores - PROFA,
reflete a preocupagdo com a qualificacdo docente e o proposito de melhor dota-los
de recursos e meios para a utilizagdo pedagogica da leitura, considerando os itens
disponiveis, as condi¢bes e a realidade local das escolas. Finalmente, o gestor
afirmou que a recomendagdo de que as futuras remessas de manuais e normas que
orientem a administrag¢do e utilizagdo dos acervos ocorram juntamente com estes
ultimos é plenamente factivel quanto ao aspecto operacional.

8.4.1.1 Andlise: O envio conjunto de acervos e manuais deve atenuar as
deficiéncias, levantadas pela auditoria, na capacitagdo dos professores para o
uso dos livros do programa. Essa agdo, conjugada com uma maior divulgag¢do,
tende também a evitar situagdes em que materiais de apoio da qualidade do CD-
ROM e da cartilha elaborados pelo FNDE tenham uma utilizagdo muito aquém do
que se poderia esperar, conforme exposto no capitulo 1, pardgrafo 2.7.7.3, do
relatorio. Os programas mencionados pelo FNDE (Pardmetros em A¢do e PROFA),
embora importantes, sdo dirigidos para a formagdo geral dos professores, ndo
tendo um conteuido direcionado especificamente para os acervos do PNBE. Nesse
sentido, o aproveitamento desses programas como canais de disponibilizagcdo de
informagdes pedagdgicas sobre os acervos do PNBE, conforme discutido nos
paragrafos 3.9.1 e 3.9.4 do relatorio, pode se revelar um bom instrumento para
capacitar os professores para o uso dos livros do programa.

8.4.2 Comentdrio do FNDE: com relagdo aos pardgrafos 2.8/12 do relatério,
o gestor afirmou haver um reconhecimento geral por parte das secretarias de
educacgdo estaduais e municipais de educacdo e de dirigentes e professores das
escolas beneficiadas da evolugdo dos livros do PNBE em relagdo tanto ao seu
aspecto fisico quanto ao seu contetido. Acrescenta o dirigente do FNDE que apenas
alguns professores relataram ter dificuldades em utilizar os livros devido a sua
inadequacdo a faixa etdria e aos interesses dos alunos, isso servindo de evidéncia
da conveniéncia dos materiais do programa as necessidades dos alunos e
professores. Eventuais casos de discrepdncia entre o conteudo dos livros e as
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necessidades das escolas poderiam ser monitorados e avaliados nas proximas
execugoes do PNBE.

8.4.2.1 Andlise: a apreciagdo positiva quanto a qualidade dos livros também
pode ser verificada na fase de execu¢do da auditoria, especialmente quanto ao
acervo do PNBE/99. Deve ser lembrado, contudo, que a nova sistemdtica do
programa traz substanciais alteragdes, tanto fisicas quanto de contetido dos livros
a serem distribuidos, conforme discutido no capitulo 3 do relatorio, especialmente
nos paragrafos 4.19/20. Isso refor¢a a importdncia de uma prdtica sempre desejavel,
qual seja, a de colher a opinido dos beneficidarios sobre o desempenho do programa,
incluindo aspectos relativos a adequabilidade dos livros.

8.4.3 Comentdrio do FNDE: com relagdo aos pardgrafos 2.13/25 do relatério,
o orgdo afirmou que os critérios de atendimento do programa ndo estdo
condicionados a existéncia de biblioteca na escola, mesmo havendo um numero
significativo de unidades escolares publicas no pais que ndo dispdem de biblioteca
ou de pessoal especializado. Se assim fosse, seria mais um entrave ao acesso a
literatura. Dessa forma, os acervos do PNBE/1999 foram distribuidos as escolas
acondicionados em caixas-estante, facilitando o deslocamento do material. Também
os acervos do PNBE/2001 serdo de facil transporte e manuseio. Quanto as condicoes
das instalag¢des das unidades de ensino, o gestor informou que o ‘Programa Dinheiro
Direto na Escola’ - PDDE, executado pelo FNDE, vem tornando viavel, inclusive, a
organizagdo de espago fisico para bibliotecas escolares. O programa vem sendo
executado em parceria com as secretarias de educagdo dos estados, do Distrito
Federal, prefeituras municipais e a sociedade, representada pela comunidade
escolar. Por fim, o gestor lembrou que o PNBE é uma agdo suplementar do Governo
Federal, sendo importante que estados e municipios executem suas proprias agoes
no sentido da universalizagdo e da qualidade do ensino, incluindo as agdes de
adequacgdo das unidades escolares.

8.4.3.1 Andlise: concordamos com o dirigente do FNDE quanto a ndo-
discriminag¢do das escolas por ndo possuirem biblioteca. Porém, é forgoso
reconhecer que as dificuldades operacionais das unidades escolares tendem a
repercutir negativamente no uso que as mesmas fazem dos acervos distribuidos
pelo programa, conforme péde ser verificado no trabalho de campo e na pesquisa
amostral (pardgrafos 2.13/2.25 do relatério). E justamente nesse sentido que se
propde que o MEC assuma o papel de disseminar boas prdticas, auxiliando a
superagdo desses entraves e a equaliza¢do das oportunidades de utilizagdo dos
livros na pratica pedagogica escolar. Por sua vez, a interagdo com outros programas
de governo, como é o caso do PDDE, é um importante foco de aten¢do para o
aprimoramento do programa, fazendo parte do rol de recomendagdes do relatorio
de auditoria. Também concordamos com o gestor no tocante a divisdo de tarefas
entre as trés esferas de governo, apenas lembrando que cabe a Unido articular os
diferentes niveis e sistemas de ensino e exercer fun¢do normativa, redistributiva e
supletiva em relagdo as demais instancias educacionais, nos termos do art. 8°, § 1°,
da LDBEN.
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8.4.4 Comentdrio do FNDE: com relag¢do aos pardgrafos 2.26/31 do relatorio,
o gestor declarou que as iniciativas visando a uma maior divulgagdo do PNBE
Jjunto aos diversos agentes envolvidos na execugdo do programa tém sido constantes,
citando as seguintes:

- Participagdo em feiras, bienais, congressos e demais eventos da drea do

livro;

- Encontro Técnico Nacional Anual dos Programas do Livro, com a
participacdo das secretarias estaduais e municipais das capitais de todo o pais;

- Reunides esclarecendo sobre os Programas do Livro, quando do
monitoramento/supervisdo anual realizado pelos técnicos do FNDE;

- Campanha ‘Tempo de Leitura’;

- Cooperagdo da UNDIME e de outras entidades e/ou orgdos afins.

O ressentimento das secretarias de educacdo quanto ao desconhecimento
de quais escolas de suas redes sdo beneficidrias do PNBE, bem como quanto a
composi¢do dos acervos, por sua vez, é infundado, ja que esses assuntos sdo
abordados em pelo menos dois momentos distintos:

- reunides e encontros técnicos envolvendo as secretarias de educac¢do
estaduais e das capitais;

- envio da relagdo de escolas beneficiadas e seus respectivos acervos, em
meio magnético, para as secretarias estaduais para divulgacdo em todo o estado.

O gestor acrescentou que as mesmas informagoes estdo disponiveis na pagina
institucional do FNDE, em link especifico do PNBE.

8.4.4.1 Andlise: ha que se reconhecer os esfor¢os contidos nas iniciativas de
divulgacdo relatadas acima. Porém, foi também constatada, durante a execugdo
da auditoria, uma falta expressiva de conhecimento sobre o PNBE por parte de
seus beneficidrios. Provavelmente, uma das explicagdes reside no fato do Programa
Nacional do Livro Didatico - PNLD ocupar o centro das atengdes na drea do livro
do FNDE, conforme foi discutido no capitulo 4 do relatorio (pardgrafo 5.5). Dessa
forma, ndo obstante as atividades de divulgacdo ja existentes, é preciso avangar
no sentido de sanar as deficiéncias levantadas. Ao mesmo tempo, a despeito das
ponderagdes do FNDE, ndo se pode deixar de considerar a demanda das secretarias
de educagdo. A existéncia de tal ressentimento indica um obstdaculo para que esses
orgdos, que tém um espago de atuagdo de grande importancia dentro do PNBE,
possam exercer uma participacdo mais efetiva. Sem entrar no mérito de saber a
quem cabe a responsabilidade por essa dificuldade, o fato é que esse canal de
comunicagdo precisa ser aprimorado de alguma maneira. Uma sugestdo é que o
FNDE trate essa questdo como um tema especifico no proximo evento técnico que
tiver como objeto o PNBE. Por fim, cabe comentar que o link do PNBE na pdgina
institucional do FNDE ndo informa as escolas beneficiadas pelo programa (acesso
em 08.02.02).

8.4.5 Comentdrio do FNDE: com relagdo aos capitulos 2 e 3 do relatorio e
recomendagdes pertinentes, o gestor considerou que o texto é bem fundamentado e
apropriado de modo geral. Foi ressaltado que o PNBE é, quando comparado ao
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PNLD, um programa recente e que vem sendo submetido a constantes reavaliagdes,
as quais devem contribuir para o seu aprimoramento. Ao mesmo tempo, o PNBE
tem tido que responder a novas demandas, surgidas a partir de alteracbes no
contexto educacional introduzidas pela LDBEN e pelos Pardmetros Curriculares
Nacionais. Especificamente quanto a sugestdo de previsdo de reserva técnica para
o PNBE, o dirigente do FNDE informou que esta medida ja foi contemplada no
PNBE/2001, havendo previsdo de seu encaminhamento para as secretarias
estaduais de educagdo. Adicionalmente, o gestor afirmou que, embora o FNDE
seja o agente executor do programa, o orgdo, sempre que possivel, atua no sentido
de contribuir para integrd-lo ainda mais a outras agdes e projetos voltados para a
educagdo, de forma a melhorar seu desempenho e tornd-lo mais dgil, eficiente,
dindmico e eficaz. Mesmo assim, caberia a SEF/MEC a andlise de algumas das
propostas decorrentes das avaliagdes contidas no relatorio, pela sua
responsabilidade pela concep¢do pedagogica do PNBE.

8.4.5.1 Andlise: estamos de acordo com as consideragdes do gestor no que
diz respeito as mudangas recentes na drea de educacdo e a correspondente
necessidade do PNBE responder a elas. A previsdo de encaminhamento de reserva
técnica para as secretarias estaduais de educagdo, por sua vez, é um dado positivo
e que deve ajudar a minimizar eventuais problemas na distribui¢do dos livros do
PNBE/2001. Quanto as propostas oriundas da andlise contida nos capitulos 2 e 3,
entendemos que a implementagdo das mesmas exige a aten¢do tanto da SEF quanto
do FNDE, com os esfor¢os pertinentes ocorrendo de forma coordenada entre os
técnicos desses dois setores do MEC.

8.4.6 Comentdrio do FNDE: o orgdo entendeu que vdrios dos aspectos
tratados no capitulo 4, relativo ao monitoramento e avaliacdo do PNBE, jd foram
objeto de atengdo do FNDE, incluindo a elaboragdo de termo de compromisso com
todas as Secretarias de Educac¢do estaduais do pais. Nesses documentos, os
Secretarios se responsabilizaram por uma série de a¢des relativas ao PNBE e
PNLD, as quais, se executadas como combinado, trariam uma maior qualidade a
esses programas, atendendo, em grande parte, as recomendagdes do relatorio.

8.4.6.1 Andlise: a atuacdo das secretarias estaduais em prol do programa
depende de suas diferentes possibilidades e disposi¢des. Nesse sentido, o FNDE
pode dar continuidade aos esforgos que tem feito para se articular com essas
instdncias, buscando sensibilizd-las quanto a importdncia do seu comprometimento
nas atividades de monitoramento e avaliagcdo do PNBE. Deve ser lembrado que
serd proposto o envio de copia da Decisdo que vier a ser adotada pelo TCU, do
Relatério e do Voto que a fundamentarem, bem como o inteiro teor do presente
relatorio, ao CONSED, aos Conselhos Estaduais de Educacdo e as Secretarias
Estaduais de Educagdo dos Estados de Tocantins, Rio Grande do Norte, Rio de
Janeiro, Santa Catarina e Distrito Federal, o que deve contribuir para a tarefa de
convencimento sobre a importincia do PNBE e das atividades de monitoramento
e avaliagdo.
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8.4.7 Comentdrio do FNDE: com relagcdo ao capitulo 5 do relatério, o gestor
afirmou que o tratamento equdnime das desigualdades verificadas nas diversas
regides do pais, bem como a abordagem da equidade na distribui¢do de acervos
para escolas urbanas e rurais transcende a competéncia do FNDE. Teoricamente,
o tratamento da equidade depende, entre outros aspectos, da identificacdo das
caracteristicas das unidades atendidas e suas variaveis, bem como da existéncia
de dotacdo or¢amentdria capaz de suportar os custos dessa amplia¢cdo de
atendimento. Na visdo do dirigente do dorgdo, as andlises e encaminhamentos
decorrentes seriam elaborados com maior propriedade e competéncia técnica no
ambito da SEF/MEC, razdo pela qual seria encaminhado copia do oficio n° 1188/
2001 - SEXEC aquela Secretaria.

8.4.7.1 Andlise: o atendimento do principio da equidade ainda é incipiente
nas politicas sociais do pais, mas tem evoluido, conforme discutido no capitulo 5
do relatorio. Sem desconhecer as dificuldades envolvidas na tarefa, é preciso que
se incorpore a preocupagdo com a dimensdo da equidade para que se possa avangar
na identificagdo e tratamento das caréncias relevantes. Nesse sentido, o FNDE tem
muito a contribuir justamente por conta da sua experiéncia operacional, o que o
coloca proximo das unidades beneficiarias e de seus problemas. O seu trabalho de
distribui¢do e monitoramento pode se constituir num canal de informagdes
importante para, gradualmente, se levantar as deficiéncias escolares mais
significativas e as prdticas que possam atenud-las. Esse esfor¢o deve ser
compartilhado pela SEF e outros orgdos do MEC, como, por exemplo, o Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais - INEP. Deve ser lembrado que a
abordagem do principio da equidade ndo implica, necessariamente, amplia¢do de
atendimento, mas sim atendimento diferenciado. Nesse sentido, os custos unitdarios
tendem a aumentar com a incorporagdo da equidade ao programa, mas tendo, em
contrapartida, a melhoria da utilizagcdo dos recursos publicos por parte das escolas
carentes que forem assistidas, com maior impacto social.

9. CONCLUSAO

Oportunidades de melhoria de desempenho

9.1 A auditoria identificou que a utiliza¢do dos acervos distribuidos pelo
PNBE poderia alcangar maior efetividade mediante o aperfeicoamento de aspectos
do programa tais como divulgacdo, capacitagdo para utiliza¢do dos acervos e
interagcdo com outras agdes governamentais. Foi percebido, também, que a falta de
diretriz explicita para o programa e a inexisténcia de um cronograma formal que
defina as agdes para cada instancia do MEC prejudicam o desempenho global do
PNBE, inclusive com reflexos prejudiciais ao planejamento das atividades nas
escolas a serem beneficiadas.

9.1.1 A divulgacdo pode ser aprimorada tanto para as escolas a serem
beneficiadas, quanto para as secretarias de educac¢do, as quais podem ter um
papel mais atuante desde que tenham um melhor conhecimento acerca das diversas
agoes que compoéem o programa. Existem possibilidades de interacdo, também,
com outros programas federais e com iniciativas de estados e municipios.
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9.1.2 A capacitagdo se mostrou como uma outra drea que merece mais
atengdo, no sentido de que professores e bibliotecdrios mais bem orientados podem
passar a utilizar os acervos de uma forma mais efetiva na pratica pedagogica. Além
disso, o programa se ressente de avaliacdes sistemdticas, pelos professores, sobre
a adequabilidade dos livros, além de um efetivo monitoramento de seus produtos e
do acompanhamento e avalia¢do de seus resultados.

9.2 Além dessas questdes, pode ser inserida no PNBE a preocupagdo com o
principio da equidade. A falta de previsdo de agdes de apoio, direcionadas
especificamente a escolas mais carentes, prejudica a inser¢do dos livros na pradtica
pedagdgica daquelas unidades que ndo tém as condig¢bes operacionais ideais
para atendimento a seus alunos.

Pontos fortes do programa

9.3 Como pontos fortes do PNBE, pode ser mencionado que o programa vem
distribuindo livros de boa qualidade de impressdo e de conteiido, fruto de uma
selecdo criteriosa por parte do MEC, sendo a unica forma pela qual muitas escolas
podem ter acesso a livros paradiddticos. Hd uma preocupagdo em se universalizar
0 acesso ao programa, no que concerne a nova sistemdtica de distribui¢do de
livros que prevé a entrega diretamente aos alunos que estiverem matriculados na
4% e 59 séries em 2002. Deve ser lembrada, outrossim, a eficdcia operacional do
FNDE em administrar a distribui¢do de livros do PNBE para escolas espalhadas
em todo o pais.

Recomendagdes principais

9.4 Visando contribuir com a melhoria da efetividade do programa, sdo
propostas, dentre outras, recomendagdes no sentido de que sejam definidas diretrizes
explicitas e um calendario formal para o programa, além da criagdo de um grupo
de coordenagdo para intera¢do com outros programas do MEC. A participag¢do de
estados e municipios estd sendo proposta por meio de ag¢des de capacita¢do de
professores e bibliotecdrios em conjunto com secretarias estaduais e municipais de
educagdo, de avalia¢do da utilizagdo dos livros e acompanhamento sistemdtico
do programa por essas secretarias, aléem do encorajamento a participacdo dessas
instdncias no jd previsto monitoramento da entrega dos livros.

9.4.1 Pode-se mencionar outras recomendagdes importantes, como medidas
de divulgagdo do programa e capacitagdo de professores e bibliotecadrios,
implementacdo de monitoramento, acompanhamento e avalia¢do sistemdtica das
agodes e resultados obtidos pelo programa, além da incorpora¢do ao PNBE de
agdes que visem favorecer o principio da equidade.

Possiveis beneficios esperados

9.5 Espera-se que a implementagdo das recomendagdes a serem formuladas
pelo Tribunal, em decorréncia da auditoria, possa contribuir para adequar os
acervos as necessidades e interesses das escolas, por intermédio da participagcdo
dos professores no processo de avalia¢do do desempenho do programa. A partir da
disseminagdo de orientagdes e sugestdes tempestivas para uso dos acervos, espera-
se uma utilizagdo mais efetiva dos livros em prdticas pedagdgicas.
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9.6 A interagdo com outros programas e iniciativas nos 3 niveis de governo
pode aprimorar a divulgagdo do PNBE e a utilizacdo dos acervos distribuidos. A
difusdo de boas prdticas para capacitagdo de professores e bibliotecarios na
utilizagdo dos acervos é um exemplo de beneficio que pode advir dessa maior
interacdo com estados e municipios.

9.7 Ha expectativa de que a melhoria no monitoramento do programa, apos
a entrega dos acervos nas escolas, e a criagdo de sistemdtica de avalia¢do e
acompanhamento dos resultados do programa possam contribuir para a obten¢do
de informagdes mais precisas sobre o puiblico-alvo atendido e o efetivo atendimento
de suas necessidades. Com isso, viabiliza-se o conhecimento sobre os possiveis
impactos que o programa vém proporcionando em termos de incremento nos niveis
de aprendizagem dos alunos.

9.8 .Quanto ao principio da equidade, o apoio a escolas mais carentes pode
lhes proporcionar melhores condi¢des de utilizar os acervos, por meio de orientagdes
de como superar dificuldades operacionais, como falta de espago fisico para a
biblioteca da escola e inexisténcia de bibliotecdrio. Com isso, espera-se um aumento
das oportunidades de aprendizagem para alunos dessas escolas que tém dificuldade
de incorporagdo dos acervos na prdtica pedagogica.

10. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

10.1 Diante do exposto, e visando contribuir para a melhoria do desempenho
do PNBE, submetemos o presente relatorio a considera¢do superior, com as
seguintes propostas:

1. recomendar a Secretaria de Educac¢do Fundamental — SEF do Ministério
da Educacgdo:

a) fundamentar, de maneira técnica, clara e objetiva, as diretrizes que
embasaram a mudanga de sistemdtica para o Programa Nacional Biblioteca da
Escola - PNBE 2001 e as que venham a motivar possiveis mudangas no programa
a partir de 2002;

b) promover discussoes entre o Conselho Nacional de Educagao, Conselhos
Estaduais de Educagdo e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo
- UNDIME para investigar possiveis formas de integra¢do de programas de leitura
nos trés niveis de governo e, ainda, opinar sobre qual sistemdtica de oferta de
livros poderia ser mais efetiva;

¢) estabelecer calenddrio para o programa, de modo que cada setor do
ministério que atue no PNBE tenha condi¢des de saber, com antecedéncia, quando
sua atuagdo serd necessdria, além de evitar prejuizo a utilizagdo dos acervos,
devido a entrega tardia dos livros as escolas.

II. recomendar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgdo -
FNDE:

a) implementar reserva técnica de colegcbes, em articulagdo com as
secretarias de educagdo, separadamente para as estaduais e das capitais;

b) comunicar, com antecedéncia, as secretarias estaduais e municipais de
educagdo sobre a relagdo das escolas a serem beneficiadas pelo programa, a
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natureza do acervo a ser distribuido e o cronograma de distribuicdo, orientando-
as a instruir as escolas de suas redes acerca das providéncias necessdrias para
divulgacdo do programa, guarda e conservagdo dos livros, aléem da incorporagdo
a prdtica pedagogica;

¢) promover agdo de conscientizagdo junto aos alunos beneficiados e suas
respectivas familias, no momento da entrega dos livros, sugerindo as escolas que
implementem medidas para informar os responsdveis pelos alunos quanto a
necessidade de guarda e conservagdo dos livros;

1II. recomendar a SEF e ao FNDE:

a) realizar, anualmente, com grupo de professores das escolas beneficiadas,
avaliagdo da adequabilidade dos livros a realidade dos alunos, a fim de que
possam ser levantadas sugestdes para o aprimoramento do programa;

b) com fulcro no art. 8', inciso 11, do Decreto n®3.772/01, orientar as escolas
beneficiarias com sugestoes para:

b.1) contornar problemas operacionais, como falta de estrutura fisica e
auséncia de responsdvel pelo funcionamento da biblioteca incentivando, por
exemplo, iniciativas como ‘bibliotecas de sala de aula’, bibliotecas moveis e a
participagdo voluntaria da comunidade nas atividades de estimulo a leitura;

b.2) criar ambientes propicios a leitura;

b.3) confeccionar instrumentos de apoio a utilizagdo de livros paradiddticos,
como, por exemplo, teatraliza¢do por meio de fantoches, marionetes e vestimentas
diversas;

¢) sensibilizar as esferas estadual e municipal a respeito da importdncia de
destinarem profissionais para as bibliotecas das escolas;

d) enviar, juntamente com os acervos, material de divulgacdo (cartazes,
folhetos e afins) e manual sobre o uso dos livros na prdtica pedagdgica e sobre a
conservagdo dos acervos, de modo a aumentar o conhecimento sobre o programa
e tornar mais efetiva a utiliza¢do dos acervos na prdtica pedagdgica;

e) efetivar estudos, apos o primeiro ano de implementagdo do PNBE 2001,
com vistas a averiguar se a sistematica utilizada se mostrou mais eficiente e efetiva
no alcance dos objetivos a que o programa se propde a atingir, em comparagdo
com a implementagdo do programa nos anos anteriores, investigando:

e.1) como se procedeu a utilizagdo dos livros pelos alunos e familiares em
suas residéncias e no ambiente escolar;

e.2) como os professores efetivamente utilizaram os livros na pratica
pedagogica,

e.3) se a qualidade fisica dos acervos distribuidos, considerando a impressdo
monocromdtica do texto e das ilustragoes, de alguma maneira comprometeu sua
utilizagdo, em termos da atratividade esperada junto aos alunos,

e.4) quais as dificuldades enfrentadas pelas secretarias de educacdo, tanto
nos aspectos pedagogicos quanto operacionais, nas ag¢des por elas implementadas
em conjunto com o Ministério da Educagdo - MEC (reserva técnica, por exemplo).
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1) redefinir as agoes de monitoramento e avaliagdo para o PNBE, elaborando
um plano de coleta de informagoes que seja adequado ao universo de atendimento
do programa, em conjunto com o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais - INEP;

g) adotar providéncias que favorecam o principio da equidade nas agdes
do PNBE, buscando identificar, por intermédio do Levantamento da Situa¢do
Escolar desenvolvido pelo Fundescola e do Censo Escolar, aquelas escolas cujas
caréncias interfiram em seu desempenho no programa, de modo a elaborar agdes
de apoio que atenuem essas deficiéncias;

h) criar um Grupo de Coordenacdo entre o PNBE e programas como os
Pardmetros Curriculares Nacionais - PCN em A¢do, TV Escola, Fundescola,
Programa de Formagdo de Professores Alfabetizadores - PROFA, Programa
Nacional do Livro Diddtico - PNLD e, ainda, o Programa Nacional de Incentivo a
Leitura — Proler, do Ministério da Cultura, com o objetivo de implementar as
seguintes medidas, entre outras, de modo complementar as iniciativas auténomas
do programa:

h.1) divulgagdo do PNBE, para disseminagdo de seus objetivos, diretrizes e
composicdo dos acervos;

h.2) capacita¢do de professores e responsdveis pelas bibliotecas, para
incorporagdo do texto literdrio as prdticas pedagdgicas, por meio de programas
gravados ou teleconferéncias;

h.3) melhoria das condi¢des de funcionamento das bibliotecas, por meio,
por exemplo, do Projeto de Adequagdo dos Prédios Escolares, dos Padrdes Minimos
de Funcionamento das Escolas, do Programa Dinheiro Direto na Escola e do
Escola Ativa;

h.4) incremento de formas de monitoramento e agdes de suporte entre diversos
programas.

i) articularem-se com as secretarias estaduais e municipais de educagdo
para atuag¢do nas seguintes atividades:

i.1) participagdo efetiva no monitoramento da entrega dos livros e na
implementac¢do da reserva técnica;

i.2) avaliagdo da utiliza¢do dos livros e acompanhamento sistemdtico do
programa, por meio de aplicagdo de questiondrios e realizagdo de visitas as escolas;

i.3) participa¢do no levantamento da necessidade de treinamento de
professores e bibliotecdrios;

i.4) orientagcdo a escolas carentes na elaboragdo de projetos pedagogicos
que busquem o incentivo a leitura e a melhoria de suas condi¢bes operacionais;

i.5) interagir com programas estaduais e municipais de incentivo a leitura.

J) adotar os seguintes indicadores de desempenho, para monitoramento e
avaliagdo do programa:

J.1) custo médio por livro;

J.2) custo operacional;

J.3) percentual de escolas que receberam os 6 acervos,
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j.4) percentual da populacdo-alvo atendida;

J.3) percentual de escolas que relatam uso dos acervos na prdtica pedagégica;

J.6) percentual de escolas beneficiadas que estdo satisfeitas com o programa;

J.7) percentual de escolas carentes atingidas por ag¢des de apoio por parte
do MEC e/ou secretarias de educagdo;

1V, recomendar ao Ministro de Estado da Educagdo que estabele¢a um grupo
de contato de auditoria, com a participagdo de servidores da Secretaria de Educacdo
Fundamental, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do e da Secretaria
Federal de Controle Interno, que atue como canal de comunicagdo com este
Tribunal, com o objetivo de facilitar o acompanhamento da implementagdo das
recomendagdes desta Corte de Contas, a evolugdo dos indicadores de desempenho
do PNBE e o atingimento das respectivas metas;

V. determinar a Secretaria de Educa¢do Fundamental do Ministério da
Educagdo e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo que remetam ao
Tribunal, no prazo de 60 dias, plano de agdo, contendo cronograma de adogdo das
medidas necessdrias a implementa¢do das recomendagoes dos subitens I, 11 e 111
supra, com o nome dos respectivos responsaveis pela ado¢do das providéncias,
bem como o conjunto de indicadores recomendados e respectivas metas,
contemplando prazo para seu atingimento, com vistas ao acompanhamento e a
avaliag¢do dos resultados obtidos;

VI. encaminhar copia da Decisdo que vier a ser adotada pelo Tribunal, do
Relatério e do Voto que a fundamentarem, assim como do inteiro teor do presente
relatério, aos membros da Camara de Educagdo Bdsica do Conselho Nacional de
Educacgdo e aos titulares dos seguintes orgdos e entidades:

a) Comissdo de Educacgdo do Senado Federal;

b) Comissdo de Educag¢do, Cultura e Desporto da Cdmara dos Deputados;

¢) Ministério da Educagdo;

d) Secretaria de Educacdo Fundamental do Ministério da Educagdo;

e) Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo,

f) Conselho Nacional de Secretarios de Estados da Educa¢dao — CONSED;

g) Conselhos Estaduais de Educacdo,

h) Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educag¢do - UNDIME;

i) Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais — INEP;

j) Fundag¢do Nacional do Livro Infantil e Juvenil;

k) Secretarias Estaduais de Educagdo dos Estados de Tocantins, Rio Grande
do Norte, Rio de Janeiro, Santa Catarina e Distrito Federal;

1) Secretarias Municipais de Educagdo dos seguintes municipios:

1.1) Tocantins: Palmas,

1.2) Rio Grande do Norte: Natal;

1.3) Rio de Janeiro: Rio de Janeiro;

1.4) Santa Catarina: Floriandpolis, Blumenau e Itajai;

1.5) Goidas: Formosa.
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VII. autorizar a conversdo destes autos em acompanhamento e encaminhd-
los a 6° Secex para o monitoramento da implementacdo das recomendagdes que
vierem a ser exaradas pelo Tribunal”.

E o Relatério

VOTO

Trago a apreciacdo dos eminentes Pares os resultados de mais um trabalho
desenvolvido no ambito do Projeto de Cooperagio Técnica Brasil-Reino Unido.

Trata-se, desta feita, de auditoria de desempenho que teve como objeto o
Programa Nacional Biblioteca da Escola - PNBE, agdo federal voltada para o ensino
fundamental que busca, mediante a distribui¢@o de obras literarias infantis e juvenis,
aprimorar a consciéncia critica dos alunos e professores, além da comunidade em
geral.

Como se pode depreender do Relatdrio, o referido programa tem mudado de
enfoque, pois, enquanto nos exercicios de 1998, 1999 e 2000 foi dada énfase no
aparelhamento de bibliotecas das escolas que possuiam um numero minimo fixado de
alunos matriculados, a sistematica adotada para o exercicio de 2001 voltou-se para a
disponibilizagdo de livros diretamente a todos os alunos matriculados nas 4* e 5°
séries do ensino fundamental.

Verificou-se, todavia, que, como o monitoramento de desempenho do programa
¢ deficiente, ndo ha meios de se identificar e avaliar os reflexos de tais mudangas nos
resultados obtidos, situago, alias, que ndo pode subsistir, principalmente se levarmos
em conta o0s recursos or¢amentarios envolvidos, que passaram de R$ 15,1 milhdes,
em 2000, para R$ 50,0 milhdes, em 2001. Nesse sentido, o trabalho apresentado da
uma grande contribui¢o aos entes envolvidos, ao definir um conjunto de indicadores
que poderdo ser utilizados para esse monitoramento.

Cabe assinalar, por oportuno, que o desempenho ndo pode ser avaliado apenas
pelo numero de escolas/alunos atendidos, ndo obstante ser esta uma informagio
importante. Com efeito, a chegada do livro ao seu destino configura tdo-somente
uma etapa cumprida.

Conforme destacado pela equipe de auditoria, varios sdo os problemas
enfrentados pelo programa, quais sejam: falta de capacitagdo dos professores,
auséncia de espago fisico apropriado e de responsaveis pelo funcionamento da
biblioteca, falta de divulgagdo do programa e inadequagéo dos livros as necessidades
dos alunos.

A falta de capacitagdo de professores, por exemplo, ¢ um fator que pode
comprometer sobremaneira os resultados do programa, uma vez que afeta a utilizagdo
plena dos acervos e, por conseguinte, sua inser¢do pedagogica de forma satisfatoria.

Os problemas de espago fisico e de eventuais inadequagdes de livros as
realidades dos beneficiados, se ndo amenizados, também podem frustrar os resultados
esperados.
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Seria injusto ndo reconhecer que as alteragdes havidas no programa objetivaram
atender um maior numero de beneficiados, fazendo chegar os livros a alunos de
escolas pequenas, especialmente as rurais, o que ja demonstra uma preocupacio em
ndo dar tratamento privilegiado a nenhuma regiao.

Ha que se ressaltar, entretanto, que as realidades tdo diversas existentes no
Pais impdem solugdes diferenciadas, sob pena de um programa de tamanha relevancia
acabar proporcionando o crescimento de disparidades. Decerto, se uma regido muito
carente ndo for atendida de maneira mais adequada, a remessa dos livros tornar-se-a
indcua, a0 mesmo tempo que uma regido mais bem assistida obtera um salto de
qualidade em suas praticas pedagogicas.

Tais problemas, segundo o Relatério de Auditoria, poderiam ser aplacados se
houvesse uma maior interagdo com outros programas federais, bem como com as
secretarias de educagio estaduais e municipais, de forma a estabelecer um equilibrio
na promocao do uso efetivo do acervo pelos alunos. Penso que, de fato, o caminho
para gerar os efeitos tdo desejados de melhoria da qualidade do ensino fundamental
deve passar pela harmonizagdo das a¢des entre os 6rgdos responsaveis em cada
esfera de poder.

Com essas consideragdes, acolho as proposi¢des oferecidas pela Unidade
Técnica, a excegdo da conversdo dos autos em acompanhamento, por entender que
a soluclo que se afigura, regimentalmente, mais apropriada a espécie dos autos € a
juntada do processo as contas do FNDE e da SEF, por cdpia. Deve, outrossim, ser
dirigida determinagéo a 6° SECEX no sentido de adotar as medidas indispensaveis ao
acompanhamento da implementac¢do das recomendacdes ora formuladas.

Antes de concluir, gostaria de parabenizar a equipe de auditoria, bem como a
SEPROG, pela qualidade do trabalho produzido, que, certamente, contribuira para o
incremento na efetividade do programa educacional ora examinado.

Diante do exposto, VOTO por que seja adotada a Decisdo que ora submeto a
apreciacdo deste Plenario.

DECISAO N° 660/2002 — TCU — PLENARIO!

1.Processo n® TC-012.854/2001-6

2.Classe de Assunto: V — Relatdrio de Auditoria

3.Responsaveis: lara Gléria Areias Prado (Secretaria da SEF) e Monica
Messenberg (Secretaria-Executiva do FNDE)

4.0rgo/Entidade: Secretaria de Educa¢io Fundamental - SEF e Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE

5.Relator: Ministro Guilherme Palmeira

6.Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7.Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliagdo de Programas de
Governo—SEPROG

8.Decisao: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

! Publicada no DOU de 08/07/2002.
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8.1. recomendar a Secretaria de Educacdo Fundamental — SEF do Ministério
da Educac@o que:

8.1.1. fundamente, de maneira técnica, clara e objetiva, as diretrizes que
embasaram a mudanca de sistematica no Programa Nacional Biblioteca da Escola -
PNBE 2001 e as que venham a motivar possiveis mudangas no programa a partir de
2002;

8.1.2. promova discussdes entre o Conselho Nacional de Educacéo, Conselhos
Estaduais de Educac¢io e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao -
UNDIME para investigar possiveis formas de integracéo de programas de leitura nos
trés niveis de governo e, ainda, opinar sobre qual sistematica de oferta de livros
poderia ser mais efetiva;

8.1.3. estabeleca calendario para o PNBE, de modo que cada setor do ministério
que atue no programa tenha condigdes de saber, com antecedéncia, quando sua
atuacdo sera necessaria, evitando, assim, entre outros danos, a ocorréncia de prejuizos
a utilizagdo dos acervos, devido a entrega tardia dos livros as escolas;

8.2. recomendar ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo - FNDE
que:

8.2.1. implemente reserva técnica de colecdes, em articulag@io com as secretarias
de educagio, separadamente para as estaduais ¢ as municipais;

8.2.2. comunique, com antecedéncia, as secretarias estaduais e municipais de
educag@o sobre a relagdo das escolas a serem beneficiadas pelo programa, a natureza
do acervo a ser distribuido e o cronograma de distribuigdo, orientando-as a instruir
as escolas de suas redes acerca das providéncias necessarias para divulgagido do
programa, guarda e conservagio dos livros, além da incorporagdo a pratica
pedagobgica;

8.2.3. promova ac¢des de conscientizacdo junto aos alunos beneficiados e
suas respectivas familias, no momento da entrega dos livros, sugerindo as escolas
que implementem medidas para informar os responsaveis pelos alunos quanto a
necessidade de guarda e conservacdo de forma apropriada dos livros;

8.3. recomendar a SEF e ao FNDE que:

8.3.1. realizem, anualmente, com grupo de professores das escolas beneficiadas,
avaliacdo da adequabilidade dos livros a realidade dos alunos, a fim de que possam
ser levantadas sugestdes para o aprimoramento do programa;

8.3.2. com fulcro no art. 8, inciso II, do Decreto n® 3.772/01, orientem as escolas
beneficiarias com sugestdes para:

a) contornar problemas operacionais, como falta de estrutura fisica e de
responsavel pelo funcionamento da biblioteca, incentivando, por exemplo, iniciativas
como “bibliotecas de sala de aula”, bibliotecas mdveis e a participagdo voluntaria da
comunidade nas atividades de estimulo a leitura;

b) criar ambientes propicios a leitura;

¢) confeccionar instrumentos de incentivo a utilizagdo de livros paradidaticos,
como, por exemplo, a teatralizag@o e leituras em sala de aula;
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8.3.3. sensibilizem as esferas estadual e municipal a respeito da importancia de
destinarem profissionais da area para as bibliotecas das escolas;

8.3.4. enviem, juntamente com os acervos, material de divulgacgio (cartazes,
folhetos ¢ afins) e manual sobre o0 uso dos livros na pratica pedagogica e a conservacdo
dos acervos, de modo a aumentar o conhecimento acerca do programa e tornar mais
efetiva a utilizagdo dos acervos na pratica pedagogica;

8.3.5. efetivem estudos, ap6s o primeiro ano de implementag¢do do PNBE 2001,
com vistas a averiguar se a sistematica utilizada se mostrou mais eficiente e efetiva
no alcance dos objetivos a que o programa se propde a atingir, em comparagdo com
a implementag@o do programa nos anos anteriores, investigando:

a) como se procedeu a utilizagdo dos livros pelos alunos e familiares em suas
residéncias € no ambiente escolar;

b) como os professores efetivamente utilizaram os livros na pratica pedagogica;

c) se a qualidade fisica dos acervos distribuidos, considerando a impresséo
monocromatica do texto e das ilustragdes, de alguma maneira comprometeu sua
utiliza¢do, em termos da atratividade esperada junto aos alunos;

d) quais as dificuldades enfrentadas pelas secretarias de educag@o, tanto nos
aspectos pedagogicos quanto operacionais, nas agdes por elas implementadas em
conjunto com o Ministério da Educagdo - MEC (reserva técnica, por exemplo);

8.3.6. redefinam as acdes de monitoramento e avaliacdo para o PNBE,
elaborando um plano de coleta de informacdes que seja adequado ao universo de
atendimento do programa, em conjunto com o Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais - INEP;

8.3.7. adotem providéncias que favorecam o principio da eqiiidade nas agdes
do PNBE, buscando identificar, por intermédio do Levantamento da Situagédo Escolar
desenvolvido pelo Fundescola e do Censo Escolar, aquelas escolas cujas caréncias
interfiram em seu desempenho no programa, de modo a elaborar agdes de apoio que
atenuem essas deficiéncias;

8.3.8. criem um Grupo de Coordenagio que vise estabelecer a integragdo das
acdes do PNBE com as de outros programas afins, como os Parametros Curriculares
Nacionais em Agéo, TV Escola, Fundescola, Programa de Formagéo de Professores
Alfabetizadores - PROFA, Programa Nacional do Livro Didatico - PNLD e, ainda, o
Programa Nacional de Incentivo a Leitura — Proler, do Ministério da Cultura, com o
objetivo de implementar as seguintes medidas, entre outras, de modo complementar
as iniciativas autdbnomas do programa:

a) divulgagdo do PNBE, para disseminag@o de seus objetivos, diretrizes e
composi¢do dos acervos;

b) capacitacdo de professores e responsaveis pelas bibliotecas, para
incorporagdo do texto literario as praticas pedagdgicas, por meio de programas
gravados ou teleconferéncias;

c) melhoria das condi¢gdes de funcionamento das bibliotecas, por meio, por
exemplo, do Projeto de Adequacg@o dos Prédios Escolares, dos Padrdes Minimos de
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Funcionamento das Escolas, do Programa Dinheiro Direto na Escola e do Escola
Ativa;

d) incremento de formas de monitoramento e a¢des de suporte entre diversos
programas;

8.3.9. articulem-se com as secretarias estaduais e municipais de educacdo para
atuacdo nas seguintes atividades:

a) participagdo efetiva no monitoramento da entrega dos livros e na
implementag@o da reserva técnica;

b) avaliacdo da utilizacdo dos livros e acompanhamento sistematico do
programa, por meio de aplicagido de questionarios e realizagdo de visitas as escolas;

¢) participag¢@o no levantamento da necessidade de treinamento de professores
e bibliotecarios;

d) orientacdo a escolas carentes na elaboracdo de projetos pedagogicos que
busquem o incentivo a leitura e a8 melhoria de suas condi¢des operacionais;

e) interagcdo com programas estaduais e municipais de incentivo a leitura;

8.3.10. adotem os seguintes indicadores de desempenho, para monitoramento
e avaliagdo do programa:

a) custo médio por livro;

b) custo operacional;

c) percentual de escolas que receberam os 6 acervos;

d) percentual da populacdo-alvo atendida;

e) percentual de escolas que relatam uso dos acervos na pratica pedagogica;

f) percentual de escolas beneficiadas que estdo satisfeitas com o programa;

g) percentual de escolas carentes atingidas por a¢des de apoio por parte do
MEC e/ou secretarias de educagéo;

8.4. recomendar ao Exmo. Sr. Ministro de Estado da Educag¢@o que indique um
grupo de contato de auditoria, com a participagdo de servidores da Secretaria de
Educagido Fundamental, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo e da
Secretaria Federal de Controle Interno, que atue como canal de comunicagdo com
este Tribunal, com o objetivo de facilitar o acompanhamento da implementagéo das
recomendagdes desta Corte de Contas, a evolugdo dos indicadores de desempenho
do PNBE e o atingimento das respectivas metas;

8.5. determinar a Secretaria de Educacdo Fundamental do Ministério da
Educagio e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢do que remetam ao
Tribunal, no prazo de 60 dias, plano de agdo, contendo cronograma de adog¢io das
medidas necessarias & implementacéo das recomendagdes dos subitens 8.1, 8.2 ¢ 8.3
supra, com o nome dos respectivos responsaveis pela adogdo das providéncias, bem
como o conjunto de indicadores recomendados e respectivas metas, contemplando
prazo para seu atingimento, com vistas ao acompanhamento e a avaliacdo dos
resultados obtidos;

8.6. determinar a 6* SECEX que adote as medidas indispensaveis ao
acompanhamento da implementac¢do das recomendagdes ora formuladas;
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8.7. encaminhar cdpia da presente Decisdo, bem como do Relatdrio e do Voto
que a fundamentam, aos membros da Camara de Educagdo Bésica do Conselho
Nacional de Educacdo, a Comissio de Educagdo do Senado Federal, a Comissao de
Educag@o, Cultura e Desporto da Camara dos Deputados, ao Sr. Ministro de Estado
da Educagdo, & Secretaria de Educacdo Fundamental do Ministério da Educagao, ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, ao Conselho Nacional de
Secretarios de Estados da Educagdo — CONSED, aos Conselhos Estaduais de
Educag@o, a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educag@o - UNDIME, ao
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais — INEP, a Fundag@o Nacional
do Livro Infantil e Juvenil, as Secretarias Estaduais de Educagdo dos Estados de
Tocantins, Rio Grande do Norte, Rio de Janeiro, Santa Catarina e Distrito Federal, as
Secretarias Municipais de Educa¢io dos Municipios de Palmas (TO), Natal (RN), Rio
de Janeiro (RJ), Florianopolis (SC), Blumenau (SC), Itajai (SC) e Formosa (GO);

8.8. encaminhar cdpia da presente Decis@o, bem como do Relatdrio e do Voto
que a fundamentam, a Comissao de Educacdo, Cultura e Desporto da Camara dos
Deputados ¢ a Comissdo de Educacdo do Senado Federal,

8.9. autorizar a publica¢@o, desta deliberacdo, bem como do Relatério e Voto
que a fundamentam, na revista Auditorias do TCU;,

8.10. juntar o presente processo as contas do FNDE relativas ao exercicio de
2001, bem como, por copia, as contas da SEF atinentes ao mesmo exercicio.

9. Atan®21/2002 — Plenario

10. Data da Sessio: 19/06/2002 — Ordinaria

11. Especifica¢do do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimarges Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga, Iram Saraiva, Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar
Rodrigues, Guilherme Palmeira (Relator), Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler.

11.2. Auditores presentes: Lincoln Magalhdes da Rocha, Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

GUILHERME PALMEIRA
Ministro-Relator
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PETROBRAS - APLICABILIDADE DE ATUALIZACAO MONETARIA
SOBRE DEBITOS DE MULTAS INFLIGIDAS PELO TCU
Representacao

Ministro-Relator Marcos Vinicios Rodrigues Vilaga

Grupo II - Classe VII - Plenario

TC-013.637/1997-5 (com 2 volumes)

Natureza: Representacio

Entidade: Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras)

Responsaveis: Astrogildo Farias Silva, Eduardo Jorge Leal de Carvalho e
Albuquerque, Paulo Pereira de Almeida, Claudio Fontes Nunes e André
Barcelos

Ementa: Representag¢do sobre irregularidade em procedimento
licitatorio. Habilitagdo irregular de empresa no certame. Multa aplicada a
cada um dos responsdaveis. Interposi¢do de pedidos de reexame. Ndo-
provimento. Recolhimento das dividas pelos seus valores originais da data
das condenacgoes. Consideragcdes sobre a incidéncia de atualizacdo
monetdria durante o prazo de apreciagdo e de julgamento de recursos com
efeito suspensivo. Fixagdo de entendimento de que é devida a corregdo de
valores de condenagdo, mesmo em caso de multas, quando improvido o
recurso com efeito suspensivo. Determina¢do. Quitagdo aos responsdveis
no presente processo, em face da orienta¢do entdo vigente. Reconhecimento
de estar prejudicada a determina¢do para o acompanhamento do resultado
da apelagdo contraposta a decisdo judicial que mandou inabilitar a empresa
objeto desta representa¢do da licitagdo, dada a independéncia das
instancias. Arquivamento.

RELATORIO

Trata o processo de representagdo apresentada por licitante contra a
habilita¢do indevida de empresa com situagdo financeira debilitada em certame
instaurado pela Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras).

2. Por meio do Acdrddo n® 121/99-Plenario, proferido na sessdo de 21/07/1999,
os responsaveis pelo ato irregular foram condenados ao pagamento de multa individual
no valor de R$ 3.000,00, dentro do prazo de 15 dias a partir da notificagéo, nos termos
regimentais.

3. Inconformados com a san¢@o imposta, os responsaveis interpuseram
tempestivamente pedido de reexame do acorddo condenatorio, o qual, no entanto, foi

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002 283



mantido nos seus exatos termos pelo Acordao n® 687/2001-Plenario, na sessdo de
05/09/2001.

4. Diante do insucesso no recurso, finalmente os apenados recolheram as
multas, embora pelo seus valores originais, ou seja, R$ 3.000,00, de acordo com a
orientacdo consignada nos oficios notificatdrios do improvimento do pedido de
reexame.

5. Ao encaminhar o processo para a quitagdo dos responsaveis, a 1* SECEX
deparou-se com duvida acerca da aplicabilidade de atualizagdo monetaria sobre os
valores originais das multas, tendo em conta que se passaram mais de dois anos
entre a data da condenacéo e a do recolhimento das dividas.

6. Entretanto, isso ndo impediu que a Unidade Técnica acabasse por propor
que o Tribunal desse a quitagdo aos responsaveis, arquivando-se em seguida o
processo, a teor das consideragdes levantadas pelo Diretor Frederico Julio Goepfert
Junior (fls. 192/193):

“(.)

Considerando que, apds as devidas notificagdes (fls. 178/182), os
responsaveis recolheram, conforme copia dos respectivos DARF (fls. 183/191), as
correspondentes multas no seu valor original,;

Considerando que a aplica¢do da corre¢do monetdria em penas de multa
ndo é matéria pacificada tanto normativa quanto jurisprudencialmente por esta
Corte;

Considerando que o Regimento Interno do TCU, em seu art. 221, assevera
que o débito decorrente de multa aplicada pelo Tribunal, quando pago apds o seu
vencimento, serda atualizado monetariamente na data do efetivo pagamento, porém
nada dispondo sobre a aplica¢do da corre¢do monetdria durante o periodo em
que o processo encontra-se sob o efeito suspensivo dado pelo pedido de reexame;

Considerando que caso seja admitida a necessidade da aplicagdo da
corre¢do monetdria em penas de multa, ndo ha definicdo por parte deste Tribunal
de qual indice aplicar, uma vez que o Sistema Débito adota o IPCA e a prépria
defini¢do da multa pelos Colegiados é graduada em fungdo de um percentual da
multa mdxima prevista por esta Corte, conforme o § 3°do art. 58 da Lei n®8.443/92;

Considerando ainda que ao pedido de reexame interposto pelos responsdveis
foi negado provimento, entendemos que a determinagdo exarada no Acorddo n°
121/99-Plendrio, item ‘e’, para que esta SECEX acompanhe o resultado da
apelagdo contra a decisdo judicial que determinou a inabilitagdo da empresa
[favorecida pela irregularidade objeto desta representago] encontra-se prejudicada.

Submetemos os autos a consideragdo superior, propondo que o Tribunal
expega quitacdo da multa imputada [aos responsaveis] e determine o arquivamento
dos autos.”

E o relatorio.
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VOTO

Decidi trazer o presente processo a discussdo do Plenario por entender ser
relevante o assunto nele abordado, a respeito da aplicabilidade ou ndo de atualizagio
monetaria sobre os débitos de multas infligidas por este Tribunal, durante o prazo em
que a execucgdo dos respectivos acordaos condenatdrios encontra-se impedida, devido
a existéncia de recurso com efeito suspensivo.

2. Chamou-me a ateng@o que os oficios notificatorios do improvimento de
recursos, utilizados pelas unidades técnicas, fixam novo prazo de quinze dias para
recolhimento do débito decorrente de multa, para isso utilizando-se do valor nominal
constante do acérddo condenatério, independentemente do tempo que se leva para
a instrucdo e julgamento da apelacdo.

3. Aqui neste processo esta um exemplo disso: depois de mais de dois anos
da data da condenag@o, os responsaveis, ainda que presumidamente de boa-fé, vém
recolher as dividas de multas pelos seus valores originais, até¢ em razdo de ter sido
essa a orienta¢do da Secretaria.

4. Neste caso, a diferenga entre o valor real da condenag@o e o efetivamente
recolhido foi de 15%, consoante célculo efetuado no Sistema Débito. Fico imaginando
a significancia desse percentual quando a quantia imputada for expressiva, como em
situagdes de multas proporcionais ao débito em contas julgadas irregulares.

5. Sabe-se que a Lei n° 8.443/92 abragou a incidéncia da corre¢do monetaria
nos débitos cominados por esta Corte, sejam originarios de contas julgadas irregulares
ou de multa, a ver dos arts. 19, caput, 57 e 58, § 2°, ainda que nada tenha disposto
expressamente quanto a atualizacdo de valores depois da apenag@o:

“Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal
condenara o responsdvel ao pagamento da divida atualizada monetariamente,
acrescida dos juros de mora devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe a multa prevista
no art. 57 desta Lei, sendo o instrumento da decisdo considerado titulo executivo
para fundamentar a respectiva a¢do de execugdo.

()

Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal
aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado ao
Erdrio.

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de até 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: (...)

$ 2° O valor estabelecido no caput deste artigo serd atualizado,
periodicamente, por portaria da Presidéncia do Tribunal, com base na variagdo
acumulada, no periodo, pelo indice utilizado para atualizagdo dos créditos
tributdrios da Unido.”

6. Do mesmo modo aparecem as disposigdes dos arts. 160, caput, 219, 220, §
2°, e 221 do Regimento Interno, clarificando que a corre¢do monetaria deve ser
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calculada até a data do efetivo pagamento do débito, portanto agora dispondo sobre
a sua incidéncia inclusive depois da apenacdo:

“Art. 160. Quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal
condenarad o responsdvel ao pagamento da divida atualizada monetariamente,
acrescida dos juros de mora devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe a multa prevista
no art. 219 deste Regimento, sendo o instrumento da decisdo considerado titulo
executivo para fundamentar a respectiva a¢do de execugdo.

()

Art. 219. Quando o responsavel for julgado em débito, poderd, ainda, o
Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano
causado ao Erdrio.

Art. 220. O Tribunal podera aplicar multa, nos termos do caput do art. 58 da
Lei n°8.443, de 1992, atualizada na forma prescrita no § 2° deste artigo, ou valor
equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como nacional, aos
responsdveis por contas e atos adiante indicados, observada a seguinte gradagdo:
()

$ 2° A multa de que trata o caput deste artigo serd atualizada, periodicamente,
mediante portaria da Presidéncia do Tribunal, com base na variagdo acumulada
no periodo, pelo indice utilizado para atualizagdo dos créditos tributdrios da
Unido.

Art. 221. O débito decorrente de multa aplicada pelo Tribunal nos termos
do artigo anterior, quando pago apos o seu vencimento, serd atualizado
monetariamente na data do efetivo pagamento.”

7. Toda manifestag@o jurisprudencial desta Corte € igualmente no sentido do
emprego da atualizagdo monetaria de débitos de multa ou contas irregulares (v. Decisdo
n°484/94-P, Acérdao n° 88/99-P e Decisdo n°® 1122/2000-P). Incabivel apenas, como ja
resolvido, a incidéncia de juros moratdrios sobre as multas em atraso.

8. Narealidade, o que se tem entendido, absolutamente, ndo s6 aqui como nos
Tribunais de Justi¢a, é que a correcdo monetaria ndo constitui aumento do débito
nem apenacio, mas simples instrumento para a manutengao do valor da condenagdo
ao longo do tempo, anulando o resultado da depreciagdo da moeda.

9. Com relag@o aos débitos judiciais de qualquer natureza, inclusive de multas
processuais, a Lein® 6.899/81, regulamentada pelo Decreto n® 86.649/81, determina a
aplicagio da correcdo monetaria até o més em que se efetivar o pagamento, segundo
oart. 1

“Art. 1° A corre¢do monetaria incide sobre qualquer débito resultante de
decisdo judicial, inclusive sobre custas e honordrios advocaticios.

§ 1° Nas execugdes de titulos de divida ligiiida e certa, a corre¢do serd
calculada a contar do respectivo vencimento.

$ 2° Nos demais casos, o cdlculo far-se-d a partir do ajuizamento da a¢édo.”

10. Em vista da referida lei, resta incontroversa a necessidade de se incluir a
correcdo monetaria na quitacdo de débitos judiciais, mesmo quando ndo houver
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pedido nesse sentido. Transcrevo alguns julgados e simulas apenas para deixar
clara a compreensdo dos Tribunais acerca da natureza do instituto:

“A sistematica da corre¢do monetaria dos débitos oriundos de decisdo
Judicial — positivada pela Lei n° 6.899, de 8 de abril de 1981 — constitui vero
principio juridico, aplicavel a relagdes juridicas de todas as espécies e de todos os
ramos do direito.

E ressabido que o reajuste monetdrio visa exclusivamente a manter no tempo
o valor real da divida, mediante a alteracdo de sua expressdo nominal. Ndo gera
acréscimo ao valor, nem traduz san¢do punitiva. Decorre do simples transcurso
temporal, sob regime de desvaloriza¢do da moeda.” (STJ, REsp. n° 43.046-1/SP)

“A correg¢do monetdria ndo se constitui em um plus; ndo é uma penalidade,
sendo, tdo-somente, a reposi¢do do valor real da moeda, corroido pela inflagdo.
Portanto, independe de culpa das partes litigantes.” (STJ, REsp. n° 192.015/SP)

“A falta de pedido expresso em relagdo ao pagamento de corre¢do monetdria
e juros de mora ndo significa que a decisdo foi ultra petita, concedendo mais do
que foi pedido. E pacifico na jurisprudéncia de nossos Tribunais Superiores que a
corre¢do monetdria e os juros legais ndo precisam ser expressamente pedidos
pelas partes. Isto porque a corregdo monetdria, instituida pela Lei n° 6.899, de
8.4.81, ndo constitui acréscimo, mas simples recomposi¢do da moeda corroida
pela espiral inflaciondria. Ndo se constitui, assim, em um plus, sendo em uma mera
atualizag¢do da moeda, aviltada pela inflacdo.” (TIDFT, ACJ n°® 53298/DF)

11. Conhecida a natureza e a finalidade da atualizagdo monetaria, que, volto a
repetir, ndo configura ampliacdo do débito nem imposi¢do de penalidade por demora
no pagamento, esta claro para mim que nao ha obstaculo a sua fluéncia em face da
interposi¢do de recurso com efeito suspensivo. De outra parte, ndo existe qualquer
disposicdo legal que autorize entendimento contrario, de maneira a excetuar a
prescricdo de incidéncia da corregdo, definida em termos gerais tanto pela Lei n°
6.899/81 quanto pela Lein® 8.443/92.

12. Aliés, parece-me completamente desprovido de sentido pretender-se
estender o efeito suspensivo proprio da maioria dos recursos a contagem da corregéo
monetaria, inexoravelmente ligada que é a passagem do tempo. E como negar efeitos
ao tempo por conta de um artificio juridico.

13. Do que foi exposto até o momento, posso concluir que ha, pelo menos,
trés razdes a considerar o cabimento da atualizagdo monetaria durante o prazo em que
a execucdo do acorddo condenatério proferido por este Tribunal fica pendente de
decisdo em recurso: a) a necessidade de manutengdo do valor da divida imputada; b)
a impossibilidade de utiliza¢do do recurso para diminuir o valor da condenacdo; ec) a
auséncia de criacdo ou exacerbag@o da penalidade pela correcdo da divida.

14. No primeiro caso, o desprezo da atualizagdo monetaria traria como
conseqiiéncia a alteracdo do calculo da condenagdo. Quando o Tribunal impde a
alguém o ressarcimento de quantia ou o pagamento de multa, utiliza-se de pardmetros
que permitam chegar a uma condenacio justa. Tratando-se de ressarcimento, o valor
corresponde ao dano; se ¢ multa, equivale a ponderagdo da reprovabilidade da
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conduta, gravidade da infrag@o, culpabilidade do agente e outros fatores, graduados
conforme os limites previstos no Regimento Interno. A obstrug@o da corregédo
monetaria no momento em que a condenacdo torna-se afinal efetiva leva ao
desvirtuamento desses parametros.

15. Quanto ao segundo problema, a desconsideragio da atualizagdo monetaria
possibilitaria que os recursos com efeito suspensivo atuassem como atenuadores da
condenag@o. Seria incentivar a interposi¢do de recursos, ainda mais quando no ha
sang¢do por litigdncia de ma-fé. O responsavel, apenas por entrar com um recurso, ja
estaria livre de parte da condenagdo, pelos efeitos do tempo, menor que fosse, sobre
o valor da divida. Na hipotese de reparacdo de dano, o credor (o erario, em suma)
restaria prejudicado, haja vista que a satisfacdo do crédito sé acontece quando o
pagamento inclui, além do principal, corre¢do monetaria e juros moratérios. Quando
cuidasse de multa, ficaria o seu valor desproporcional ao ato irregular, ainda que
devidamente aquilatado quando da condenagéio.

16. Por ultimo, a incidéncia de atualizacdo monetaria, por ndo consistir em
penalidade, ndo implica a reformatio in pejus da deliberagio recorrida. Com ela ndo
existe agravamento da situacdo do condenado, pois ndo representa instituicdo de
pena, se a condenagdo for s6 de ressarcimento, ou acréscimo de sanco, caso ja haja
aplicagdo de multa.

17. Relativamente a duvida suscitada pela 1* SECEX sobre o indice a ser
utilizado para atualizagcdo monetaria durante a apreciacdo do recurso, creio que nio
deve existir qualquer distingéo ao que a Decisfo n° 1122/2000-Plenario deixou assente
em carater geral, em face da extingdo da UFIR: utilizagdo “do IPCA como indice de
atualizagdo monetaria dos deébitos e multas imputados por este Tribunal”.

18. Diante de tudo, tenho para mim que o Tribunal deve agora firmar o
entendimento de que cabe a atualizagiio monetaria de multas estabelecidas em acordaos
condenatérios ao longo de todo o tempo em que estiverem com sua execugdo
suspensa em virtude da interposi¢do de recurso.

19. Na situacdo de dividas de ressarcimento, em processos de contas, ndo
existe o problema da falta de atualizagdo monetaria em virtude do efeito suspensivo
dos recursos, porque os acorddos condenatdrios, seguindo o art. 19 da Lei n°
8.443/92, ja determinam a correcdo dos valores desde a data da ocorréncia do dano
até a efetiva quitacdo. Nada impede, porém, que somente por completude, a fixacdo
de entendimento sobre a fluéncia de atualizacdo monetaria durante o prazo de
apreciacdo de recursos com efeito suspensivo também abranja as hipoteses dessas
dividas de ressarcimento.

20. Observo que, logicamente, até mesmo por ndo se tratar de questdo de
recurso, o prazo de quinze dias habitualmente concedido nos acérdaos condenatorios
para o pagamento de multas ndo se coaduna com a corre¢do monetaria nem ensejara
a utilizagdo desse instrumento. E mero consentimento de tempo para a quitagdo, para
evitar transtornos quanto a calculos e permitir tranqiiilidade ao devedor, conferido
pelo art. 23, inciso 111, alinea “a” c/c o art. 59 da Lei n°® 8.443/92, que sera concedido na
ocasido do improvimento do recurso, se interposto.
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21. Finalmente, no caso das multas cominadas neste processo, cujos valores
foram recolhidos pelos responsaveis, embora nominalmente, acredito que, tendo em
vista a informacao da Secretaria registrada no oficio notificatdrio, a presumida boa-fé
dos apenados e a isonomia com outras situa¢des constituidas sob a orientacdo atual,
possa ser dada quitacdo das dividas.

Sendo assim, voto por que o Tribunal adote o acérddo e a decisdo que ora
submeto a apreciac¢do do Plenario.

ACORDAO N° 231/2002-TCU-PLENARIO'

1. Processo TC-013.637/1997-5 (com 2 volumes)

2. Classe de Assunto: VII - Representagéo

3. Entidade: Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras)

4. Responsaveis: Astrogildo Farias Silva (CPF 038.680.102-97), André Barcelos
(CPF 137.783.666-53), Eduardo Jorge Leal de Carvalho e Albuquerque (CPF 703.008.367-
91), Paulo Pereira de Almeida (CPF 267.963.337-72) e Claudio Fontes Nunes (CPF
644.759.707-78)

5. Relator: Ministro Marcos Vinicios Vilaga

6. Representante do Ministério Ptblico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: 1* SECEX

8. ACORDAO:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representagéo de licitante contra
a habilitagdo indevida de empresa com situagdo financeira debilitada em certame da
Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras).

Considerando que, por intermédio do Acdérddo n° 121/99-Plenario, os
responsaveis pelo ato irregular foram condenados ao pagamento de multa individual
no valor de R$ 3.000,00;

Considerando que, inconformados com a apenagdo, os responsaveis
interpuseram recursos contra o acorddo condenatorio, o qual, entretanto, foi mantido
pelo Acdrddo n® 687/2001-Plenario; e

Considerando que os responsaveis quitaram suas dividas, seguindo a
orientagdo contida nos oficios de notificagéo da 1* SECEX.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos em sessio
do Plenario, com base no art. 27 da Lei n° 8.443/92 c/c o art. 169 do Regimento Interno, em:

8.1 - dar quitagdo aos responsaveis, diante do recolhimento das dividas que
lhes foram impostas por meio do Acordao n® 121/99-Plenario; e

8.2 - considerar prejudicada a determinagio contida na alinea “e¢” do item 8 do
Acorddo n° 121/99-Plenario, para o acompanhamento do resultado da apelagdo
interposta conta a decisdo judicial que mandou inabilitar a empresa objeto da presente
representagdo do procedimento licitatorio, diante da independéncia das instancias e
do reconhecimento da irregularidade por este Tribunal.

9. Atan®22/2002 — Plenario

! Publicado no DOU de 16/07/2002.
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10. Data da Sessio: 26/06/2002 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimarges Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga (Relator), Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues,
Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler.

11.2. Auditores presentes: Lincoln Magalhdes da Rocha, Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

MARCOS VINICIOS VILACA
Ministro-Relator

Fui presente:
LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral

DECISAO N° 729/2002-TCU-PLENARIO?

1. Processo TC-013.637/1997-5 (com 2 volumes)

2. Classe de Assunto: VII - Representagdo

3. Entidade: Petroleo Brasileiro S/A (Petrobras)

4. Responsaveis: Astrogildo Farias Silva (CPF 038.680.102-97), André Barcelos
(CPF 137.783.666-53), Eduardo Jorge Leal de Carvalho e Albuquerque (CPF 703.008.367-
91), Paulo Pereira de Almeida (CPF 267.963.337-72) e Claudio Fontes Nunes (CPF
644.759.707-78)

5. Relator: Ministro Marcos Vinicios Vilaga

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: 1 SECEX

8. DECISAO: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator,
DECIDE:

8.1 - firmar o entendimento de que cabe a atualizagdo monetaria de dividas
decorrentes de multa ou de ressarcimento impostas pelo Tribunal, durante o prazo de
apreciacdo de recurso com efeito suspensivo, no caso de improvimento, a incidir
desde a data do acorddo condenatorio ou da ocorréncia do dano, respectivamente,
até o dia do efetivo pagamento;

8.2 - determinar a SEGECEX que oriente as Unidades Técnicas do Tribunal a
procederem de acordo com esta decisio na notificagdo de recorrentes para a quitagio
de dividas de multa ou de ressarcimento, no caso de improvimento de recursos; ¢

2 Publicada no DOU de 16/07/2002.
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8.3 - arquivar o processo.

9. Atan®22/2002 — Plenario

10. Data da Sessdo: 26/06/2002 — Ordinaria

11. Especificag¢do do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Vilaga (Relator), Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues,
Guilherme Palmeira, Ubiratan Aguiar e Benjamin Zymler.

11.2. Auditores presentes: Lincoln Magalhdes da Rocha, Augusto Sherman
Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

MARCOS VINICIOS VILACA
Ministro-Relator
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DECISAO NORMATIVA N° 45, DE 15 DE MAIO DE 2002’

Dispde sobre procedimentos a serem
observados relativamente a inclusdo e
exclusdo de nomes de responsaveis
condenados ao pagamento de débito ou multa
pelo Tribunal de Contas da Unido no Cadastro
Informativo dos débitos ndo quitados de
orgaos e entidades federais (CADIN).

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no uso de suas atribui¢des
constitucionais, legais e regimentais;

Considerando o disposto no art. 3° da Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992;

Considerando a necessidade de dispor sobre procedimentos internos a serem
observados a respeito da inclusdo e da exclusdo de nomes de responsaveis
condenados ao pagamento de débito ou multa pelo Tribunal no Cadastro Informativo
dos débitos ndo quitados de 6rgéos e entidades federais (CADIN), hoje disciplinados
pela Medida Proviséria n®2.176-79, de 23/08/2001, resolve:

Art. 1° Compete as Secretarias de Controle Externo (SECEX), de acordo com
as suas clientelas e independentemente de determinag¢@o do Tribunal, a adog@o de
providéncias com vistas a inclus@o e a exclusdo de nomes de responsaveis no
Cadastro Informativo dos créditos ndo quitados de orgdos e entidades federais
(CADIN), nas hipoteses e nos termos desta decisdo normativa.

Art. 2° Quando houver aplicagdo de multa pelo Tribunal, a SEGECEX efetuara
a inclus@o do nome do responsavel no CADIN, observada a legislagdo vigente.

Paragrafo tinico. A inclusdo do nome do responsavel no CADIN far-se-4 setenta
e cinco dias apds a notificacdo do devedor para o pagamento da multa, na qual
havera referéncia a possivel inscri¢do nesse Cadastro se ndo quitada a divida no
prazo fixado no acérddo condenatorio.

Art. 3° Quando houver condenagdo ao pagamento de débito por contas
julgadas irregulares, a SECEX competente comunicara ao 6rgéo ou entidade a que se
vincula originariamente o crédito, ou seu sucessor, para que inclua o nome do
responsavel no CADIN, observada a legislag@o vigente.

Art. 4° As providéncias para inclusdo no CADIN apenas serfo tomadas apds
transitado em julgado o acdrddo condenatodrio e caso ndo comprovado, no prazo
estabelecido, o recolhimento da divida.

Paragrafo inico. Para os fins desta decisdo normativa, considera-se transitado
em julgado o acorddo que nfo mais se sujeita aos recursos previstos nos arts. 32,
incisos I e II, e 48 da Lei n® 8.443/92, nos seus prazos normais de interposigao.

! Publicada no DOU de 20/05/2002.
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Art. 5° A SEGECEX fara a exclusdo do nome do responsavel do CADIN ou a
SECEX competente comunicara o 6rgdo ou entidade a que se vincula originariamente
o crédito, ou seu sucessor, para que a faga, conforme as atribui¢cdes indicadas nos
arts. 2° e 3°, nos seguintes casos:

I —quitacdo da divida, com os devidos acréscimos legais, dada pelo Tribunal;

IT — julgamento das contas pela regularidade ou pela iseng¢do da
responsabilidade, com o transito em julgado do acordio;

IIT — deferimento de pedido de parcelamento da divida, depois de comprovado
o pagamento da primeira parcela; ou

IV — afastamento da divida, por meio de decisdo do Tribunal em recurso sem
efeito suspensivo.

§ 1° Em qualquer caso, a exclusdo sera feita no prazo maximo de cinco dias
depois de verificadas as condi¢des que a autorizem.

§ 2° Se por motivo fundado ndo for possivel o cumprimento do prazo referido
no paragrafo anterior, o Presidente do Tribunal, ou a autoridade por ele delegada,
expedira certidao de regularidade da divida ao interessado.

Art. 6° Esta decisdo normativa entra em vigor na data de sua publicacéo.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandio Alves de Souza, em 15 de
maio de 2002.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente
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INSTRUCAO NORMATIVA N° 40, DE 24 DE ABRIL DE 2002

Acresce 0s §§ 1°e 2°ao art. 7° da Instrucéo
Normativan®27, de 02 de dezembro de 1998,
com vistas a autorizar a utilizagdo de
procedimentos especificos para
acompanhamento de processos de
desestatizagdo em que esteja sendo licitado
expressivo numero de direitos de outorga de
um mesmo Servigo.

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no exercicio de suas competéncias
constitucionais, legais e regimentais; e

Considerando o poder regulamentar que lhe confere o art. 3° da Lei n® 8.443, de
16 de julho de 1992, resolve:

Art. 1°. Ficam acrescidos os §§ 1° e 2° ao artigo 7° da Instrugdo Normativa n°
27,de 02 de dezembro de 1998, com a seguinte redagéo:

“Art. 7° ...

§ 1° Nos casos em que expressivo niimero de direitos de outorga de um mesmo
servigo, com procedimentos uniformes e editais padronizados, for licitado
simultaneamente, o Relator podera autorizar, de acordo com os pareceres, a utiliza¢do
de técnicas de amostragem e outros procedimentos simplificados com o objetivo de
selecionar as outorgas que deverdo ser examinadas individualmente nos estagios
previstos neste artigo, dispensando-se o exame das demais.

§ 2° Os procedimentos de que trata o paragrafo anterior ndo dispensardo o
envio, nos respectivos prazos, da documentagdo prevista neste artigo, salvo se
assim determinado pelo Relator.

Art. 2°. Esta Instru¢@o Normativa entra em vigor na data de sua publicagdo.

Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 24 de abril de
2002.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

! Publicada no DOU de 03/05/2002.
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INSTRUCAO NORMATIVA N° 41, DE I5 DE MAIO DE 2002

Acresce, da nova redagdo e suprime
dispositivos da IN/TCU n° 13/1996,
relacionados ao Cadastro Informativo dos
débitos ndo quitados de 6rglos e entidades
federais (CADIN).

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no uso de suas atribuicdes
constitucionais, legais e regimentais;

Considerando o disposto nos arts. 3°, 5° e 8° da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de
1992;

Considerando a necessidade de retificagdo de procedimentos a serem
observados pelos d6rgdos e entidades federais quanto ao Cadastro Informativo dos
créditos nio quitados de drgdos e entidades federais (CADIN) no encaminhamento
de processos de tomada de contas especial para julgamento, resolve:

Art. 1° Os arts. 4°, inciso IX; e 7°, § 1°, inciso VI, e §§ 2° e 3°, da Instrugéo
Normativa TCU n° 13, de 04/12/1996, alterada pelas Instrugdes Normativas n* 20, de
04/03/1998; 35, de 23/08/2000; e 38, de 13/12/2000, passam a vigorar com a seguinte
redagdo:

“Art. 4°(...)

IX — informag@o do gestor quanto a inclusdo ou ndo do nome do responsavel
no Cadastro Informativo dos débitos ndo quitados de drglos e entidades federais
(CADIN), na forma prevista na legislagdo em vigor;

()

Art. 7°(...)

§1°C..)

()

VI — informagdo quanto & inclusdo ou nfo do nome do responsavel no
Cadastro Informativo dos débitos ndo quitados de drgdos e entidades federais
(CADIN), na forma prevista na legislacdo em vigor;

()

§ 2° O ordenador da despesa providenciara a inclusdo do nome do responsavel
no Cadastro Informativo dos débitos ndo quitados de 6rgdos e entidades federais
(CADIN), na forma da legislagdo em vigor, quando comunicado por este Tribunal
apos o julgamento da TCE.

§3°(...)

I — pagamento do débito, com os devidos acréscimos legais, devendo o 6rgao
ou entidade gestora informar esse fato ao Tribunal de Contas da Unido, para que seja
dada quitag@o ao responsavel;

! Publicada no DOU de 20/05/2002.
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II — comunicagdo deste Tribunal, apos o julgamento da TCE pela regularidade
ou pela exclusdo da responsabilidade; quando for dada quitacdo ao responsavel;
quando for deferido o parcelamento do débito, depois de comprovado o pagamento
da primeira parcela; ou ainda quando for afastado o débito em sede de recurso.”

Art. 2° Fica acrescido § 4° ao art. 7° da IN/TCU n° 13/1996, com a seguinte
redagdo:

“Art. 7°(...)

()

§ 4° No caso de exclusdo do CADIN em razdo de parcelamento de débito, o
inadimplemento de qualquer parcela ensejara a reinclusdo do nome do responsavel
no Cadastro, cabendo ao ordenador de despesa providencia-la, quando comunicado
pelo Tribunal.”

Art. 3° Ficam suprimidos o inciso Il do § 3° do art. 7°e o art. 14 da IN/TCU n°
13/1996.

Art. 4° Esta Instru¢do Normativa entra em vigor na data de sua publicag@o.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 15 de
maio de 2002.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente
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DOIS ANOS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Ministro Humberto Guimaraes Souto’

Senhora Presidente da Associagdo Mineira de Municipios,

Senhores Prefeitos,

Por dois motivos, tenho imensa satisfacdo em participar deste Congresso
Mineiro de Municipios.

O primeiro deles € o de falar em Minas Gerais. Aqui iniciei minha trajetéria
profissional, como contabilista. Também aqui tive oportunidade de comegar minha
vida publica, como Vereador em Montes Claros e depois Deputado Estadual. Daqui,
ungido pela confianga do povo mineiro, parti para o exercicio de seis mandatos
consecutivos na Camara Federal. E, se hoje exerco o cargo de Ministro do Tribunal
de Contas da Unido, € porque o apoio do povo mineiro conduziu-me a esse destino.
Aqui estdo minhas raizes, aqui desenvolvi os valores que me guiam, aqui estd o povo
que amo, aqui ¢ onde me sinto bem.

O segundo motivo de minha satisfagdo ¢ o tema que terei oportunidade de
abordar, a Lei de Responsabilidade Fiscal, que, apesar das dificuldades enfrentadas
nesses dois anos iniciais de sua implantag@o, considero um grande avango
institucional para o pais.

Todo administrador privado sabe que o futuro de sua empresa esta seriamente
ameacado se ela exibem constante mente um desequilibrio entre despesas e receitas.
O gestor publico, entretanto, nem sempre tem percepcio de que este descompasso
tem reflexos negativos ndo sé sobre o 6rgdo ou entidade que dirige, mas sobre o
funcionamento de toda a economia nacional.

Esse desequilibrio somente pode ser corrigido de duas formas: mediante corte
de despesas, por um lado, ou mediante aumento de receitas, por outro. Nesse ultimo
caso, 0 aumento somente pode ser obtido mediante elevagao de tributos, emissdo de
moeda ou obtengo de financiamentos.

Nenhuma das trés opcdes € conveniente. Ampliar a carga tributaria onera o
setor produtivo da economia. Emitir moeda acarreta aceleragdo da inflagdo. E o
endividamento acarreta desvio de recursos do setor produtivo e pagamentos
crescentes de amortizacdes e de juros, o que termina por ampliar o desequilibrio de
caixa e por comprometer a disponibilidade de recursos para gastos sociais.

Desse modo, o equilibrio das financas estatais é requisito essencial para garantir
alocag@o de recursos publicos no atendimento de necessidades fundamentais da
sociedade, como saude, educagdo, seguranga, moradia e saneamento.

Para tanto, ¢ indispensavel estabelecer freios a imprudéncia na execugio dos
orcamentos publicos, sob pena de comprometer perspectivas futuras de crescimento
e de reducgdo de desigualdades sociais.

! Presidente do TCU.
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Essa foi a premissa fundamental na elaborag¢do da Lei de Responsabilidade
Fiscal, cuja estruturagio se deu em torno de quatro pilares: planejamento,
transparéncia, controle e responsabilizacio.

Tais pilares estdo definidos no primeiro artigo da LRF, onde se 1€ que a
responsabilidade na gestdo fiscal pressupde ag@o planejada e transparente, destinada
a prevenir riscos e a corrigir desvios capazes de desequilibrar as contas publicas.

No planejamento sdo estabelecidas as diretrizes da gesto fiscal, que consistem
em metas, limites e condi¢des para gestdo de receitas e despesas e para assungdo de
dividas, de modo a fortalecer o processo orcamentario como estabelecimento de
compromissos dos gestores publicos com a sociedade.

A importancia conferida a transparéncia inspirou-se no Tratado de Maastricht,
firmado pela Comunidade Econdémica Européia em 1992, e na legislagdo fiscal de
paises bem sucedidos no controle das finangas publicas, como o “Budget Enforcement
Act” norte-americano, de 1990, e o “Fiscal Responsability Act” neozelandés, de
1994.

Fago um parénteses para chamar a ateng@o para o fato de que, pelos exemplos
que dei, a preocupagio com equilibrio fiscal ndo é algo existente apenas no Brasil. E
uma caracteristica, isso sim, de todos os paises que conseguiram atingir elevado
nivel de desenvolvimento econdmico e social.

Voltando a questdo da transparéncia, destaco que a lei exige prestacdes de
contas individualizadas dos Chefes do Poder Executivo, dos Presidentes dos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario ¢ do Chefe do Ministério Pablico.

Além disso, ¢ exigida ampla divulgagdo de dados sobre a gestio fiscal, mediante
publicacdo de Relatorios Resumidos da Execug¢do Orgamentaria bimestrais e de
Relatorios de Gestdo Fiscal quadrimestrais e pela atualizagdo mensal, pelo Ministério
da Fazenda, de um registro eletronico da relacdo de entes que ultrapassaram os
limites maximos estabelecidos para endividamento.

O controle, por sua vez, foi reforgado de duas formas. A primeira foi o
estabelecimento de limites para realizacdo ou comprometimento de algumas categorias
de gastos. A segunda foi a atribuicdo de competéncia aos Tribunais de Contas para
atuar preventivamente, mediante acompanhamento da evolug¢do das despesas,
emissdo de alertas quando os limites estabelecidos estiverem proximos de serem
atingidos e indicagdo de fatos que possam comprometer custos ou resultados de
programas ou indicar irregularidades na gestdo or¢amentaria.

O ultimo pilar, o da responsabilizac@o, implica a possibilidade de aplicacdo de
sangdes a entes que infringirem normas, que poderdo ficar impedidos de receber
transferéncias federais voluntarias, obter garantias e celebrar operagdes de crédito.

Para completar o sistema de responsabilizacdo, a Lei n® 10.028/2000 estabeleceu
crimes contra a gestdo fiscal responsavel e penalidades aplicaveis aos agentes
publicos. Em determinados casos, tais penalidades podem atingir até mesmo os
dirigentes maximos dos Poderes ou 6rgaos.

Todos esses avangos motivaram uma rapida tramitacéo do projeto de lei e sua
publica¢do em maio de 2000, com o objetivo de assegurar a implantagdo de seus
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beneficios ja naquele exercicio, ante a iminéncia de um processo eleitoral que, como
sabemos, costumava trazer consigo aumentos substanciais de despesas publicas.

A controvérsia sobre a lei iniciou-se imediatamente. De um lado, aqueles que
viam nela um notavel instrumento de disciplina das finangas publicas. De outro, os
que apontavam suposto viés ideologico na lei e dificuldades para sua implementag@o
por Estados e Municipios.

Para termos uma visdo equilibrada da questdo, devemos nos perguntar se é
possivel a qualquer individuo, familia ou empresa melhorar indefinidamente sua
condicdo de vida ou seus resultados economicos com base em um endividamento
crescente.

Obviamente, a resposta € ndo. Algum dia, essa entidade privada ndo conseguira
mais arcar com os Onus de suas dividas, entrard em colapso e correrd o risco de
perder todo o patriménio que acumulou.

O mesmo ocorre com os entes estatais. Todas as dividas publicas terdo que
ser pagas um dia. E ilusdo achar que isso podera ser adiado indefinidamente, ou que
essa responsabilidade podera ser transferida impunemente para outras esferas de
governo ou para os proximos governos. No fim, quem arcard com a divida sera,
inevitavelmente, o cidaddo comum, que paga impostos e que sera penalizado também
com o desvio, para pagamento de encargos financeiros, de recursos que poderiam
atender gastos sociais.

Nao achem que delineio um quadro apenas hipotético. O processo que descrevi
levou a sua atual crise a Argentina, onde o tecido social se aproxima de uma ruptura
e as condic¢des de sobrevivéncia da sociedade encontram-se seriamente ameagadas.
L4, os especialistas apontam a falta de controle sobre gastos publicos, sobretudo
das Provincias, como uma das causas determinantes do colapso econdémico.

O fato de termos conseguido iniciar um processo de reorganizacgio das finangas
publicas, de termos conseguido um equilibrio entre receitas e despesas, € que nos
permitiu evitar uma catastrofe como a que assola o pais vizinho. Sem esse equilibrio,
a crise argentina teria sérios reflexos sobre nds, exatamente como aconteceu diversas
vezes em passado recente.

Esse exemplo mostra a importancia do papel de cada administrador publico e
dos 6rgdos de controle na consolidacdo desse processo. Mostra, também, o papel
fundamental que desempenhou a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na busca do equilibrio financeiro, a LRF enfrenta dois aspectos fundamentais
da nossa cultura de gastos publicos: a tendéncia a gastos elevados com pessoal e o
endividamento constante e crescente.

Até pouco tempo, ndo tinhamos assimilado a idéia de que a maquina estatal
ndo pode ser um fim em si mesma. Além de pagar pessoal, é preciso ter dinheiro em
caixa para fazer frente a outros gastos tipicos do governo, como investimentos em
infra-estrutura, a oferta de bens e servigos de natureza social e estimulo a setores
estratégicos.
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No que diz respeito a divida publica, ndo tinhamos sepultado a idéia de que
ndo podemos nos sustentar a custa de endividamento desenfreado, porque a divida
de hoje certamente sera o pesadelo de amanha.

A experiéncia dos dois tltimos anos demonstra que, felizmente, essa cultura
se modifica, gragas a Lei de Responsabilidade Fiscal.

No ambito federal, passamos por uma fase de aprendizado da nova lei. No
inicio, o TCU identificou atrasos na publicagdo dos relatérios de gestdo fiscal
referentes ao ano 2000 e a publicacdo em veiculos distintos da imprensa oficial.

Naquele momento, entendemos que era mais importante termos uma atuagio
pedagdgica e orientarmos os 0rgéos, pois tratava-se de uma situa¢do nova ¢ a lei ndo
esclarecia onde deveria ser feita a publicacéo.

Isso deu resultado. Desde entdo, praticamente todos os 6rgaos vem publicando
a tempo seus relatdrios de gestdo, assim como os dirigentes dos trés poderes e do
Ministério Publico tém apresentado regularmente as contas que serdo submetidas ao
julgamento do Congresso Nacional ap6s a emissao de parecer pelo TCU. Até onde
pudemos constatar, ndo existem problemas no cumprimento, pelos entes federais,
dos limites estabelecidos pela lei.

No plano estadual, o saldo de dois anos de aplica¢do da lei também € positivo.
Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo incumbido de consolidar as contas
das trés esferas de governo, desde o inicio de 2000 até fevereiro de 2002 os Estados
tiveram um saldo positivo de aproximadamente R$ 15 bilhes entre receitas e despesas,
enquanto em 1998 haviam acumulado um déficit de R$ 9,1 bilhdes. Embora alguns
Estados estejam com dificuldade para realizar seu ajuste fiscal no prazo que se
encerra no final deste ano, as infracdes a8 LRF sdo eventos localizados, segundo se
depreende das manifestacdes dos Tribunais de Contas dos Estados.

No que tange aos Municipios com menos de 50.000 habitantes, que
representam 90% do total de municipalidades, a LRF facilitou a atividade de controle.
Para evitar que a administragdo desses entes seja sobrecarregada, a lei facultou a
verificacdo semestral dos limite de gastos com pessoal e da divida consolidada, bem
como a elaboragio dos relatérios de gestdo fiscal.

Note-se que a tolerancia diz respeito apenas aos prazos para apuragdo dos
limites e a sua divulgacdo. Se algum dos limites for ultrapassado, o Municipio dispora
do mesmo prazo de ajuste fixado para os demais entes e estard sujeito ao prazo
quadrimestral de apuragéo, enquanto perdurar o excesso.

Também foi concedido um prazo mais longo, de cinco anos, para que os
Municipios de menor porte elaborem instrumentos or¢amentarios pelos quais serdo
fixadas metas anuais para receitas, despesas, resultados e endividamento, facilitando
a adesdo dessas localidades aos compromissos fixados pela Lei.

Este ano teremos a primeira eleicdo para a Presidéncia da Repuiblica e para
governos estaduais sob vigéncia da LRF. De acordo com dados historicos, os gastos
nessa época sdo altos. Para coibir essa tendéncia, o artigo 42 da lei deixa claro que,
nos oito ultimos meses de mandato, o administrador sd pode assumir dividas que
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possam ser pagas até o final da sua gestdo, ou deve deixar em caixa dinheiro suficiente
para que elas sejam pagas na gestdo seguinte.

Isso exige cuidado para que a programacio de pagamentos ndo se antecipe as
receitas realizadas. Naturalmente, s6 ¢ possivel conhecer o montante de receitas
realizadas apds o final do exercicio, e, por isso, € preciso agir conservadoramente ao
assumir compromissos na fase final do mandato, para que nao se corra o risco de
ultrapassar as disponibilidades.

Ja me indagaram o que aconteceria em caso de quebra da arrecadacio, isto &,
nas situagdes em que a receita realizada ¢ inferior a prevista e, por essa razdo, ndo
existe saldo de caixa suficiente para pagamento dos compromissos assumidos no
final do mandato.

Na Unido, ndo tivemos qualquer evento dessa natureza. Nem por isso deixo
de examinar o tema, por entender que ele ¢ crucial para obtengéo do equilibrio fiscal,
que € nosso objetivo maior.

Em minha opinido, na hora de efetuar o gasto, o ordenador de despesa ndo
deve se amparar apenas na previsdo de receita da lei orcamentaria. Todos sabemos
que o or¢amento contém proje¢des que podem ndo se confirmar. Por essa razdo, as
regras de direito financeiro determinam que a receita seja apropriada pelo regime de
caixa e as despesa pelo de competéncia, alternativa mais conservadora e segura para
os cofres publicos.

Decidir sobre os gastos publicos exclusivamente com base em projecdes
or¢amentarias é um risco demasiado para o ordenador, porque a LRF afirma
categoricamente a necessidade de quitacdo das dividas no final do periodo ou de
existéncia de recursos suficientes em caixa.

A lei penal, por sua vez, ¢ expressa ao prever pena de reclusdo de 1 a 4 anos
pelo descumprimento da regra de gastos no final de mandato, matéria que sera
processada perante o Poder Judiciario.

Sabemos que convénios com a Unido sdo muito importantes para os
Municipios. Sobre esse aspecto, gostaria de registrar que as prefeituras s6 podem
contar com os repasses de convénio a partir da respectiva assinatura. Antes disso, o
que existe ¢ mera expectativa de receber recursos, o que ndo afasta a responsabilidade
do gestor pela assung@o de compromissos que venham ficar a descoberto. S6 o
convénio devidamente formalizado gera para o Municipio direito a exigir os recursos
e ¢ capaz respaldar o ordenador de despesas quanto a decisdo de contrair
compromissos.

Além das sang¢des penais, que sdo de ordem pessoal e atingem o ordenador
da despesa, vale lembrar que a inobservancia da regra de gastos no final de mandato
pode prejudicar seriamente Estados € Municipios, fazendo com que deixem de receber
transferéncias voluntarias da Unifo, isto €, recursos repassados por meio de
convénios ¢ instrumentos afins, e que ndo tenham o aval do governo federal para
empréstimos no exterior.

Vivemos a fase de consolidacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, cuja forga
¢ uma realidade inquestionavel entre nds. Por se tratar de um diploma legal que
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envolve diversos aspectos das finangas publicas, o sentido de seus inumeros
dispositivos sera encontrado quando de sua aplicacdo ao caso concreto.

Os administradores publicos contribuirdo para isso com argumentos fornecidos
por sua experiéncia cotidiana.

Os Tribunais de Contas terdo oportunidade de interpretar normas e estabelecer
seu alcance no momento em que forem chamados a exarar pareceres sobre as contas
dos titulares de poderes, relatérios de gestdo e outras matérias relacionadas a
aplicagdo da lei pelos 6rgdos sujeitos a sua jurisdicéo.

Exemplo disso foi resposta dada pelo Tribunal, no final do ano passado, a
interessante consulta formulada pelo Senado Federal. Indagou aquela Casa Legislativa
quais despesas com terceiros estariam sujeitas ao limite transitorio previsto no art.
72, correspondente ao percentual da receita corrente liquida comprometido com essa
finalidade no exercicio de 1999.

Naquela oportunidade, o TCU analisou tese de que apenas despesas
relacionadas a substituicdo de mao-de-obra estariam sujeitas a esse limite. Firmou-se
entendimento de que a totalidade das despesas com servigos de terceiros esta sujeita
ao limite previsto no art. 72, excluidas justamente contratagdes para substituicdo de
servidores e empregados publicos, porque estas estdo incluidas no limite especifico
de gastos fixado no § 1° do art. 18.

O Poder Judiciario também tera papel de destaque no processo de afirmacéo
da Lei Fiscal. Neste més de maio, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal suspendeu
trés dispositivos da lei, ao apreciar um pedido de liminar formulado em agéo direta de
inconstitucionalidade proposta no ano de 2000.

O primeiro dispositivo suspenso proibia a realizacdo de operacdes de crédito
em valor superior as despesas de capital, e foi suspenso porque a Constituigdo
permite expressamente que as operacgdes de crédito excedam o montante das despesas
de capital autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais, desde que
autorizadas pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

Os demais artigos contestados permitiam reduc¢fio dos vencimentos de
servidores publicos, com reducdo proporcional da jornada de trabalho, a fim de
restabelecer limites de despesas de pessoal. Foram suspensos ante entendimento de
que a Constituicdo nfo inclui esta possibilidade entre aquelas previstas para
reenquadramento das despesas.

Isso ndo significa nenhum enfraquecimento da lei. O Supremo Tribunal Federal,
incumbido de manter a coeréncia do ordenamento juridico por meio do controle de
constitucionalidade, demonstra que a regra criada pelo Legislativo, sob uma visdo
que originalmente parecia razoavel, se mostra incompativel com outros principios
resguardados pelo manto constitucional. Trata-se de um processo de maturacgéo,
plenamente natural em ambiente democratico e de respeito as institui¢des publicas.

Depois de aparadas as arestas, permanecem inalterados pontos essenciais da
LREF para preservacdo do equilibrio fiscal. Entre eles, podemos destacar a manutencéo
dos limites de despesas de pessoal e de endividamento, da obrigatoriedade de executar
medidas de ajuste quanto tais limites forem ultrapassados e, por fim, das regras que
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proibem o financiamento entre entes da Federagdo e a transferéncia de dividas para
administra¢des seguintes, como € o caso do art. 42.

Para finalizar a minha participag¢@o neste evento, quero incentivar todos os
administradores municipais aqui presentes a realizarem, em suas comunidades, os
ajustes necessarios ao equilibrio das finangas publicas.

Creio que se a atuagcdo de Municipios, Estados e Unido se pautar pelas
diretrizes fixadas pela Lei Complementar n® 101/2000, em futuro préximo teremos
condi¢des de iniciar um desenvolvimento econdmico e social sustentado.

Todos temos consciéncia de que o antigo modo de gerenciar as finangas
estatais ndo era capaz de, no longo prazo, atender as necessidades de nosso povo. A
Lei de Responsabilidade Fiscal, com seus preceitos, veio indicar o caminho para
conseguirmos o que nds, administradores publicos comprometidos com o bem-estar
de nossas comunidades, almejamos.

Tenhamos agora, todos nds, firmeza e determinagéo para trilhar esse caminho.
E o que de nos espera a sociedade brasileira.

Muito obrigado.
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PROBIDADE ADMINISTRATIVA, EQUIDADE, E
RESPONSABILIDADE FISCAL E SOCIAL NUM MUNDO
GLOBALIZADO

Lincoln Magalhaes da Rocha'

Desejo, em primeiro lugar, agradecer a Presidéncia do Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas bem como a seu “parquet” especializado a honra de participar
de tdo importante conclave.

Estar novamente aqui no coragido da Hyleia Amazonica faz-me sentir como um
amazonida honorario e me transporta espiritualmente ao clima de minha mocidade,
quando o futuro era um desafio, e eu, orgulhoso e idealista, participava de congressos
do Ministério Publico, cuja carreira eu integrei por quase 2 décadas, como modesto
guardido da legalidade, seja como “custos legis” seja como “dominus litis”. Sempre
debatendo teses em que eu realmente acreditava. Hoje, a experiéncia de 4 décadas me
ensina que lutar por utopias € a unica forma de torna-las, algum dia, realidade, embora
nem sempre se possa subir no pddio que se buscou conquistar com trabalho e suor.

De outro lado, consolam-nos os versos do aedo maior dos Lusiadas, a proposito
das honrarias: “merecé-las e as ndo ter/é melhor do que té-las sem as merecer.”

De parabéns a comissdo organizadora deste conclave pela escolha de tematica
tdo importante para o funcionamento da sociedade.

Durante esses trés dias eminentes juristas nacionais e estrangeiros estio
debatendo a “quididade” da improbidade administrativa e suas conseqiiéncias
juridicas e sociais.

O ser da probidade serd esquadrinhado em todas as suas dimensdes, sejam
elas juridicas, éticas, economicas, sociais ou politicas, tanto do prisma do direito
interno quanto do direito internacional e porque ndo do ponto de vista do direito
comunitario e da prépria realidade da globalizagdo ou mundializagio?

A palavra probidade provém do latim probitas-probitatis: bondade, dogura,
honradez, que por sua vez gerou o participio (1) probus-a-um do infinitivo probare,
conforme dicionario etimoldgico de Miguel y Morante.

O verbete detém pois um forte contetido axioldgico como valor positivo e se
contrapde dialeticamente ao errado e ao incorreto que surgem como desvalores
juridicos.

Os Administrativistas o classificaram como um dos quatro deveres
fundamentais do administrador ptblico ao lado do dever de agir, do dever de prestar
contas, do dever de eficiéncia.

O dever juridico ¢ a conduta do sujeito obrigado cuja auséncia ¢ pressuposto
da aplicag@o da sancdo juridica.

! Ministro-Substituto do TCU
310 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



O dever de agir é o dever por exceléncia que o administrador tem na qualidade
de principal gestor da res publica.

E interessante observar que o Direito Administrativo foi quem primeiro
incorporou a moral ou a ética ao direito positivo.

O Direito Administrativo brasileiro em nivel infra constitucional apresenta
uma gama de diplomas legaisque tratam da conduta proba.

O dever de agir é, sem davida, o dever fundamental do titular da gestdo
administrativa.

O dever de agir compreende uma cadeia de atos que vao desde a fase intelectual
do planejar até a sua execugdo material que constitui o fazer.

E caracteristica do fazer a eficiéncia; ¢ marca do agir a probidade.

Também no nivel constitucional coloca o direito brasileiro a moralidade como
um dos principios fundamentais da administragdo publica ao lado da legalidade, de
impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia.

Creio ser interessante chamar a aten¢do para o perigo de se introduzir na
analise da conduta administrativa o fundamentalismo de qualquer matriz tais como o
falso moralismo, um conceito preconceituoso e ideoldgico do nepotismo, de criticismo
corporativo e subjetivo, de perfeccionismo de fundo subjetivo, em prejuizo do
desenvolvimento do pluralismo como abertura e em beneficio da formagao de grupos
de domina¢do dentro da burocracia administrativa.

E meu pensamento dar um enfoque macro juridico ao desenvolvimento do
tema que foi proposto, ndo sem antes fazer perfunctdria referéncia ao enfoque do
legislador brasileiro sobre o tema.

O legislador infraconstitucional (Lei 8.429, de 02/06/1992) definiu os atos de
improbidade em 3 (trés) principais categorias: primeiro, os atos de improbidade
administrativos que importem em enriquecimento ilicito; segundo, os que causam
prejuizo ao erdrio e terceiro, os atos que atentam, contra os principios da administragio
publica.

Entre as primeiras condutas estio aquelas que se dirigem ao auferimento de
qualquer vantagem patrimonial indevida em razdo do cargo ou func¢éo.

Entre as segundas estdo as condutas que causam prejuizo ao erario como
superfaturamento, frustracdo de processo licitatorio, facilidades indevidas que s@o
indevidamente concedidas.

Finalmente, dentre os terceiros estdo aqueles atos que violam os deveres de
honestidade, imparcialidade, lealdade as institui¢des e até mesmo os atos violadores
do principio da legalidade.

Em complementag@o a essa lei, foi elaborada a de n® 983, de 12/11/1993, que
estabelece a colaborag@o dos orgios e entidades da administragdo com o Ministério
Publico Federal, guardido permanente da legalidade.

Abro, por acaso, o principal jornal de Brasilia e vejo na sua primeira pagina as
seguintes manchetes: “Mudanca na renda fixa vira caso de justi¢ca” — o Ministério
Publico suspeito de vazamento de informag8o (insider information) para alguns
investidores; “Pericia confirma: terceira ponte superfaturada” — a prova principal
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pedida pelo Ministério Publico mostra que a suspeita ¢ procedente; “Cavallo ¢ solto”
— 0 ex-ministro da economia da Argentina acusado de contrabando de armas” — crime
do colarinho branco; “Previ ameagada de multa de 3 milhdes” — por praticas irregulares
o mercado financeiro.

Todas essas noticias de primeira pagina envolvem, se confirmadas, atos de
improbidade de altos dirigentes dos dois paises.

Sdo atos que trazem vantagem econdmica indevida para alguns maus
administradores e prejuizo para os coftres publicos e para os cidaddos, em detrimento
da execucdo de projetos e programas governamentais.

Interessante estudo mostra que a corrupcao tem reflexo perverso na propria
economia.

Nao poderia deixar de citar para os prezados congressistas o singular trabalho
sobre o indice de opacidade, que ¢ uma nova medida dos efeitos da improbidade no
custo e disponibilidade do capital.

Trata-se de estudo que foi apresentado no Congresso Nacional de Jovens
Liderangas Empresariais, Etica e Transparéncia para o aperfeicoamento continuo da
sociedade, no qual tive a honra de participar como debatedor, pelo professor uruguaio
Fabian Mendy.

O fator opacidade — que ¢ o contrario da transparéncia e da probidade —tem a
seguinte formula:

Oi=1/5[Ci+Li+Ei+Ai+Ri]

em que:

i=pais

O = pontuagio final

C = impacto de praticas corruptas

L = efeito da opacidade legal e judicial

E = efeito da opacidade economica e politica

A = efeito da opacidade contabil

R =impacto da opacidade regulatodria e incerteza e arbitrariedade

Essa ¢ a vis@o do nosso direito interno, tdo bem ja analisado pelos ilustres
juristas que abrilhantam o presente congresso juridico.

A mim me parece entretanto conveniente dar uma nova visio.

O enfoque macrojuridico que queremos dar a essa nossa despretensiosa
exposi¢ao prende-se ao conceito de probidade no cendrio internacional globalizado.

Esse conceito esta umbilicalmente unido ao conceito greco-romano de equidade
ou de epieikeia, como passaremos a ver oportunamente.

O FENOMENO DA GLOBALIZACAO

Os historiadores modernos reconhecem no processo de globalizagdo trés
etapas que se desenvolveram nestes Gltimos 130 anos.
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A primeira fase da globalizagdo ocorreu entre os anos 70 do século XVIII e
1913 que se caracterizou pela grande mobilidade de capitais, de mao-de-obra, junto
com o aumento do comércio e o barateamento dos transportes.

Essa fase foi interrompida pela 1* grande guerra mundial.

A segunda inicia-se em 1945 e vai até 1973, com origem na desregulamentagio
de Bretton Woods, em 1944, tendo por caracteristicas a grande mobilidade de capitais,
a primeira crise do petroleo e a “idade de ouro” do crescimento dos paises
industrializados, cooperacdo técnica e financeira, expansdo do comércio de
manufaturados e limitada mobiliza¢gdo de mao-de-obra e capitais.

A terceira e atual iniciou-se nos ultimos 25 anos do século XX e se tem
caracterizado pelos seguintes fatores: gradual generalizagdo do livre comércio,
presenca de empresas transnacionais no comércio mundial, mobilidade de capitais,
restrigdo ao movimento de méo-de-obra, acesso “em fempo real” as informagdes?.

Observa-se uma homogeneiza¢do dos modelos de desenvolvimento.

Outro fendmeno importante € o dos “males publicos globais” causados no
ecossistema e que tem exigido uma providéncia mundial para a gestio internacional
do desenvolvimento sustentavel.

A Cepal — Comissdo Econdmica para a América Latina — aponta como 0 mais
importante progresso do ultimo decénio “o desenvolvimento dos novos principios
Juridicos no dmbito internacional”.

O mais importante deles é o Principio 7 da Declaragdo do Rio sobre o meio
ambiente ¢ o desenvolvimento, relativo “as responsabilidades comuns porém
diferenciadas”.

De acordo com este principio se reconhece a divida ambiental que os paises
desenvolvidos tém adquirido com o restante da comunidade internacional como
consequéncia do seu processo de industrializac&o.

Assim, os paises industrializados devem assumir maiores compromissos e
ndo pode haver uma “nivelagdo do campo de jogo”.

Além disso, ha outros processos cuja tonica ndo € econdomica; porém ética:
“a globalizacdo dos valores” que tem o seu epicentro nos direitos humanos em
quadrupla dimensdo: civil, politica, social ¢ cultural, que foram objeto da Declaragéo
de Cupulas Mundiais e da Declaracdo do Milénio.

Uma nova dimensao da cruzada surge hoje como a luta pelo direito a identidade
dos povos e grupos sociais que se sentem ameacados pela homogeneizagdo cultural
que caracteriza a globalizacio.

Outro ponto importante da globalizagao foi o fim da guerra fria que fez cessar
o equilibrio entre as na¢des, surgindo os E.U.A. como um poder hegemonico e
desequilibrador.

Ha assim um déficit de governabilidade mundial, sem um mecanismo de tomada
de decisdo, o que privilegia os paises mais fortes.

2

2 Cepal — Globalizagao e Desenvolvimento — Sintese. Nagoes Unidas. Brasilia, 29° Periodo de
Sessoes. Maio 2002.
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Como o protagonismo dos cidaddos se desenvolve nos espagos nacionais e
locais, surgem tensdes entre os direitos politicos, sociais nas esferas global e local.

A AUSENCIA DE EQUIDADE NO PROCESSO

Observa-se que o processo atual da globalizagdo ndo se tem caracterizado
pela eqiiidade mas sim por uma ideologia neoliberal que € caracteristica do comércio
internacional, entregue as leis de mercado.

Ele tem-se afastado das normas da equidade que supde uma participagdo nos
avancos técnico-cientificos, em igualdade de condigdes, a tudo aquilo a que se tem
direito, de acordo com as normas universais da justica social.

Dentro da axiologia do liberalismo que concebe o jogo do mercado como o
meio ideal de conciliar os interesses dos individuos com o da sociedade, estranhamente
o0 egoismo de cada qual passa a ser uma virtude social.

A Historia tem-se encarregado de demonstrar a falacia dessa doutrina liberal
antiga revestida da roupagem do neo.

O Estado viu-se compelido a abandonar o “laissez faire, laissez passer”.

Por um lado, as doutrinas socialistas voltavam-se para as forgas sociais e
fortificavam o Estado, em busca de uma justiga distributiva de maior consisténcia.

Desse jogo dialético surgiu o estado do bem estar social, o welfare state que
procura equilibrar o bem publico com o bem individual.

Essa realidade se fez sentir ndo s6 no plano nacional, como também no
internacional.

Terminada a fase do dominio colonial do mundo e passadas duas guerras
mundiais, os interesses do capitalismo sentiram a necessidade de superar o emprego
da for¢ca como meio de dominagao.

O dominio passou entdo para o capital que estava nas mios das grandes
nagdes as quais passaram a usa-lo como instrumento da neocolonizagéo, de forma
nada justa e equitativa.

A experiéncia do p6s-guerra mostrou que, se de um lado, o capitalismo poderia
propiciar o crescimento econdmico, de outro, deixou patente que esse ndo foi feito
pela estrada da eqiiidade e da justica social.

O debate em nivel internacional se tornou inevitavel, gragas aos progressos
da informatica e dos meios de transporte € comunicagéo e as nagdes se véem hoje
perante o desafio de promover uma ordem econdmica internacional mais justa.

Nos anos 80, a ofensiva em busca dos mercados internacionais cresceu de
maneira extraordinaria e as empresas multinacionais se espalharam pelo mundo dos
macronegdcios.

Com a queda do mundo socialista pela Glassnost e Perestroika, a inexisténcia
de uma correlagdo de forgas entre o mundo socialista e o capitalismo causou efeito
altamente negativo nos paises do Terceiro Mundo.
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Os paises desenvolvidos do Primeiro Mundo impdem barreiras aos produtos
do Terceiro Mundo e as empresas transnacionais invadem o mercado alijando as
suas despreparadas concorrentes locais, causando bancarrotas e desemprego.

O capital especulativo e selvagem se desloca do Terceiro Mundo ao menor
sinal de risco e transforma os bancos em usurarios e anatocistas sem consciéncia.

Nao se transferiu tecnologia e se diminuiu a ajuda finan-
ceira como havia sido adotado no Plano Marshall.

Os Estados Nacionais ficaram como fantoches perante essa selvagem guerra
e se desmantelaram.

Com o desmantelamento do Estado Nacional, o desenvolvimento € o bem
estar da populacdo entram em colapso e se restabelece o “laissez faire, laissez
passer”. Incrivel retrocesso!

E neste clima que entra também o plano de Privatizacdo das propriedades
nacionais nas quais tém interesse as empresas multinacionais.

Este processo pode atingir até mesmo os servigos de saude, transformando
em uma mercadoria sujeita a especulagéo.

Idem a limpeza publica, a educacg@o, o transporte, as dguas, a eletricidade, etc.

As conseqiiéncias sdo as mais funestas possiveis: o fosso entre os ricos e 0s
pobres, tanto em nivel nacional como internacional.

A unica posi¢do que cabe a América Latina e ao Caribe ¢ de lutar corajosamente
pela inclusdo da “Aequitas” na agenda da globalizacdo. E urgente que se demonstre
que os nossos paises s6 podem integrar um mundo globalizado se ao invés do
neoliberalismo, a filosofia a ser adotada for a tradi¢do romana da “Aequitas et bonum”™
sintetizada no valor maior: solidariedade.

Os servigos sociais, por exemplo, sdo bens inalienaveis, os cidaddos ndo sdo
meros consumidores e as necessidades inadidveis ndo constituem mera demanda.

RESPONSABILIDADE FISCAL

Um dos diplomas legais mais importantes que o mundo globalizado imp0s aos
paises do sistema foi a lei da responsabilidade fiscal, que tem como “regra de ouro”
a norma de que ndo se pode gastar mais do que se arrecada.

E evidente a necessidade do equilibrio orcamentario entre receita e despesa. E
inegavel a importancia do equilibrio das finangas publicas para a satde financeira do
sistema.

Entretanto, em nenhum outro ponto se torna tdo importante a nog¢do de
equidade como neste setor da administragdo publica.

O sacrificio que se impde as na¢des em desenvolvimento ndo pode ultrapassar
os limites do razoavel. Nao se pode exigir que os paises em desenvolvimento
entreguem permanentemente ¢ sem uma pausa para respiragdo, todo o fruto de sua
poupanga para o pagamento de divida contraida, pagamento esse executado com
uma religiosidade de causar inveja a qualquer monge beneditino.
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E necessario que se estabeleca o bindmio, responsabilidade fiscal —
responsabilidade social, como uma diade incindivel, sob pena de se estabelecer o
caos social, por falta de recursos publicos para investimentos em areas sensiveis
como seguranga publica, saude, educagdo e investimentos geradores de emprego.

E necessario sobretudo um reenfoque globalizado da velha parémia escolastica
do “numus non parit numus”, com a qual a doutrina social buscava diminuir a ditadura
do capital para que o trabalho do homem fosse valorizado e ele, sim, gerasse riqueza
€ emprego.

A globalizagio ndo pode revogar conquistas como a do artigo 25 da Declaragio
dos Direitos do Homem: “Todos tém direito a uma ordem social e internacional em
que os direitos e liberdades estabelecidas nesta Declaracdo sejam respeitados e
realizados.”

CONCLUSAQO: POR UMA FILOSOFIA DE HUMANISMO
SOLIDARIO

A realidade e a inexorabilidade do fendmeno chamado globalizagdo apontam
para um direito em transformago.

Entretanto a for¢ca do novo soberano supraestatal difuso, na expressdo de
Juan Ramoén Capella, ndo pode abandonar a idéia romana do Estado, como um agente
de equilibrio entre a res publica e a res privata.

A logica econdmica que impde uma série de procedimentos e comportamentos
ndo pode sobrepor-se a logica juridica do dever ser, mas com ele harmonizar-se na
busca da realizagdo do plexo axioldgico: ordem e seguranga; cooperagio e
solidariedade; paz e poder; todos convergentes ao principio da justica comutativa e
distributiva.

O imperialismo econémico tem de curvar-se as regras de uma cultura que,
alimentando-se de elementos transnacionais, ndo perca a sua identidade de origem.

Assim, os elementos transnacionais simbolizados nos interesses do comércio
transnacional devem ser filtrados pelos interesses da sociedade civil local e regional,
dentro dos parametros gnoseoldgicos da compreensio dialética propria das ordens
juridicas.

Essa inserc@o do Estado tradicional nesse fendmeno nio pode dar-se de forma
meramente passiva, mas por meio de um Estado com projetos estratégicos baseados
nos principios democraticos e com base em um logica cidada.

Se no século passado a bussola foi o direito natural, no novo milénio impde-
se um direito humanitario, voltado para a pessoa humana: homens, mulheres, criangas
e idosos, e que seja elaborado como sua base deontoldgica e axiologica.

A lei de responsabilidade fiscal ndo deve ser um mero preconceito ideoldgico
da nefasta doutrina do neoliberalismo para que as na¢des descapitalizadas consumam
o fruto de sua poupanga com o pagamento prioritario da divida externa.

A divida deve ser paga sim, mas ndo com a religiosidade e a intransigéncia que
apregoam apostolos do neoliberalismo, mas pari passu com a construgdo de uma

316 R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 92, abr/jun 2002



sociedade feliz e confiante em seu futuro ¢ com a realizagdo do plexo axiologico
composto pelos valores ordem e seguranga; cooperacdo e solidariedade; poder e
paz, e sintetizados na valor sintese: JUSTICA.

Senhores Congressistas,

Vamos terminar nossa exposicdo citando veemente clamor dos bispos e
pastores catdlicos e evangélicos da América Latina, por justica, solidariedade e paz,
na jornada de Ibitna-SP, de 15 a 22 de abril de 2001.

O fruto da justica é a paz.

A prolongada indiferenca internacional diante das situagdes de inumana miséria
que afetam uma parte majoritaria e crescente da populagdo mundial vem deixando um
rastro de sofrimento e morte por todo o mundo e gerando ressentimentos e revoltas
contra os poucos paises que impdem esta nova ordem internacional e dela desfrutam,
com o apoio de organismos internacionais e de suas politicas de ajuste econdmico.
Estas politicas neo-liberais vém provocando desastres econdmicos e financeiros em
muitos paises vergados sob o peso de dividas externas impagéveis ou atingidos por
bruscos movimentos ¢ ataques as moedas locais por parte do capital especulativo.

Assiste-se o0 retorno, nos paises pobres, de enfermidades e epidemias tais
como o colera, tuberculose, febre amarela, malaria, que pareciam controladas e o
surgimento de pandemias, como a da AIDS, que devastam continentes inteiros. Por
detras de quase todas as guerras atuais, movimentam-se os interesses das industrias
bélicas e a disputa pelo dominio dos mercados e controle de recursos naturais
estratégicos, como o petrdleo e o gas.

Sem a superag@o das tensdes provocadas pela exclus@o e marginalizacdo de
grandes maiorias; sem o engajamento concertado e sincero para diminuir as
desigualdades internacionais, para eliminar a fome, o racismo, a discriminago contra
as mulheres e minorias étnicas e religiosas, para cancelar ou reduzir a divida dos
paises pobres e para limitar a destrui¢@o e os danos ambientais, dificilmente serdo
gestadas as condigdes para uma paz duradoura.

“Nunca mais a guerra! Nunca mais a guerra! E a paz que deve guiar o destino
de toda a humanidade. Se quereis ser irmaos, deixai cair as armas de vossas maos!”,
foi o grito de Paulo VI, em 4 de outubro de 1965, perante a Assembléia da ONU, na
cidade de Nova lorque, hoje ferida pelos atentados.
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