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UM ASPECTO POLEMICO DOS ORCAMENTOS DE OBRAS
PUBLICAS: BENEFICIOS E DESPESAS INDIRETAS (BDI)

André Luiz Mendes'
Patricia Reis Leitao Bastos

. INTRODUCAO

Na elaboracio dos orgcamentos de obras, existem dois componentes que juntos
determinam o preco final de uma obra: os custos diretos e o BDI. O primeiro €
determinado em fung¢éo das especificagdes dos materiais e das normas de execugdo
dos servigos constantes nos projetos, nos memoriais descritivos e no caderno de
encargos. O segundo € um componente aplicado sobre o custo direto com vistas a
contemplar as despesas indiretas e o lucro da construtora.

Conceitualmente, denomina-se Beneficios ou Bonificagdes e Despesas
Indiretas (BDI) a taxa correspondente as despesas indiretas e ao lucro que, aplicada
ao custo direto de um empreendimento (materiais, mao-de-obra, equipamentos), eleva-
o a seu valor final.

Esta taxa tanto pode ser inserida na composi¢do dos custos unitarios como
pode ser aplicada ao final do or¢amento, sobre o custo total. Dessa forma, o preco de
execucao de um servigo de construgdo civil (preco de venda ou valor final) € igual
ao custo da obra mais a taxa de BDI.

O tema Beneficios e Despesas Indiretas vem sendo alvo de freqiientes
questionamentos quando da andlise dos or¢amentos na construcao civil. Além de
problemas com relacao a duplicidade de contagem, ou seja, gastos que sdo cobrados
na planilha de custos e também incluidos no BDI, h4 a dificuldade em se estabelecer
quais despesas podem ser definidas como indiretas e quais valores de cada componente
do BDI sdo considerados aceitdveis.

II. APLICACAO DO BDI

A base de aplicacdo da taxa de BDI sdo os custos diretos orcados, e o preco
final da obra € obtido somando-se a esses custos diretos a parcela correspondente ao
BDI, ou seja, para se obter o valor total de um servico de construcdo civil deve ser
aplicada a seguinte relagdo matematica:

PV =PCX (1+ BDI).

Onde, PV =Preco de Venda , PC = Custo Direto e BDI = Beneficios e Despesas
Indiretas.

! Engenheiro Civil, Diretor da 1* Divisao Técnica da Secretaria de Fiscalizacio de Obras e
Patrimonio da Unido - SECOB.

Engenheira Civil, AFCE-CE lotada na Secretaria de Fiscalizacdo de Obras e Patriménio da
Uniao - SECOB.
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Em artigo publicado pela revista Construgdo, n® 2168, de 18/08/89, o
engenheiro Macahiko Tisaka, entdo Presidente do Instituto de Engenharia, esclarece
que “o valor do BDI é, portanto, apresentado como uma fracao do custo direto ¢
pode ser expresso em porcentagem ou em fragdo decimal”.

Também segundo publicagcdo da PINI sobre composi¢do de BDI® “a taxa de
BDI na construgdo informa o percentual de acréscimo em relagiao ao custo direto
para se obter o preco de venda da construcio”.

Na mesma linha, a Secretaria de Governo e Gestao Estratégica do Estado de
Sao Paulo, ao desenvolver estudo sobre BDI, embasou-se no seguinte conceito “O
BDI - Beneficios e Despesas Indiretas, corresponde a uma taxa que incide sobre os
custos dos servigos, resultando no prego final”.

O préprio Tribunal de Contas da Unido, ao apreciar a matéria no TC 006793/
1999-14, considerou que “conceitualmente, o BDI é definido como um percentual
aplicado sobre o custo direto para chegar ao preco de venda a ser apresentado ao
cliente”.

Nao resta diivida, portanto, que a férmula de calculo aqui apresentada é a que
deve ser adotada.

Il DESPESAS INDIRETAS

Ao se elaborar um orcamento de uma obra civil, todos os servigos a serem
executados (fundacdes, paredes de alvenaria, revestimentos, etc.) sdo relacionados e
seus custos apurados na denominada “planilha orcamentaria”. H4, no entanto, despesas
feitas pela construtora em fung@o da obra, mas que néo estdo diretamente relacionadas
a ela. Essas sd@o computadas no BDI como “despesas indiretas”.

Tem-se observado que, na prética dos orgamentos, ndo ha consenso quanto a
classificag@o dos diversos dispéndios como custo direto ou despesa indireta. O que
se encontra sdo inimeras proposi¢des diferentes sobre o que poderia ser considerado
como despesa indireta.

Para dirimir essa polémica sobre que espécie de gasto pode ser classificado
como despesa indireta, propde-se a andlise do tema a luz do livro “Contabilidade de
Custos™ do conceituado Eliseu Martins.

Segundo os preceitos da contabilidade de custos, sdo custos de produgdo
aqueles gastos incorridos no processo de obtengdo de bens e servigos destinados a
venda.

Nao se incluem nesse grupo as despesas financeiras e as de administracao.
Naio sdo incluidos também como custos diretos os fatores de produgdo eventualmente

3 Apostila do curso “Como compor BDI” ministrado pelo Eng® Mozart Bezerra da Silva e
realizado pela PINI - Desenvolvimento Profissional em Sao Paulo/SB no periodo de 03 a 04
de abril de 2000.

4 Dec. 255/1999 — TCU — 1* Camara.

> Martins, Eliseu. Contabilidade de Custos. Sao Paulo, Atlas, 3% edigao, 1987.
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utilizados para outras finalidades que nio a de fabricagio de bens (servigos) destinados
a venda.

Essa definicao contébil de despesa serve como critério para inclusdo dos gastos
ou na planilha orcamentaria ou na taxa de BDI, conforme eles sejam considerados,
respectivamente, custos diretos ou despesas indiretas.

Em resumo, custos diretos sdao aqueles que ocorrem especificamente por causa
da execucdo do servigo objeto do orcamento em andlise, e despesas indiretas sdo os
gastos que ndo estdo relacionados exclusivamente com a realizacdo da obra em
questao.

Ha que se considerar também que, para a andlise de or¢amentos da construcéo
civil, ¢ melhor que a maior parte possivel dos itens de despesas esteja relacionada na
planilha or¢camentéria, e ndo incluida no BDI.

Isso por dois motivos: o primeiro é que poucos sdo os 6rgaos que exigem, nos
editais de licitacdo, que os proponentes apresentem a composi¢do analitica do BDI,
o que dificulta sua anélise; segundo, porque a inser¢do de determinada despesa no
BDI pode gerar distor¢des de precos de eventuais aditivos contratuais.

Tome-se o exemplo de uma obra em execugdo na qual o item “administracdo
local” foi incluido no BDI. Suponha-se que, por uma mudanca da especificacdo de
algum material, o custo dessa obra seja acrescido em 12%, e que tal alteragdo ndo
tenha gerado qualquer dificuldade da execugéo (supervisdo técnica diferenciada ou
dilatagcdo do prazo da obra). Ora, se o BDI contempla, por exemplo, 10% a titulo de
“administragdo da obra”, esse percentual ird incidir sobre o custo adicional (12%)
sem que tenha havido o correspondente incremento de despesa para a construtora,
ou seja, a obra ird custar, imotivadamente, 1,2% mais caro para o contratante.

O ideal, portanto, € que s6 sejam incluidos no BDI aqueles itens que ndo
possam, de forma alguma, ser incluidos na planilha de custos, por ndo estarem
relacionados diretamente ao servico que estd sendo prestado.

O que acontece freqiientemente, contudo, € que devido a falta de um critério
técnico adequado na defini¢do dos gastos que devem compor 0 BDI, os mais diversos
itens do or¢camento sdo computados, indevidamente, como despesas indiretas.

Tem-se observado que os or¢camentos na construgdo civil t€m incluido no
BDI, além da margem de lucro, os seguintes gastos: administracao central, despesas
financeiras, tributacdo (ISS, CPMF, IRPJ, COFINS, CSSL, PIS), mobilizacdo e
desmobilizago do canteiro, riscos, seguros, contingéncias, administracio local, taxas
e emolumentos, dentre outros.

A Anilise feita a seguir de cada um desses gastos propde-se a permitir a
classificagcdo adequada do que seja realmente despesa indireta, bem como quais 0s
percentuais aceitdveis para cada item.

a) DESPESAS FINANCEIRAS

Despesas financeiras sdo gastos relacionados a perda monetaria decorrente
da defasagem entre a data do efetivo desembolso e a data da receita correspondente.
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No caso especifico de uma obra ptblica, com o nio-recebimento imediato
dos gastos para construgdo, o contratado precisa lancar mao de recursos proprios
para executar etapas que s6 serdo pagas quando concluidas, o que gera despesas de
investimento de capital. Para que esse capital de giro possa ser remunerado, € instituida
a despesa financeira.

Segundo Eliseu Martins, em seu livro “Contabilidade de Custos”, pag. 42,
Editora Atlas, 3* Edi¢do, “encargos financeiros ndo sdo itens operacionais, ja que
ndo derivam da atividade da empresa e ndo provém dos ativos trabalhados e utilizados
em suas operagdes; sao, antes, decorréncia de passivos, representando muito mais a
remuneracdo de capital de terceiros (como o lucro representa a remuneracido do
capital préprio) do que custo.”

Portanto, seguindo critérios estritamente contabeis para classificar as despesas
indiretas, devem-se considerar as despesas financeiras no computo da taxa de BDI.

Para estipulagcdo do valor a ser cobrado como despesa financeira, deve-se
analisar qual o custo de oportunidade do capital, ou seja, deve-se apurar qual seria o
seu rendimento se o capital de giro tivesse sido aplicado no mercado financeiro
naquele periodo.

Um critério para estipular valores de despesas financeiras é adotar os
rendimentos do CDB (Certificado de Depdsito Bancario), no periodo em anélise®. A
revista Conjuntura Econdmica publica esses itens mensalmente.

Sabe-se que algumas empresas defendem que se considerem como despesas
financeiras os valores dos juros cobrados nos empréstimos bancarios. Se ha
necessidade de a contratada recorrer a empréstimos € porque a construtora tem uma
deficiéncia de capital de giro, e ndo cabe a contratante, ainda mais quando esta € a
administragdo publica, pagar por tal deficiéncia.

b) ADMINISTRAG[\O CENTRAL

Denomina-se como sendo a Administracdo Central de uma empresa de
construgdo civil, toda a estrutura necessaria para execucao de atividades especificas
de direcdo geral da empresa como um todo, de forma que sejam alcancados os
objetivos empresariais da construtora.

Dessa forma, estariam incluidos dentro do conceito de administrag@o central
os custos relacionados com a manutengdo da sede da empresa para dar suporte técnico,
administrativo e financeiro a todas as obras que estejam sendo executadas pela
construtora.

Incluem-se entre os gastos com administracdo central: aluguel do escritério
central, manuten¢do da edificacdo da sede da empresa, compra de material de
expediente para o escritdrio central, despesas com aquisi¢ao de editais e elaboragao

0 periodo em anilise serd aquele compreendido entre a data média de desembolso por
parte do contratado, para compra de materiais e pagamento de mao-de-obra, e o recebimento
da parcela correspondente a tal desembolso. Esse periodo de tempo € determinado a partir
da analise das condigbes de pagamento previstas no Edital.
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de propostas comerciais, prolabore e representacio da diretoria, despesas com
atividades administrativo-financeiras (manutencio da secretaria da sede da empresa
e de setores de contabilidade, de recursos humanos, de compras, de finangas e de
cobrancas), dentre outros.

Portanto, os gastos com administrag@o central correspondem a manutencao e
operacdo do escritdrio central.

O valor da taxa de administragdo central decorre do rateio das despesas
administrativas do escritdrio central por todas as obras que a empresa esteja
executando no periodo, e varia de acordo com a complexidade e o prazo de cada
obra e com a estrutura da empresa.

O engenheiro civil Amilcar Martins em seu “Curso de Or¢amento de Obras
de Edificagdes” considera como sendo aceitdveis taxas entre 5% e 7,5%.’

A Secretaria de Governo e Gestio Estratégica do Estado de Sao Paulo® tem
adotado como pardmetro, para a contratacdo com 6rgaos da administracdo publica
estadual, as despesas com administragdo central correspondendo a 5,31% e
contemplando os seguintes itens: remuneragdo de pessoal de escritério, aluguel da
sede, despesas com agua, luz e telefone, imposto predial, taxa de funcionamento,
material de escritério, material de limpeza, transporte de pessoal administrativo,
transportes de funciondrios e manutenc¢io de equipamentos de escritdrio.

O DNER, nos estudos que embasaram a elaboragdo do Sistema de Custos
Rodovidrios — SICRO?, entende como usual uma destinagdo de 1% a 2% do preco
de venda de cada obra para atender a administrag@o central.

A propésito da reduzida taxa do DNER em relagdo as demais fontes, vale
ressaltar que a taxa de administragc@o central € consideravelmente mais baixa para
obras rodovidrias, ja que, devido as longas distincias entre o canteiro de obras e os
centros urbanos onde estdo localizados os escritorios centrais, as construtoras
costumam constituir grandes escritérios no local da obra, investindo na administracao
local e tornando-a menos dependente da estrutura administrativa dos escritérios
centrais.

Por se tratar de um gasto decorrente ndo s6 da execucdo da obra objeto do
orcamento em andlise, mas também de todas as atividades da empresa, a taxa de
administracdo central enquadra-se contabilmente como despesa indireta, devendo
ser incluida no BDI.

7 Apostila do curso realizado de 20 a 30/09/1993, no auditério do CONFEA, promovido pelo
CREA/DF e SENGE/DF.

“Estudos de Servigos Terceirizados” — Publicacdes — Versao maio/1999 — Volume I —
“Prestagdo de Servigos de Limpeza, Asseio e Conservagao Predial” - Capitulo VII — Beneficios
e Despesas Indiretas.

9 “Preco de Obra Rodovidria” , Geréncia de Custos Rodoviarios do DNER, 1999, estudos para
atualizacao do Sistema de Custos Rodovidrios do DNER — SICRO.
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Sugere-se, para a composi¢do do BDI dos or¢amentos de obras publicas, a
adocdo de uma taxa de administracdo central de 6%.

c) COFINS e PIS

Conforme prevé a Lei n® 9.718, de 27/11/1998, as contribui¢cdes para os
Programas de Integracdo Social (PIS) e para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), devidas pelas pessoas juridicas de direito privado, sdo calculadas com
base no total das receitas auferidas pela pessoa juridica, sendo irrelevantes o tipo de
atividade por ela exercida e a classificag@o contdbil adotada para as receitas.

Deduz-se, portanto, que o COFINS e o PIS sdo gastos que incidem sobre o
faturamento da empresa.

A aliquota do COFINS era de 2,00% segundo o Decreto-Lei n°® 8.447 de 28/
12/89 e o art. 1° da Lei Complementar n°® 70 de 30/12/91. Posteriormente, com a
entrada em vigor da Lei 9.718/98, aos 27/11/1998, a aliquota foi majorada para
3,00%, para os fatos geradores ocorridos a partir de 1° de fevereiro de 1999.

Ja a taxa de contribuicdo para o PIS € de 0,65% sobre a receita operacional
bruta, segundo os Decretos-Lei n° 2.445 de 29/06/1988 e n° 2.449 de 21/07/1988.

Contabilmente, como ndo ha como enquadrar o PIS e o COFINS como custos
de produgdo, ja que ndo sdo gastos incorridos no processo de obtengao dos servigos/
bens que estdo sendo executados, considera-se que se trata de despesas indiretas.

d) CPMF

Instituida pela Lei n®9.311, de 24/12/1996, a CPMF (contribuig¢do provisoria
sobre movimentacdo ou transmissio de valores e de créditos e direitos de natureza
financeira) teve sua aliquota de 0,20% alterada pela Emenda Constitucional n° 21 de
1999, passando a ser de 0,38% nos primeiros doze meses (até 18/03/2000) e de
0,30% nos 24 meses subseqiientes, para posteriormente ser extinta.

Como a receita decorrente da execug@o de uma obra de construcio civil sofre
incidéncia de CPMF ao ser movimentada financeiramente para pagamentos de mao-
de-obra e material e para manutengdo da estrutura da empresa, conclui-se que a
CPMF acaba incidindo sobre o faturamento.

A CPMF nao pode ser enquadrada como gasto incorrido no processo de
obtengdo dos servigos/bens que estdo sendo executados e € contabilmente uma despesa
indireta, devendo ser incluida no BDI.

e) ISS

Segundo a defini¢do legal contida no art. 8° do Decreto-Lei n® 406 de 31 de
dezembro de 1968, “o imposto sobre servigos de qualquer natureza, de competéncia
dos municipios, tem como fato gerador a prestagdo de servigos, por empresa ou
profissional autdnomo, com ou sem estabelecimento fixo”.

18 R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001



O art. 11 do referido Decreto-Lei, alterado pela Lei Complementar n® 22 de
09/12/1974, isentava do pagamento do ISS a execugio, por administragdo, empreitada
ou subempreitada, de obras hidratlicas ou de construgdo civil e os respectivos servicos
de engenharia consultiva, quando contratados com a Unido, com os estados,
Distrito Federal, municipios, autarquias e empresas concessionarias de servicos
publicos.

Dessa forma, ndo haveria incidéncia de ISS nas obras publicas, ndo havendo
logicamente inclusdo desse gasto nos or¢amentos.

Posteriormente, a Constituicao Federal de 1988 definiu, no inciso II do art.
155, a competéncia do ISS como sendo municipal.

Assim, em que pese o art. 11 do Decreto-Lei n® 406/68 ainda estar em vigor,
o Supremo Tribunal Federal tem pacificado sua jurisprudéncia no sentido de que tal
dispositivo sofre vedagdo constitucional por for¢a do art. 151, III, da Constitui¢cdo
Federal de 1988 e da sujei¢do a incidéncia do art. 41 e seus pardagrafos do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitdrias.

Portanto, se ndo houver isengdo de ISS concedida por lei municipal, na
execucao de servicos de construcdo civil deve ser incluido o valor do referido imposto.

Com relagdo ao cdlculo do ISS, conforme previsto no §2° do art. 9° do Decreto-
Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968, “na execucdo de obras hidraulicas ou de
construcdo civil, o imposto serd calculado sobre o preco deduzido das parcelas
correspondentes: a) ao valor dos materiais adquiridos de terceiros, quando fornecidos
pelo prestador de servigos; b) ao valor das subempreitadas ja tributadas pelo imposto.”

Em resumo, o célculo do ISS € feito apenas sobre servigcos prestados,
considerando-se a mao-de-obra e descontando-se os materiais aplicados (custo direto
dos materiais).

Como 0 ISS € um imposto que incide sobre o preco do servi¢o (deduzindo-se
as parcelas anteriormente mencionadas), estd relacionado com o faturamento da
empresa, e sua aliquota varia conforme o municipio onde se localiza a obra, sendo
necessdrio recorrer a lei municipal para estipular o valor correto a ser pago.

Na maioria dos municipios a aliquota é de 5%; como ndo incide sobre
materiais, equipamentos e subempreitadas, corresponde a cerca de 3% sobre o valor
total da fatura. Alguns municipios simplificam tal tributo cobrando de 2 a 3% do
valor total quando se trata de obra.

Dada essa variabilidade da aliquota do ISS, sugere-se a ado¢do de uma aliquota
de 3,0% para fazer face a essa despesa. O DNER, por exemplo, em seu estudo para
a nova versdo do Sistema de Custos Rodovidrios - SICRO', adotou a aliquota de
3,5%.

Como o ISS nédo pode ser classificado como gasto incorrido no processo de
obtencdo dos servicos/bens que estdo sendo executados, € uma despesa indireta,
devendo ser computado na taxa de BDI.

10 “Preco de Obra Rodovidria” , Geréncia de Custos Rodovidrios do DNER, 1999, estudos para
atualizacao do Sistema de Custos Rodovidrios do DNER — SICRO.
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f) MOBILIZACAO E DESMOBILIZACAO

Mobilizacao e desmobiliza¢do sd@o o conjunto de providéncias e operagdes
que o executor dos servigos tem que efetivar para transportar pessoal e equipamentos
até o local da obra e, ao final dos trabalhos, retorna-los para o ponto de origem.

Como os gastos com mobilizac¢do e desmobilizacdo sé sdo significativos para
construgdo de estradas, barragens e outras obras que exigem a utilizacio de grande
quantidade de equipamentos e sdo executadas em locais distantes de centros urbanos,
esses gastos podem ser considerados despreziveis na elaboragdo de orcamentos de
edificacdes localizadas no perimetro urbano, principalmente se no mesmo municipio
da sede da construtora.

Deve-se atentar para o fato de que, na prética, o construtor costuma deslocar
0 equipamento para outra obra, preferencialmente na mesma regiao, assim que ele é
liberado. Portanto, € usual que as empresas organizem patios de equipamentos em
locais préximos as obras concluidas, para guardar o equipamento até que ele seja
remobilizado para uma nova obra.

Os gastos com mobiliza¢@o e desmobilizacdo sdo obtidos mediante mensuragao
da forca de trabalho a ser deslocada e do custo de mobilizacdo dos equipamentos e
sdo passiveis de serem orgados analiticamente.

Contabilmente, mobilizacdes e desmobilizagdes sdo gastos incorridos no
processo de obten¢ao de bens e servigos destinados a venda, podendo, portanto, ser
classificados como custos diretos.

Contudo, como os gastos com mobilizacdo e desmobilizacdo variam com as
condig¢des particulares de cada obra e respectiva construtora, e dada a dificuldade de
se obterem esses valores mediante cdlculos efetuados para cada caso, os orgamentos-
base de vdrias instituicdes publicas tém incluido esse item no BDI e estimado taxas
a serem adotadas, embora a classificacdo dos gastos com mobilizagdo e
desmobilizagdo como despesa indireta ndo se apresente como a mais apropriada.

Como no or¢gamento de obras rodovidrias a inclusdo da mobilizacdo e
desmobilizag¢do no BDI € bastante comum, propde-se a ado¢do da taxa de mobilizagao
e desmobiliza¢do adotada pelo DNER que, em recente estudo para atualizagdo do
Sistema de Custos Rodovidrios — SICRO", considerou como sendo de 2,62% a taxa
adequada para gastos com mobilizacdo e desmobilizacdo a ser incluida no BDI.

g) SEGUROS E RISCOS E IMPREVISTOS

Sabe-se que nas atividades relacionadas com a construgdo civil hd os mais
variados riscos, sejam para vida humana, equipamentos ou outros bens, relacionados
com a propria execug¢do do servigco. H4 ainda a possibilidade de se causar,
involuntariamente, danos corporais e materiais a terceiros.

" “Preco de Obra Rodovidria” , Geréncia de Custos Rodovidrios do DNER, 1999, estudos para
atualizacio do Sistema de Custos Rodovidrios do DNER — SICRO
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Contudo, existem seguros que cobrem esse riscos. Vale ressaltar que a
cobertura restringe-se a danos que sejam classificados como acidentais, por serem
stibitos e/ou imprevisiveis.

Essa cobertura abrange todas as modalidades de construgdo civil e se
caracteriza pela multiplicidade de riscos técnicos que podem se apresentar durante a
execugdo da obra. Obtem-se, em uma sé apolice, extensa gama de coberturas
(incéndio, alagamento, desmoronamento, responsabilidade civil, roubo, etc).

Cabe salientar, quanto aos custos que representam tais seguros, que suas taxas
(percentuais a serem aplicados sobre a importancia segurada da obra) variam de
acordo com as caracteristicas de cada obra.

A Associacdo Brasiliense de Construtores — ASBRACO estimou, no ja referido
estudo por ela publicado, que o percentual para cobertura basica oscilaria em torno
de 0,6%, considerando-se uma edificagdo comercial ou residencial padrdo (15
pavimentos, 02 subsolos e prazo de execugdo de 24 meses).

Ja a Secretaria de Governo e Gestao Estratégica do Estado de Sdo Paulo
adota, para a contratagdo com 6rgdos da administracdo publica estadual, uma taxa
de seguro de 0,50%.

Quanto a taxa para imprevistos, essa pode estar incluida no BDI, pois hd
imprevistos que nio sdo cobertos pelo seguro.

Consideram-se como imprevistos ou riscos 0s seguintes acontecimentos, dentre
outros cuja ocorréncia prejudica o andamento dos servicos e independe da atuagdo
prévia do executor da obra: fendmenos naturais (dguas subterrianeas, ventos fortes,
condicdes climdticas atipicas, etc); perdas de eficiéncia de mio-de-obra; perdas
excessivas de material (por quebras ou retrabalhos) e greves.

Propde-se a adogdo de uma taxa de seguros/imprevistos no BDI de 1%, por
considerar que esta cobriria, além do custo do seguro, os possiveis imprevistos que
pudessem acontecer no decorrer da obra, conforme sugerido pelo Engenheiro
Fernando Morethson Sampaio em seu livro “Orcamento e Custo na Construgio” ',

IV. DESPESAS CONSIDERADAS INDEVIDAMENTE COMO
INDIRETAS

a) IRPJ e CSSL

Segundo Ant6nio Roberto Sampaio Déria, ao discorrer sobre o imposto de
renda®, “o imposto se torna devido em um dado exercicio financeiro sobre a renda
liquida percebida no ano civil imediatamente anterior. Por conseguinte, o fato gerador

do imposto ocorre a 1° de cada ano (data inaugural do exercicio financeiro) e sua

Sampaio, Fernando Morethson, “Orgamento e Custo na Construgdo” , pag. 65, ed. Hemus,
12 edigdo, 1996.

B Ataliba, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributaria, pag. 88, Malheiros Editores, 5* Edigdo,
1992.
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base de cédlculo é dada pela renda liquida auferida no periodo de 1° de janeiro a 31 de
dezembro imediatamente anteriores (rendimentos menos deducdes e abatimentos
verificados no ano civil precedente).”

O art. 44 do Cédigo Tributario Nacional institui o imposto de renda das pessoas
juridicas e estabelece que a base de cdlculo do imposto de renda € o lucro real,
exceto nas hipdteses excepcionais de lucro arbitrado e presumido.

Conforme a legislagdo fiscal vigente, o lucro real é o lucro liquido ajustado
pelas adi¢des, exclusdes ou compensacdes prescritas ou autorizadas pela legislagdo;
o lucro presumido é uma forma simplificada para determinacdo da base de calculo e
¢ obtido mediante aplicagdo do percentual de 8,00% sobre o valor da receita bruta
mensal; e o lucro arbitrado € determinado mediante aplicag@o, sobre o valor da receita
bruta, do percentual do lucro presumido acrescido de 20%.

Com base no fato de o imposto de renda incidir sobre o lucro liquido, ou seja,
ap6s todos os ajustes contdbeis, estudo sobre BDI publicado pela Associagio
Brasiliense de Construtores (ASBRACO)™ concluiu que o Imposto de Renda nio
integra o BDIL.

O DNER, na composi¢do do BDI da nova versdo do Sistema de Custos
Rodovidrios — SICRO, também n&o incluiu o imposto de renda.'

Da mesma forma, a Secretaria de Governo e Gestdo Estratégica do Estado de
Sdo Paulo', ao definir a composicdo do BDI na contratacdo com 6rgdos da
administragdo publica estadual, desconsiderou a taxa referente ao imposto de renda.

Mostra-se bastante 16gica essa ndo-inclusdo do imposto de renda no BDI, ja
que por nio ser um imposto que incide especificamente sobre o faturamento, ndo
pode ser classificado como despesa indireta decorrente da execucdo de determinado
Servigo.

Se a contratante concordar em pagar determinada taxa percentual do imposto
de renda embutida no BDI, estard pagando um gasto que na verdade € imprevisivel,
podendo coincidir ou ndo com o valor pactuado como despesa indireta.

Ademais, pode até ser que ao final do exercicio o desempenho financeiro
negativo de outras obras da contratada suplante o lucro obtido com a obra da
contratante, e aquela, de acordo com a atual legislacdo fiscal, ndo recolha Imposto
de Renda. Assim, teria sido ressarcido a contratada o valor de uma despesa que, na
verdade, ndo se efetivara.

No tocante a Contribui¢@o Social sobre o Lucro das pessoas juridicas — CSSL,
esta foi instituida pela Lei n° 7.689, de 15/12/1988 e se destina ao financiamento da

4 Estudo sobre composicao de BDI, obtido diretamente junto a Associagdo Brasiliense de

Construtores — ASBRACO em maio de 2000.

15 “Prego de Obra Rodovidria” , Geréncia de Custos Rodovidrios do DNER, 1999, estudos para
atualiza¢do do Sistema de Custos Rodovidrios do DNER — SICRO.

16 “Estudos de Servicos Terceirizados” — Publicacdes — Versao maio/1999 — Volume I —

“Prestagdo de Servigos de Limpeza, Asseio e Conservagao Predial” - Capitulo VII — Beneficios
e Despesas Indiretas.
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seguridade social. A base de cdlculo da contribui¢do € o valor do resultado do
exercicio antes da provisio para o imposto de renda e a aliquota da contribuicio
é de 8%.

Recentemente, a aliquota vem sendo majorada por Medida Proviséria e, de
acordo com a MP n° 1991 de 14/12/1999, a aliquota, de 1° de maio de 1999 a 31 de
janeiro de 2000, deve ser acrescida de 4% e, de 1° de fevereiro de 2000 a 31 de
dezembro de 2002, deve ser acrescida de 1%.

Como a legislacdo que instituiu 0 CSSL determina que a incidéncia é sobre o
lucro liquido do exercicio, excluida a provisdo para imposto de renda, ndo se pode,
contabilmente, definir este gasto como sendo despesa indireta resultante da execugdo
de alguma obra.

Dessa forma, assim como o IRPJ, ndo é adequado incluir o CSSL no BDI dos
orcamento da construgdo civil, ja que ele ndo estd atrelado ao faturamento decorrente
da execucdo de determinado servigo, mas ao desempenho financeiro da empresa
como um todo.

b) ADMINISTRACAO LOCAL

Sdo despesas usualmente consideradas como “administracdo local”: a
realizacdo de servicos administrativos de apoio no canteiro de obras (secretaria,
servicos gerais, controle de pessoal, almoxarifado, etc.), o desenvolvimento dos
servigos de controle de qualidade, de prazos e de custos (controle tecnolégico,
programacdo e controle do andamento das obras) e a execugdo de todos os servigos
de supervisdo técnica ligados a producdo (direcdo técnica de cada servico,
coordenagdo de pessoal e distribuicdo de equipamentos e materiais necessarios a
execucdo da obra).

Vale ressaltar que sdo consideradas como administrac@o local despesas que
ndo foram atribuidas ao custo de execucao de cada etapa do empreendimento. Assim,
por exemplo, o item de servico “alvenaria” contempla os custos de mao-de-obra do
pedreiro e do servente (além dos materiais aplicados), mas os custos com o
encarregado de pedreiros ou com o mestre-de-obras (que supervisionaram o trabalho)
serdo computados no componente “administracao local”.

O DNER'", no estudo realizado para apuracido do BDI nas obras rodoviarias,
conceituou a administracio local como sendo “o conjunto de atividades realizadas
no local do empreendimento pelo executor, necessarias a conducdo da obra e a
administraco do contrato. E exercida por pessoal técnico e administrativo, em cardter
de exclusividade. Seu custo é representado pelo somatério dos saldrios e encargos
dos componentes da respectiva equipe que inclui pessoal de servigos gerais e de
apoio”.

Sabe-se que a estrutura da administragéo local varia de acordo com as
caracteristicas de cada obra. H4 entretanto algumas atividades basicas que sdo
inerentes a execucdo da administragdo de qualquer projeto:

17 “Prego de Obra Rodovidria” , pag 12, Geréncia de Custos Rodoviarios do DNER, 1999, estudos
para atualizagdo do Sistema de Custos Rodoviarios do DNER — SICRO.
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a) transito entre obras ? transporte no trajeto entre o escritério central e o
local da obra, do engenheiro de obras, de documentos em geral, de pequeno
suprimento de materiais, etc;

b) diregdo técnica dos servigos ? defini¢do, junto aos operarios, do ritmo de
andamento dos servigos e da forma de execucio;

¢) atendimento a clientes ? elaborago de relatérios para esclarecimento aos
clientes sobre o andamento e a qualidade dos servigos e atendimento nas visitas para
medi¢do dos servigcos executados;

d) fiscalizagdo da qualidade dos materiais e servigos ? conferéncia da
qualidade dos materiais que foram recebidos no canteiro e supervisao das condicdes
de estocagem e de distribuicdo ao local de aplicagdo dos materiais;

e) controle do consumo da mio-de-obra ? fiscalizagio da quantidade de horas
gastas com cada servigo, observando a produtividade e o andamento geral dos servigos
e comparando com o cronograma fisico-financeiro da obra;

f) pedido antecipado de insumos ? solicitagdo de material para o canteiro de
obras, tomando como base o planejamento existente e o andamento real dos servigos;

g) programacio e fiscalizacdo dos servicos ? distribuicdo de tarefas e
fiscalizacdo da qualidade de execugdo dos servigos;

h) apontamento das horas trabalhadas ? conferéncia e contabilizagdo das
horas trabalhadas pelos operdrios, para efeito de pagamento de salérios;

i) recebimento e controle de estoque de materiais ? recebimento de materiais
entregues, conferéncia da quantidade e da descricdo de cada material analisando a
nota fiscal e o pedido interno, documentacio da entrada e da saida de materiais no
canteiro e controle do estoque de materiais;

j) equipe de limpeza continua ? efetuar a limpeza permanente da construgio
e do canteiro de obras;

k) equipe de carga e descarga ? descarregar os materiais entregues no canteiro
de obras e carregar aqueles que irdo ser transportados para fora do canteiro.

Esses sdo servigos inerentes a qualquer obra, sendo necessario que haja pessoal
técnico/administrativo responsavel pela sua execugao.

Assim, € necessdrio ter no canteiro de obras: engenheiro de obras, almoxarife,
apontador, auxiliar administrativo, encarregado administrativo, mestre de obras,
encarregados, equipe de serventes para carga/descarga e para limpeza continua, etc.

Como o pagamento dessa mio-de-obra diretamente ligada & administracio
do canteiro é um gasto incorrido no processo de obten¢ao do servico que estd sendo
prestado, enquadra-se contabilmente como custo direto.

Portanto, essa mao-de-obra administrativa, embora ndo esteja diretamente
ligada a execu¢do de cada etapa do empreendimento, estd vinculada diretamente a
execucdo do servigo de construgdo civil como um todo, sendo mais adequado inclui-
la na planilha or¢amentaria.
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c) TAXAS E EMOLUMENTOS E FERRAMENTAS E EQUIPAMENTOS.

O item taxas e emolumentos tem sido incluido no BDI por algumas construtoras
e contempla despesas com aprovacio de projetos, alvards e demais taxas ou emolumentos
pagos aos vdrios 6rgaos envolvidos no processo de implantacdo da obra (Companhia de
Eletricidade, Prefeitura, CREA, etc.).

O item equipamentos e ferramentas também costuma ser incluido no BDI de
alguns or¢camentos e abrange pequenos utensilios que sdo constantemente utilizados na
obra (pas, alavancas, marretas, etc.)

Como explicagdo para a inclusio desses itens no BDI, tem-se alegado que seu
pequeno valor em propor¢do ao total do custo da obra ndo justifica que constem
detalhadamente na planilha de custos diretos.

Tendo em vista que sfio custos diretos os itens que possam ser relacionados
especificamente ao servico que estd sendo executado, as taxas e emolumentos e as
ferramentas e equipamentos, por estarem diretamente vinculadas a obra, encaixam-se no
conceito de custo direto e devem constar de forma detalhada na planilha or¢camentaria.

V. BONIFICACAQ (LUCROS)

No BDI, representa-se o lucro como sendo uma taxa incidente sobre o total
geral dos custos e despesas, excluidas as despesas fiscais.

A Secretaria de Governo e Gestao Estratégica do Estado de Sao Paulo, com
base em estudos da Fundacao Instituto de Pesquisas Econdmicas — FIPE, considera
que deve ser adotada uma faixa de valores obtida a partir das demonstragdes
financeiras das empresas do setor, o que limitard a possivel variagdo da taxa de
lucro'®.

Com base nesse critério, aquela Secretaria adota para a contratagdo com 6rgaos
da administracdo publica estadual uma margem de lucro de 7,2%.

Esse percentual foi obtido a partir da média aritmética das relagdes Lucro/
Vendas da demonstragdo de resultados financeiros e contabeis das 309 maiores
empresas de construcgdo civil (dados obtidos na revista Conjuntura Econdmica).

Também o estudo publicado pela Associag¢do Brasiliense de Construtores —
ASBRACO" considera como margem de lucro o valor de 7,2%.

J4 o Departamento Nacional de Estradas e Rodagem — DNER, em recentes
estudos efetuados para a atualizacio do Sistema Nacional de Custos Rodovidrios —
SICRO??, considera um lucro de 8,49% na composi¢do do BDI.

“Estudos de Servigos Terceirizados” — Publicagdes — Versao maio/1999 — Volume I —

“Prestacao de Servigos de Limpeza, Asseio e Conservagao Predial” - Capitulo VII — Beneficios

e Despesas Indiretas.

1 Estudo sobre composi¢io de BDI, obtido diretamente junto a Associacio Brasiliense de
Construtores — ASBRACO em maio de 2000.

20 “Prego de Obra Rodovidria” , Geréncia de Custos Rodovidrios do DNER, 1999, estudos para

atualizacao do Sistema de Custos Rodovidrios do DNER — SICRO.
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Com base nos estudos anteriormente citados, pode-se considerar que uma
margem de lucro entre 7,0% e 8,5% estaria perfeitamente adequada aos valores
atualmente praticados no mercado da construgdo civil.

VI. FORMULA DO BDI

A férmula para célculo da taxa a ser acrescida aos custos diretos de um
empreendimento a titulo de Beneficios e Despesas Indiretas é:

BDI=(1+X)(1+Y)({+47)- 1, onde:

(I-D

X = Taxa da somatéria das despesas indiretas, exceto tributos e despesas
financeiras;

Y = Taxa representativa das despesas financeiras;

Z = Taxa representativa do lucro;

I = Taxa representativa da incidéncia de impostos.

Ressalte-se que, conforme anteriormente exposto, a taxa de BDI deve incidir
sobre o custo direto da obra para que se obtenha o prego de venda. Por outro lado, os
componentes relativos a tributagdo encontram-se no denominador justamente porque
suas taxas incidem sobre o valor final (ou de venda).

VII. EXEMPLO DE CALCULO

Considerando que os componentes do BDI s@o o lucro e as seguintes despesas
indiretas (com os percentuais propostos neste estudo): administra¢do central; gastos
com ISS, PIS, COFINS e CPMF; mobiliza¢do e desmobiliza¢do; despesas financeiras
e seguros/imprevistos, sugere-se a composicdo analitica a seguir apresentada:

ITENS QUE COMPOEM O BDI PERCENTUAIS (%)
Lucro 8,00
Administra¢do Central 6,00
Despesas Financeiras>' 1,12
1SS 3,50
COFINS 3,00
PIS 0,65
CPMF” 0,30
Seguros/imprevistos 1,00
Mobilizacio e Desmobilizagio™ 2,50

2 Taxa CDB de margo de 2000, obtida na revista Conjuntura Econdmica, vol. 54, n® 5, maio de
2000, considerando-se que o periodo entre o desembolso por parte do contratado e o
recebimento da parcela correspondente € de 30 dias.

2 Taxa correspondente ao periodo de 18/03/2000 até 18/03/2002, de acordo com a Lei 9.311,
de 24/12/1996, alterada pela Emenda Constitucional n°® 21 de 1999.

% Aplicavel especificamente para obras executadas fora de dreas urbanas.
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Aplicando-se a férmula do BDI, obtem-se a seguinte taxa:
BDI = (1+0.06 + 0,025 + 0,01) (1 + 0.0112) (1 + 0.08) - 1 =29%
(1-0,035-0,030 - 0,0065 — 0,0030)

Como exemplos de taxas de BDI adotadas pelas institui¢des ptiblicas, podem-
se citar:

a) o DNER, em recente atualizacdo do Sistema de Custos Rodovidrios —
SICRO, adotou um BDI de 30,81% para as obras rodovidrias;

b) a Companhia de Saneamento de Goids (SANEAGO) adota uma faixa de
BDI entre 20% e 30%;

¢) a Companhia de Saneamento do Estado de Sao Paulo adota um BDI de

40%;

d) o Departamento de Edifica¢des da Prefeitura de Sdo Paulo considera
aceitavel um BDI entre 25% e 30%.

Verifica-se que ha certa variabilidade e que os percentuais adotados estio
entre 20% e 40%. Essas diferengas observadas entre os BDI’s adotados pelos 6rgaos
publicos devem-se, possivelmente, ao fato da composicao dos mesmos incluir itens
bastante diferenciados. Se forem utilizados os critérios propostos neste estudo para
inclusdo de despesas no BDI, obtém-se uma taxa em torno de 30%.

VIII. CONCLUSAO

Como nao ha nenhuma norma que determine o que deve ou ndo ser incluido
como Bonificacdo e Despesa Indireta (BDI), a utilizacdo de um critério contdbil
para classificar os gastos que podem ser considerados como despesas indiretas é
uma forma de se delimitar tecnicamente quais os itens que compdem o BDI.

Sob esse prisma, o BDI deve conter apenas gastos que contabilmente sdo
classificados como despesas indiretas, quais sejam: administracio central, ISS, PIS,
COFINS, CPMF, mobiliza¢do e desmobilizacdo, despesas financeiras e seguros/
imprevistos. Qualquer outro gasto deve ser incluido analiticamente na planilha
or¢amentdria como custo direto.

Ja os valores pagos pela contratante a titulo de IRPJ e CSSL nio devem ser
incluidos nos orcamentos de obras, ja que estdo relacionados com o desempenho
financeiro da empresa e ndo com a execugdo do servigo de construgdo civil que esta
sendo orgado.

Ressalte-se que, para que a taxa de BDI adotada num or¢amento possa ser
efetivamente analisada, ¢ importante que os contratantes exijam (ja no edital da
licitagdo) a apresentacdo de sua composi¢do na proposta or¢amentéria.

Em consonéncia com essa necessidade de que as despesas indiretas dos
orcamentos sejam tratadas de forma mais analitica, o Tribunal de Contas da Unido,
em duas recentes deliberacdes (AC-0172-29/97-P e DC-0189-12/97-P), determinou
que fossem discriminados os itens que compunham o BDI, de forma a permitir, quando
da andlise do orcamento, uma afericao a contento dos percentuais utilizados como
base da estipulacdo da taxa total.

Quando da andlise dos orcamentos de obras publicas, a utiliza¢do de um critério
técnico para delimitacdo do que deve estar contido na planilha orcamentdria e do
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que compde o BDI é um facilitador, especialmente quando se sabe que os mais
diversos gastos tém sido incluidos como Beneficios e Despesas Indiretas, dando
margem, muitas vezes, a questionamentos quanto a sua justa remuneracao.
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A CLAUSULA GERAL DA BOA-FE COMO CONDICAO DO
SANEAMENTO DE CONTAS NO AMBITO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

Augusto Sherman Cavalcanti'

1. Introdugdo. 2. O reconhecimento da Boa-fé. 3. A Boa-Fé como Cldusula Geral. 4.
A origem e os significados da Boa-Fé juridica na cultura romana e germdnica e no direito
candnico. 5. A distingdo entre Boa-Fé subjetiva e objetiva. 6. A Boa-Fé na jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido. 7. Conclusdo. 8. Bibliografia.

1. Introducio

O § 2.°do art. 12 da Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unifo? prevé que
“reconhecida pelo Tribunal a boa-fé, a liquidacdo tempestiva do débito atualizado
monetariamente sanard o processo, se ndo houver sido observada outra irregularidade
nas contas”.

O § 4.°do art. 153 do Regimento Interno do TCU? consagra regra idéntica ao
dispositivo legal retromencionado. Jd o § 5.° do mesmo artigo 153 do Regimento
Interno estatui que: “ocorrendo a situacio prevista no pardgrafo anterior, o Tribunal
julgard as contas regulares com ressalvas, dando quitacao ao responsdvel”.

Sao trés, portanto, as condi¢des para o saneamento do processo de contas: a
liquidacdo tempestiva do débito, a inexisténcia de outra irregularidade e o
reconhecimento da boa-fé. Assim, se forem satisfeitas essas trés condigdes, apesar
de ter sido verificada, nos autos, existéncia de irregularidade causadora de dano, as
contas podem ser julgadas regulares com ressalvas.

Nao h4 dificuldades na verificagdo das duas primeiras condi¢des, pois que
requerem uma avaliaco estritamente objetiva. Isto é, se hd ou ndo outra irregularidade
nos autos e se houve ou nao a liquidagao tempestiva do débito. Entende-se a liquidacdo
tempestiva do débito como o seu pagamento, com os devidos encargos legais, até o
fim do prazo fixado na notificacéo de rejei¢do de defesa.

A terceira condi¢do, entretanto, ndo é de facil verificacdo, tendo em vista que
acldusula geral da boa-fé € um daqueles conceitos abertos, indeterminados, de limites
amplos, que exige do intérprete, em cada caso concreto, um esforco intelectual para
sua densificagdo.

I Chefe de Gabinete do Procurador-Geral junto ao TCU e Mestrando em Direito e Estado da
Universidade de Brasilia.

2 Lei n°® 8.443, de 16.7.1992, publicada no DOU de 17.7.1992.

5 Resolugao Administrativa TCU n°® 15, de 15.6.1993, publicada no DOU de 21.6.1993.
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O objetivo desse texto é estabelecer alguns pardmetros e critérios balizadores
que possam auxiliar e orientar a avaliacdo dessa terceira condicdo.

2. O reconhecimento da boa-fé

O saneamento das contas, no que se refere a essa terceira condi¢do, estda
subordinada ao ‘reconhecimento’ da boa-fé, como se verifica na prépria redacio do
dispositivo legal enfocado (art. 12, § 2.°, da Lei n.° 8.443/92): “Reconhecida pelo
Tribunal a boa-f¢ ...”.

‘Reconhecer’ a boa-fé significa extrai-la dos elementos contidos nos autos,
significa que a boa-fé deve ser demonstrada, verificada, observada a partir desses
elementos. Quer isso dizer que a boa-fé, nesse caso, ndo pode ser ‘presumida’, mas
antes deve ser verificada, demonstrada, observada, enfim, reconhecida.

Diante da clareza desse dispositivo legal, entende-se que, se as provas nos
autos forem inconclusivas, ndo se podendo inferir delas a boa-fé ou a ma-fé do gestor,
ndo se pode presumir a sua boa-fé e, com base nisso, aplicar tal dispositivo e julgar
as contas regulares com ressalvas.

Entendimento diverso iria beneficiar gestores que, sem maiores justificativas
ou esclarecimentos, viessem simplesmente a recolher tempestivamente o débito
imputado, tornando inécua a exigéncia de boa-fé requerida pela lei.

E oportuno ressaltar que ndo se estd aqui no &mbito do Direito Civil, em que
aregra é a de presun¢do da boa-fé. Estd-se na seara do Direito Publico. Trata-se de
regra relativa ao exercicio do controle financeiro da Administragdo Publica. Insere-
se essa regra no processo administrativo peculiar ao Tribunal de Contas da Uniao,
em que se privilegia como principio basico a inversao do 6nus da prova, pois cabe
ao gestor publico comprovar a boa aplicacao dos dinheiros e valores publicos sob
sua responsabilidade. A necessidade de comprovagao ou de reconhecimento da boa-
fé, como aqui se defende, é de todo consentianea com essa inversao de o6nus.

3. A Boa-Fé como Cliusula Geral

As cldusulas gerais constituem uma ‘técnica legislativa’ que se opde ao modo
de legislar casuisticamente, que pretende a lei “clara, uniforme e precisa™. As
clausulas gerais permitem o ingresso, no ordenamento juridico, “de principios
valorativos (...),de standards, de maximas de conduta, de arquétipos exemplares de
comportamento, (...) de diretivas econdmicas, sociais e politicas, de normas, enfim,
constantes de universos metajuridicos, viabilizando a sua sistematiza¢io e permanente
ressistematizagdo no ordenamento positivo™.

4 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado como um “sistema em construgio” — As cliusulas
gerais no Projeto de Cddigo Civil Brasileiro. RIL 139/7, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria
de Edigoes Técnicas, jul./set. 1998.

> MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 7.
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Essa técnica legislativa tem privilegiado a elaboragdo de normas que
buscam a formulagdo da hipo6tese legal utilizando-se de conceitos
“intencionalmente vagos e abertos, os chamados conceitos juridicos
indeterminados”®. O enunciado da norma é elaborado como uma “vaga moldura”,
permitindo pela vagueza semantica, “a incorporacdo de principios, diretrizes e
méximas de conduta, (...) do que resulta, mediante a atividade de concrecdo desses
(...), a formulagdo de novas normas™”.

Ao contrério da casuistica, que comporta um cardter de ‘imutabilidade’ e
uma ‘pretensdo de completude’, as cldusulas gerais trazem consigo a vantagem
da ‘mobilidade’, “proporcionada pela intencional imprecisdo dos termos (...) que
contém™s,

As cldusulas gerais, em razdo da vagueza semantica de que sdo dotadas,
nido pretendem dar, previamente, respostas aos multifarios problemas da realidade.
Essas respostas devem ser “construidas pela jurisprudéncia™.

Sobre esse ponto, sdo precisas as palavras de Judith Martins-Costa, in
verbis:

“Considerada, pois, do ponto de vista da técnica legislativa, a cldusula
geral constitui uma disposicdo normativa que utiliza, no seu enunciado, uma
linguagem de tessitura intencionalmente “aberta”, “fluida” ou “vaga”,
caracterizando-se pela ampla extensdo do seu campo semdntico. Esta disposi¢do
é dirigida ao juiz de modo a conferir-lhe um mandato (ou competéncia) para
que, a vista dos casos concretos, crie, complemente ou desenvolva normas
Jjuridicas, mediante o reenvio para elementos cuja concretizagcdo pode estar fora
do sistema; esses elementos, contudo, fundamentardo a decisdo, motivo pelo
qual ndo so resta assegurado o controle racional da sentenca como, reiterados
no tempo fundamentos idénticos, serd viabilizada, por meio do recorte da ratio
decidendi, a ressistematizagcdo desses elementos, originariamente extra-
sistemdticos, no interior do ordenamento juridico”".

“Conquanto tenha a cldusula geral a vantagem de criar aberturas do
direito legislado a dinamicidade da vida social, tem, em contrapartida, a
desvantagem de provocar — até que consolidada a jurisprudéncia — certa
incerteza acerca da efetiva dimensdo dos seus contornos. O problema da cldusula
geral situa-se sempre no estabelecimento dos seus limites. E por isto evidente
que nenhum codigo pode ser formulado apenas, e tdo somente, com base em
cldusulas gerais, porque, assim, o grau de certeza juridica seria minimo. Verifica-
se, pois, com freqiiéncia, a combinacdo entre os métodos de regulamentacdo

6 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 7.
7 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 7.
8 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 8.
? MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 8.

10 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 8.
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casuistica e por cldusulas gerais, técnicas cuja distin¢do por vezes inclusive
resta extremamente relativizada, podendo ocorrer, numa mesma disposi¢do,
‘graus’ de casuismo e de vagueza”''.

“Desta constatagdo deriva uma importante conclusdo, a saber: a
incompletude das normas insertas em cldusulas gerais significa que, ndo
possuindo uma fattispecie autbnoma, carecem ser progressivamente formadas
pela jurisprudéncia, sob pena de restarem emudecidas e iniiteis. Significa,
também que o juiz tem o dever, e a responsabilidade, de formular, a cada caso,
a estatui¢do, para o que deve percorrer o ciclo do reenvio, buscando em outras
normas do sistema ou em valores e padroées extra-sistemdticos os elementos que
possam preencher e especificar a moldura vagamente desenhada na cldusula
geral”".

As cldusulas gerais, em virtude da sua incompletude e vagueza, necessitam
de outros elementos juridicos e extra-juridicos para sua concrec¢ao e, por isso,
oferecem aos juizes a possibilidade de criar normas juridicas, tornando-o
efetivamente a “boca da lei”'?, mas néo de maneira arbitraria. As clausulas gerais
remetem o intérprete/aplicador a outras disposi¢cdes normativas integrantes do
sistema juridico, denominado “caso tradicional de reenvio”, ou a “outras pautas
de valoragdo objetivamente vigentes no ambiente social em que o juiz opera”,
caso de “direcionamento”!*.

A principal fungdo das cldusulas gerais é, no entanto, permitir a mobilidade
do sistema juridico no qual elas se inserem. A mobilidade significa conformar a
interpretacdo/aplicacdo das referidas cldusulas as mudangas que venham a ocorrer,
ao longo do tempo, na realidade econdmica, politica e social. Significa permitir
a renovacdo da norma juridica, de acordo com essa realidade, sem que haja
alteracdo no seu texto. As cldusulas gerais sdo responsdveis por manter a
‘flexibilidade’ do sistema juridico, configurando-o como um “sistema em
construcdo”, apto “a recolher e regular as mudangas e criacdes supervenientes” !>,

Clévis do Couto e Silva dé clareza a essa idéia, in verbis:

“Essas modificacdes ensejaram as mais diferentes andlises a respeito da
interpreta¢do e mesmo da fundamentagdo das inumerdveis decisdes que faziam
a concregdo das disposicoes legislativas abertas, denominadas geralmente de
‘cldusulas gerais’, em que o juiz se facultara editar a regra do caso. Com a
edicdo de conceitos abertos como o da boa-fé, a ordem juridica atribui ao juiz
a tarefa de adequar a aplicacdo judicial as modificacées sociais, uma vez que os

I MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 8.

12 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 9.

5 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 10.

4 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 10.

15 MARINHO, Josaphat apud MARTINS-COSTA, O Direito Privado ..., cit., p. 6.
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limites dos fatos previstos pelas aludidas cldusulas gerais sdo fugidios, moveis, de
nenhum modo fixos”'®.

“Sabe-se que com as cldusulas gerais liberam-se os legisladores e atribuem
a faculdade de especificar ou individualizar o seu conteiido aos juizes, para que se
restabeleca, com o tempo, o processo através do qual do ‘Direito do caso’ chega-se
a formulagdo de ‘normas novas’, extraindo-se dele as ratio decidendi”"’

Judith Martins-Costa aponta outras fungdes das clausulas gerais, de menos
importancia para o nosso tema. Uma, a de atuar como “ponto de referéncia entre os
diversos casos levados a apreciacao judicial, permitindo a formacdo de catilogo de
precedentes”. Outra, a de integragdo “intra-sistemdtica” e “inter-sisteméatica”'®.

4. A Origem e os Significados da boa-fé juridica na cultura Romana e germinica
e no direito Canénico

A idéia juridica de boa-fé provém, inicialmente, do mundo romano, onde
adquiriu amplo espectro de significados. Judith Martins-Costa' registra trés setores
em que se desenvolveu a bona fides: o das relacdes de clientela, o dos negdcios
contratuais e o da prote¢do possessoria.

As relacdes de clientela estdo baseadas na distin¢@o entre patricios, clientes e
plebe. Os clientes se organizavam em torno de cada familia patricia, estabelecendo
com o paterfamilias (patrdo) uma relagcdo de direitos e deveres. Implicava, assim, a
existéncia de deveres de lealdade e obediéncia por parte dos clientes em troca da
protecéo do patrdo®. Nessas relacdes, a fides era compreendida, precipuamente, como
“promessa de protecdo™?!.

No setor de negdcios contratuais, hd noticia da expressao fides no primeiro
tratado (internacional) entre Roma e Cartago, que cuidava da recepcao pelo direito
de cada um desses estados dos negdcios realizados por mercadores do estado
estrangeiro em seu territério. A boa-fé, nesse caso, compreendia o significado de
garantia ou respeito a palavra dada®.

A essa fides foi agregado o qualificativo bona, criando-se daf a bona fides,
vez que “é uma fides que constringe a quem prometeu a manter sua promessa nao

16 COUTO E SILVA, Clovis. O principio da Boa-fé no direito brasileiro e portugués. Estudos de
Direito Civil Brasileiro e Portugués. Sao Paulo: RT, 1980, p.50.

17 COUTO E SILVA, Clévis. O principio da Boa-fé ...., cit., p. 66.
18 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 11.

19 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-Fé no Direito Privado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999,
p. 111.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 112.
2 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit.., p. 112.

22 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 114.
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segundo a letra, mas segundo o espirito; ndo tendo em vista o texto da férmula
promissdria, mas ao proprio organismo contratual posto em si mesmo: nao seguindo
um valor normativo externo ao negdcio concretamente posto em si (o contexto verbal
da promessa), mas fazendo do préprio intento negocial a medida da responsabilidade
daqueles que a fizeram nascer”?.

A boa-fé, no periodo arcaico, antes mesmo de ser incorporada a ordem juridica
romana, era fonte de vinculabilidade nas praticas negociais privadas, vez que impunha
o respeito a palavra dada. No periodo cldssico, entretanto, transmuta-se a bona fides
em instrumento técnico de uso da jurisdi¢do, conhecido como bonae fidei iudicium®*.
A partir dai, a bona fides passou a servir de medida para o poder do iudex no processo
formular.

Nos bonae fidei iudicium, a intentio (pretensdao do demandante) fundava-se
ndo na lei, mas na fides, e o pretor ordenava ao juiz privado que sentenciasse segundo
os ditados da boa-fé, isto é, conferia-se ao juiz um mandato para decidir “de acordo
com as circunstancias do caso concreto”?.

Ja no periodo do Império, a no¢do de boa-fé passa a ser utilizada para traduzir
diversas situacdes juridicas, esvaindo-se o seu significado quando considerada
isoladamente. Passando para o campo dos direitos reais, por exemplo, a idéia de
instrumento técnico para aplicagio da jurisdi¢do transmutou-se na nogio de “inten¢do
ou estado de ignorincia do beneficidrio do usucapiao”®. Além disso, no ambito do
proprio direito das obrigacdes, a idéia de boa-fé mistura-se com a ‘eqiiidade’, comando
de interpretagdo dirigido ao juiz, “refletindo, entfo, a conotago de justi¢a concreta™.

Na cultura germénica, a boa-fé assume a conotagio de “lealdade” e “crenca”?,
isto &, “generosidade, lealdade contratual, elegincia de coragdo e de maneiras, polidez
constante, em suma, capacidade de conduzir-se bem em sociedade em relacdo a
quem quer que seja”>.

Sobreleva a questdo ética, numa perspectiva objetiva, “ligada a confianca
geral, estabelecida a nivel de comportamento coletivo™*.

Est4 ai o germe da boa-fé objetiva em matéria obrigacional, ou seja, a boa-fé
“como regra de comportamento social, necessdrio ao estabelecimento da confianca
geral, induzida ao ‘alter’ ou a coletividade pelo comportamento do que jura por

% FREZZA, Paolo. Fides Bona apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 115.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 117.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 122.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 123.

77 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 124.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 124.

»  MENEZES CORDEIRO, A. Manuel apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 125.

30 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 126.
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honra!. A boa-fé objetiva implica o cumprimento exato dos deveres contratuais
assumidos, tendo-se em conta os “interesses da contraparte”2.

No direito candnico, surge a boa-fé em sentido aparentemente idéntico a
conotacao do direito romano, correspondente ao estado de ignorancia, sobretudo
na tutela da usucapido. Contudo, o direito candnico acresce a essa conotacio a
“auséncia de pecado”, como estado contraposto a ma-fé**. A Igreja atribuia valor
moral & promessa, ou ao consentimento, porque a “mentira € um pecado”.

Assim, agir de boa-fé implica respeitar fielmente o pactuado, sob pena de
agir de ma-fé e, por conseguinte, em pecado. A boa-fé candnica requer ndo sé o
estado de ignorancia, mas a “consciéncia intima e subjetiva da auséncia de pecado,
isto €, de se estar agindo corretamente, de ndo se estar lesando a regra juridica
ou direito de outrem”*.

5. A distinc¢do entre Boa-Fé subjetiva e objetiva

A boa-fé subjetiva, oriunda do direito romano e do direito can6nico, denota
“estado de consciéncia”, ou convencimento individual de agir em conformidade
com o direito. Denota também a “idéia de ignordncia”, de “crencga errdnea”, ainda
que excusavel, acerca de uma situagdo irregular. Denota, também, a idéia de
“vinculac@o ao pactuado”. A boa-fé subjetiva tem o sentido de uma “condi¢ao
psicoldgica” que, em regra, concretiza-se no “convencimento do proprio direito”,
ou na ‘“ignordncia” de estar-se lesando direito alheio, ou na “vinculagio a
literalidade do pactuado™.

A boa-fé objetiva, oriunda do direito e da cultura germanica, significa
“modelo objetivo de conduta social”, “arquétipo juridico”, segundo o qual “cada
pessoa deve ajustar a prépria conduta a esse arquétipo, obrando como obraria
um homem reto: com honestidade, lealdade, probidade”. A boa-fé objetiva deve
ser vista, também, como regra de conduta fundada na “consideragéo para com os
interesses do ‘alter’, visto como um membro do conjunto social que é
juridicamente tutelado™?’.

31 MENEZES CORDEIRO, A. Manuel apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 126.

2 MENEZES CORDEIRO, A. Manuel apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 126.

3 MENEZES CORDEIRO, A. Manuel apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 127.

3 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 129.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 131.

36 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., pp. 411/412.

%7 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 412.
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6. A Boa-Fé na Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniio

a) Acérdio n.° 12/1994-TCU-2.* Camara*®®

TC 649.005/93-7

Natureza: Prestacéo de contas do exercicio de 1991 da Meridional Companhia
de Seguros Gerais

Ementa: - Ressalvas apontadas pelo Controle Interno: deficiéncia do sistema
de controle interno da empresa, pagamento de contribui¢do ao PASEP com acréscimos
moratérios e extrapolagdo da remuneracdo de dirigente. - Acolhimento da tese da
boa-fé ante as duvidas de ordem juridica. - Regularidade das contas, com ressalva,
quitacao e determinagdes aos responsaveis.

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Prestacdo de Contas relativos
ao exercicio de 1991, da Meridional Companhia de Seguros Gerais;

Considerando o parecer do Controle Interno que certifica as presentes contas
regulares, com ressalva;

Considerando o parecer da SECEX-Rio Grande do Sul, apds o saneamento
dos autos, pela regularidade das contas, com ressalva e determinagdes a entidade; e

Considerando, ainda, o parecer do Ministério Publico que endossa as
conclusdes da instru¢cdo, ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, reunidos em Sessdo da 2* Camara, ante as razdes expostas pelo Relator,
em: 1. com fundamento nos arts. 1°, inciso I, 16, inciso II, 18 e 23, inciso Il da
Lei 8.443/92, julgar as presentes contas regulares, com ressalva e dar quitacao
aos responsaveis indicados no item 3 supra.

Nesse caso, o Tribunal entendeu que, a época dos fatos, ndo era pacifica,
na Corte, a interpretagdo dada as normas que fixavam limites de remuneragdo
para os dirigentes de entidades ptiblicas, de maneira que a atuagdo do gestor
estava amparada numa exegese possivel, configurando-se a sua boa-fé. Vé-se,
aqui, que se trata de boa-fé subjetiva, no sentido da crenga do gestor de estar
agindo conforme o direito.

b) Acérdéo n.° 17/1996-TCU-Plenério®

TC 449.071/91-0 (c¢/ 2 volumes)

Natureza: Prestacdo de Contas do exercicio de 1990 Entidade:
Telecomunicag¢des de Mato Grosso S.A. - TELEMAT

Responsdveis: Fernando Antonio Carvalho Fernandes de Abreu, ex-
Presidente, e outros arrolados as fls. 04. Apenso: TC 425.187/90-0 Relatério de
Inspecdo Ordindria EMENTA: Prestacdo de Contas. Citagdo. Rejeicdo da defesa
apresentada, quanto a concessao de passagens aéreas, e determinagdes (Decisao
n° 621/94 - Plendrio). Cientificac@o dos responsaveis soliddrios. Recolhimento
Integral do débito. Presun¢do de boa-fé. Contas regulares com ressalva.

% Publicado no DOU de 17/02/1994, p. 2357.
% Publicado no DOU de 11/03/1996, p. 4031.
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Acédrdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Prestacdo de Contas, relativa
ao exercicio de 1990, da Telecomunica¢des de Mato Grosso S.A. - TELEMAT.
Considerando que o Controle Interno certificou a regularidade das contas, com
ressalva, em face das ocorréncias apontadas no Relatério de Auditoria; Considerando
que este Tribunal, na Sessdo de 05.10.94, decidiu rejeitar as alegacdes de defesa
apresentadas pelos Srs. Fernando Antonio Carvalho Fernandes de Abreu e Carlos
Alberto Capistrano de Pinho e pela Sra. Maria Amélia Pacheco de Albuquerque
quanto a concessdo de passagens aéreas ao Sr. Presidente da TELEMAT e a seus
familiares;

Considerando que, devidamente cientificados, os aludidos responsaveis
soliddrios recolheram o débito a eles imputado;

Considerando que os pareceres da SECEX/MT e do Ministério Publico sdo
uniformes no sentido de serem julgados irregulares as presentes contas, dando-se
quitag@o aos responsaveis;

Considerando que, em face das alegacdes de defesa apresentadas pelos
responsaveis, é de se reconhecer, no caso, a boa-fé:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plendria, com fundamento no § 2° do art. 12 da Lei n°® 8.443/92, c/c os §§ 4° e 5°do
art. 153 do Regimento Interno, em julgar as presentes contas regulares, com ressalva,
e dar quita¢do aos responsaveis.

Nesse caso, a concessao de didrias inicialmente impugnada foi realizada com
base em norma da Telebrds que admitia tal procedimento para dirigentes da empresa
atuando na Regido Norte do pais. O Tribunal entendeu que, embora o beneficidrio
das didrias estivesse prestando servigos na Regido Centro-Oeste, a existéncia da
mencionada norma configuraria a boa-fé do responsdvel, vez que os motivos que
amparariam a existéncia da norma da Telebrds para a Regido Norte do pais sdo os
mesmos que fundamentaram a concessdo de didrias a dirigente da Regido Centro-
Oeste. Aqui também pensamos tratar-se de caso de aplicagdo de boa-fé subjetiva,
pois fundada na “crenga errdnea” do gestor acerca de uma situacao regular.

¢) Acérdao n.° 103/1993-TCU-Plenario*’

TC 349.017/91-3

Natureza: Tomada de Contas Especial

Entidade: Instituto Nacional do Seguro Social - INSS Responsavel: Horacio
Albuquerque Maranhao

Ementa: - Tomada de Contas Especial instaurada em virtude de concessdes
indevidas de beneficios. Boa fé do responsavel. Regular com ressalva.

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Tomada de Contas Especial de
responsabilidade de Horario Albuquerque Maranhdo, relativas a concessdes de
beneficios tidos como indevidos, no periodo de janeiro de 1984 a julho de 1989,

% Publicado no DOU de 27/10/1993, p. 16196.
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considerando que, no processo devidamente organizado, ndo ficou comprovada
ma-fé na conduta do responsavel; considerando que o Sr. Hordcio Albuquerque Maranh@o
ndo obteve vantagem pessoal ao deferir os beneficios inquinados de vicios; e

considerando que o responsavel recolheu o débito a ele imputado; ACORDAM
os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessio Plenaria, ante as
razdes expostas pelo Relator, por unanimidade, com fundamento nos arts. 1°, inciso
I, 16, inciso II, 18 e 23, inciso II da Lei n° 8.443/92, em julgar as presentes contas
regulares, com ressalva, e dar quitacdo ao responsdvel indicado no item 3 supra.

Aqui, o Tribunal considerou a boa-fé do responsdvel, uma vez que as
concessdes dos beneficios por ele autorizadas fundaram-se em documentos inidoneos,
s6 posteriormente assim caracterizados. Trata-se, sem sombra de divida, de mais
um caso de boa-fé subjetiva, pois que fundada na “idéia de ignorancia”.

d) Acérdio n.° 114/1995-Plendrio*

TC 010.600/87-6

TC 008.791/88-0

TC 009.373/89-6

Natureza: PrestacOes de Contas dos exercicios de 1986, 1987 e 1988 da
Companhia de Desenvolvimento de Roraima - CODESAIMA.

Recursos de Reconsideragio e de Revisdo contra os Acérdaos n°s 112, 113 e
114/93-TCU-Plendrio. Relator dos Acdrdaos recorridos: Ministro Homero Santos.
Ementa: Recursos de Reconsideragdo e de Revisdo opostos aos Acérdaos n°s 112,
113 e 114/93-Plenério.

Conhecimento de Recursos para negar-lhes provimento por néo elidirem as
falhas e irregularidades apontadas pelo Controle Interno, a exce¢do de um deles, a
que se da provimento ante as razdes expostas. Prosseguimento da execugdo dos
acorddos quanto aos demais responsdveis que nao recolheram as multas a que foram
apenados, e quitacdo aos demais

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Recursos de Reconsideracdo e
de Revisdo opostos aos Acoérddos n°s 112, 113 e 114/93-Plendrio, referentes,
respectivamente, as prestacdes de contas dos exercicios de 1986, 1987 e 1988, da
Companhia de Desenvolvimento de Roraima - CODESAIMA,

CONSIDERANDO que os recursos de reconsideracdo foram interpostos
tempestivamente pelos responsaveis Amazonas Brasil, Parimé Brasil, Salomdo Afonso
de Souza Cruz, Ricardo Herculano Bulhdes de Mattos, Luiz Aimberé Soares de
Freitas, Carlos Antonio de Souza e Marcus Rafael de Holanda Farias;

CONSIDERANDO que o responsdvel Rubem da Silva Bento interpds
tempestivamente recurso de revisao;

CONSIDERANDO que os recursos opostos as deliberagdes do Tribunal nao
conseguiram elidir “in totum” as falhas e irregularidades apontadas pela entdo
Secretaria de Controle Interno do extinto Ministério do Interior, com exce¢ao apenas

4 Publicado no DOU de 02/10/1995, p. 15400
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daquele interposto pelo responsavel Ricardo Herculano Bulhdes de Mattos, que
comprovou ter exercido o cargo de Diretor de Operacdo apenas durante os tltimos
trés meses do exercicio de 1988, ndo tendo participacdo nos fatos irregulares listados
nos autos, que ocorreram em dreas diversas e anteriormente a sua gestao, conforme
informa o parecer do Ministério Publico;

CONSIDERANDO a exegese dada aos §§ 4° e 5° do art. 163 do Regimento
Interno, pacificada na Sessdo Ordindria realizada em 09.11.94, quando o Tribunal
Pleno decidiu, por maioria, que nao se aplicam os mencionados dispositivos
regimentais ao responsavel que tem as contas julgadas irregulares e recolhe a multa
que lhe é imputada; CONSIDERANDO o recolhimento tempestivo das multas que
foram impostas aos responsaveis Amazonas Brasil, Parimé Brasil, Salomio Afonso
de Souza Cruz, Ricardo Herculano Bulhdes de Mattos, Luiz Aimberé Soares de
Freitas, Rubem da Silva Bento e Carolina Pessoa dos Santos Filha;

CONSIDERANDO, finalmente, os pareceres da 9* SECEX e do Ministério
Publico, acolhidos pelo Relator;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessido
Plendria, por unanimidade:

com fundamento nos arts. 229, inciso I, e 233 do Regimento Interno:

1.1. conhecer dos recursos de reconsideracd@o interpostos pelos responsdveis
Amazonas Brasil, Parimé Brasil, Salomao Afonso de Souza Cruz, Luiz Aimberé
Soares de Freitas, Carlos Antonio Souza e Marcus Rafael de Holanda Farias, para
negar-lhes provimento;

1.2. conhecer do recurso de revisdo interposto pelo responsavel Rubem da
Silva Bento, para negar-lhe provimento;

1.3. conhecer do recurso de reconsideragdo interposto pelo responsavel
Ricardo Herculano Bulhdes de Mattos para dar-lhe provimento e em conseqiiéncia,
alterar o Ac6rdao n°® 114/93-Plenario (TC 009.373/88-6) para excluir seu nome das
alineas “a” e “b” do referido ac6rdao, julgando-se suas contas regulares com ressalva,
referentes ao periodo de 15/09 a 31/12/1988;

Esse caso é exemplar, pois o Tribunal deixa expressa a sua op¢ao de avaliar a
boa-fé sob a 6tica subjetiva, uma vez que traz, como fundamento de sua decisdo, os
conceitos de boa-fé de Pedro Nunes e Marcus Acquaviva, assim expressos,
respectivamente:

“Boa-fé - Estado espirito de quem confiantemente, com intencéo pura, pratica,
por erro o ato que julgava conveniente e licito, mas cujo resultado pode ser contrario
aos seus interesses”*%.

“Boa-fé - Conviccdo de alguém que acredita estar agindo de acordo com a
lei, na pratica ou omissdo de determinado ato. A boa-fé é contrdria a fraude e ao
dolo™®.

2 NUNES, Pedro dos Reis. Diciondrio de Tecnologia Juridica. 6* ed., Rio de Janeiro: Freitas

Bastos, 1965, vol. 1.

% ACQUAVIVA, Marcus Cldudio. Diciondrio Juridico Brasileiro. 32 ed., Sao Paulo: Juridica
Brasileira, 1993.
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7. Conclusio

O presente trabalho visou a uma melhor compreensdo da cldusula geral da
boa-fé, com vistas a definir pardmetros e critérios balizadores que pudessem auxiliar
e orientar a sua aplicagdo, no ambito do Tribunal de Contas da Unido, especificamente
a hipdtese prevista no § 2.° do art. 12 da Lei n.° 8.443/92, que prevé a boa-fé do
responsdvel entre as condigdes para o saneamento de processos de contas. Condi¢do
essa que, se satisfeita, mesmo na ocorréncia de débito (tempestivamente recolhido),
implicaria o julgamento delas regulares com ressalvas.

Verificamos, precipuamente por meio da excelente pesquisa desenvolvida por
Judith Martins-Costa, nos textos apontados, as caracteristicas e fungdes das cldusulas
gerais, em que se insere a boa-fé, como elementos indeterminados e abertos, dotados
de vagueza semantica, como técnica legislativa contraposta a casuistica, que ndo
pretende discriminar exaustivamente todos os casos a que a norma juridica se aplica,
deixando ao intérprete/aplicador a missdo de elaborar a “norma do caso”, frente as
multifarias situacdes da vida.

Verificamos, também, brevemente, as origens e os significados da boa-fé no
ambito dos direitos romano, germanico e candnico, bem como as duas vertentes
juridicas significativas que essa cldusula geral trilha nos dias atuais: a subjetiva e a
objetiva.

Verificamos que o Tribunal de Contas utiliza, em regra, essa cldusula geral no
sentido subjetivo, ou seja, a boa-fé denotando o “estado de consciéncia” ou “condi¢do
psicoldgica” do responsavel, a “conviccao do responsavel de estar agindo conforme
o Direito”, ou, ainda, a “idéia de ignorancia” ou a “crenca errdnea” acerca de situacdo
regular.

Seria, entretanto, de grande utilidade a adocao do sentido objetivo da cldusula
de boa-fé. Isto é, considerando-se um “modelo objetivo de conduta”, ao qual o agente
publico deve ajustar-se, obrando como obraria o homem reto: “com honestidade,
lealdade e probidade”, diante da mesma situacdo concreta. Ajustando-se a conduta
do agente a conduta objetiva, reconhece-se a sua boa-fé, no caso, boa-fé objetiva.

A avaliagdo da boa-fé objetiva é uma alternativa disponivel e tecnicamente
vidvel, sobretudo naqueles casos em que se torne dificil ou impossivel a avaliacio da
boa-fé subjetiva, em virtude da auséncia de elementos que possam indicar o “estado
intimo de consciéncia” do agente.

Tanto mais necessdria essa postura, em razao da recente publica¢cdo da Decisdo
Normativa TCU n.° 35, de 22 de novembro de 2000*, que estabelece a obrigatoriedade
da fase de rejeicdio de defesa, nos processos de contas, apenas nos casos em que se
verificar, do exame dos autos, a boa-fé dos responsdveis e a inexisténcia de outras
irregularidades, além daquela de que resulta o débito.

Assim, a partir da edi¢@o dessa norma, o exame da boa-fé dos agentes publicos
deve constar expressamente das instrugdes técnicas que analisam alegacdes de defesa,
a fim de fundamentar, se for o caso, eventual deliberacdo do Tribunal que rejeita tais

“  Publicada no BTCU n°® 69, de 11.12.2000 e no DOU de 27.11.2000, Se¢ao I, p. 90.
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alegacdes, o que justifica a adogdo de novas técnicas e parAmetros balizadores que
venham a facilitar e orientar o referido exame.
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NOVAS PERSPECTIVAS DA LIQUIDEZ FINANCEIRA NA
ANALISE DE CONTAS

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt'

1 - Introducio

Este trabalho pretende apresentar uma perspectiva pouco explorada na a
interpretagdo tedrica da avaliacdo da liquidez nos demonstrativos financeiros das
entidades que adotam os padrdes da Lei 6404/74. Em seguida, a titulo de exemplo,
aplica as conclusdes em breve andlise dos demonstrativos financeiros relativos aos
exercicios de 1995, 1996 e 1997 da Telecomunicacdes de Minas Gerais SA —
TELEMIG, estudando, a partir dos indicadores nesses demonstrativos, os resultados
operacionais, a liquidez, a estrutura de captacio e aplicag@o de recursos (a curto e a
longo prazo) e o investimento produtivo da TELEMIG. Esse estudo de caso permitird
demonstrar, em situacdo tipica de anélise de contas do Tribunal, as possibilidades
que oferece essa interpretagcdo para um estudo em maior profundidade da informacdo
contabil trazida as contas apresentadas ao Tribunal de Contas da Unido.

2 - Os demonstrativos financeiros e o julgamento das contas

O objetivo bésico da contabilidade é a geracdo de informacdo econdmica
relevante para os diferentes tipos de usudrios, de forma a subsidid-los na tomada de
decisdes racionais®. Dentro desse quadro de referéncia de informagdo, um dos
produtos mais nobres do sistema de informagao contébil € a andlise dos demonstrativos
financeiros, cujos resultados oferecem ao gestor e ao observador externo conclusoes
e indicagoes sobre a qualidade da gestio, os riscos de crédito e solvéncia, a magnitude
e os destinos do fluxo de renda transitado pela organizag@o em andlise.

Este poderoso ferramental ndo tem habitualmente um uso intensivo quando
do julgamento das contas pelo Tribunal de Contas da Unido, na medida em que vem
acompanhado de uma ampla variedade de outras fontes de informacdo de natureza
qualitativa mais vinculada as questdes de legalidade que devem ser, por exceléncia,
o foco da atencdo do julgamento (além do que as entidades jurisdicionadas, em sua
maioria, dispdem de sistemas contdbeis de elevada qualidade e submetidos a auditoria
independente contébil, que apresentam baixos riscos de registros incorretos ou
tendenciosos). Assim, mais destaque costumam merecer por exemplo os pontos de
auditoria destacados pelo controle interno e o cumprimento das determinagdes
anteriores do Tribunal. No entanto, casos existem em que os demonstrativos podem

' Analista de Financas e Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido.

2 FASB, apud Hendriksen & Van Breda, p. 93.
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assumir um destaque especial, por conter informacio absolutamente central para o
mérito dos processos estudados. Este € o exemplo dos procesos de renovacgdo de
concessdo ou permissdo de servicos publicos, em que se discute o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, que refletir-se-4 nos nimeros da empresa
beneficiaria. Também é fundamental nos processos de privatizacdo, quando as
consideracoes de pre¢os minimos e modalagem de venda ndo podem prescindir desse
conhecimento sobre a renda e o patrimdnio da entidade sob alienagdo. Mais
freqlientemente, empresas federais cuja continuidade no setor ptiblico nio estd em
jogo deparam-se com decisdes relevantes — e de risco — sobre endividamento e
investimento em sua atividade, cuja apreciag@o nas contas exige um estudo detalhado
dos demonstrativos contdbeis. E para este estudo que se pretende aqui contribuir,
oferecendo uma visdo um pouco diferente da convencional sobre o estudo da liquidez
(liquidez que nas contas nio recebe a mesma énfase a ela atribuida pelo setor privado,
especialmente para andlise de risco de crédito e, portanto, pode ser melhor
desenvolvida no ambito do Tribunal).

3 - Novas perspectivas na anilise de liquidez

Shareholder value is, after all, created by cash flow, not by accounting
convention®

3.1 - Novas exigéncias sobre a anilise das demonstracées financeiras

A andlise financeira das empresas tem, tradicionalmente, o enfoque da liquidez
contdbil, ou seja, da capacidade de solvéncia dos compromissos. Desta forma, a
comparag¢do entre o ativo circulante e o passivo circulante permitiria dizer, nesta
Otica, que se o primeiro for superior (Capital Circulante Liquido positivo), a empresa
estaria equilibrada financeiramente.

Porém, criticas de vdrias ordens tém incidido sobre a adogdo exclusiva deste
enfoque. Uma delas é a de que ndo é coerente com o principio contdbil da
continuidade, uma vez que analisa apenas o dado estitico em um ponto determinado
do tempo: “A liquidez pode ser boa ou mé através da andlise de um determinado
balanco, mas, como o préprio balango, ela se refere ao momento do fechamento das
contas o qual ndo é, necessariamente, o mais representativo da vida da empresa.”

Por outro lado, existe o problema da duration das carteiras de ativos e passivos
circulantes. Os prazos de liquidez e exigibilidade dentro desses grupos sdo
previsivelmente diferentes. em termos gerais, “pode haver uma concentracio imediata
dos vencimentos de seus compromissos contra um prazo médio mais lento de
realizagdo de seus ativos circulantes.” Esta aleatoriedade de prazos é agravada por

3 Leite & Sanvicente, 1990, p. 17; este referencial tedrico estd amplamente baseado em Fleuriet;
Kehdy; Blanc, 1978 e Pereira Filho, 2000.

4 Hopp & Leite, 1989, p. 65.

> Hopp & Leite, 1989, p. 65.
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um viés desfavordvel a prépria empresa, pois “enquanto os passivos circulantes
apresentam um prazo determinado para exigibilidade, os ativos circulantes, a exce¢ao
das disponibilidades, apresentam maior grau de incerteza e risco associados a sua
capacidade de conversdo em caixa”®.

Existe ainda o problema contébil representado pela forma de classificacdo
dos elementos circulantes como tal, que depende exclusivamente das préticas
contabeis’. Seu pressuposto (realizagdo em caixa do circulante ao longo do préximo
exercicio social) ndo guarda relagdo com a realidade econdmica das operacdes da
empresa. Uma vez que os compromissos da empresa devem ser adimplidos
continuamente em dinheiro, a varidvel relevante € o fluxo liquido de caixa gerado
nas operagdes da empresa:

Mais uma vez, ndo é a realizacdo total dos ativos circulantes que vai fornecer
recursos para o pagamento das dividas a curto prazo. a operacdo da empresa é que
gerard fluxos de recursos (conceito dindmico, em oposi¢do a estdtica do balango
patrimonial) para o pagamento dos seus compromissos.®

Em sintese, o aperfeicoamento da andlise financeira exige que os itens do
patrimdnio sejam agrupados e relacionados em modelos que levem em conta ndo
apenas o intervalo tedrico de vencimento do direito ou obrigacdo , mas que guardem
em sua constru¢cdo uma forte correlagdo com os fatos econdmicos associados as
operagdes da empresa. Em particular, os modelos devem privilegiar como varidvel-
objetivo os fluxos de caixa liquidos gerados pela empresa ao longo de suas operacdes
e sua evolucdo em padrdes de ciclo e tendéncia. Este enfoque no fluxo de caixa
chega a ser essencial para o préprio valor pratico da andlise: os indices mais adequados
para a previsdo de faléncias sdo, empiricamente, os que relacionam o fluxo de caixa
com os estoques patrimoniais (de divida, de ativos), estando os indices de liquidez
tradicionais entre os piores previsores’.

Adicionalmente. ao orientar-se para produzir informacdes a respeito do fluxo
de caixa, a Contabilidade estende-se no cumprimento de seu objetivo basico de
fornecer informagdes relevantes para tomada de decisdo, ja que um significativo
nimero de decisdes econdmicas fundamenta-se em informacdes distintas da simples
avaliagdo estdtica dos itens patrimoniais. De fato, a teoria financeira (insumidora
por exceléncia do dado contébil) volta-se, desde o inicio, para as andlises e previsdes

6 Pereira Filho, 2000, p. 17.

7 Oupior, de provisdes legais que atendem a objetivos freqiientemente dissociados da simples
evidenciacio, tais como os fins de regulagio econémica ou de politica tributaria.

8 Hopp & Leite, 1989, p. 65. (grifos nossos). Esse trabalho expde (pp. 65-66) uma série de
distor¢des no contetido informacional dos indicadores tradicionais advindas da aplicacio
do conceito estritamente convencional do “circulante” a diferentes realidades operacionais
(ex: impostos indiretos a recolher, seguros pagos antecipadamente, jazidas minerais) em
que a classificacao contdbil aponta para o sentido inverso da perspectiva de geracao de caixa
do fato contabilizado.

®  Hopp & Leite, 1989, p. 66-67.
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dos fluxos de caixa. No exemplo cldssico de uma decisdo econémica de transcendéncia
na realidade empresarial, a avaliagdo do valor de acdes: “Nesse sentido, a varidvel
estratégica € a operacdo que a empresa tem condi¢des de conduzir, desenvolver e
ampliar. O nicleo gerador de rendimentos ao acionista é a operagdo desenvolvida
pela empresa emissora e ndo o valor contdbil liquido de seus ativos.”!°

3.2 — A anilise financeira dinimica

O modelo conceitual introduzido no Brasil por Fleuriet; Kehdy; Blanc (1978),
denominado Modelo Dindmico de Gestao Financeira de Empresas'!, pretende atender
a estes objetivos fixados a andlise financeira. Estrutura-se em linhas gerais a partir
da reclassificagdo do balango levantado na forma da lei societdria relacionando as
contas em fung¢do de sua dimensao temporal e de sua ligacdo com o desenvolvimento
das atividades operacionais. A partir daif, examina e analisa os dados em func¢@o dos
ciclos de atividade da empresa. Estes ciclos refletem, por um lado, as entradas e
saidas de caixa decorrentes da atividade operacional da empresa (compras de insumos
e suppliers’credits correspondentes; vendas de produtos e créditos a clientes a elas
associados; carregamento de estoques). Como visto anteriormente, existem
descasamentos entre essas entradas e saidas, que ddo origem a uma contrapartida de
itens de tesouraria, cuja finalidade é exatamente prever, captar e aplicar as
disponibilidades necessdrias para atender a estes descasamentos. Na significativa
terminologia utilizada por Pereira Filho'?, estes dois lados relativos a operacéo
corrente constituem o “ciclo de exploracao” e o “ciclo de operacdes financeiras”
executado através de operacdes de tesouraria.

Ha que considerar-se, por fim, que o “ciclo de exploragdo” reflete as atividades
operacionais em um nivel predeterminado de atividade. No entanto, a empresa também
decide e atua sobre esse nivel, formulando o “conjunto de decisdes inerentes a
definicdo e/ou adequacdo da capacidade produtiva da empresa, mediante
estabelecimento de adequada estrutura de investimentos em ativos permanentes.” '
Isto representa um terceiro ciclo, o “ciclo de investimentos”, que exige um perfil
especifico e mais alongado de financiamento (e que pode chegar a afetar, se
desequilibrado, o préprio ciclo de tesouraria).

De inicio, toda a andlise tem de ser precedida pela reestruturagao do balango,
agrupando os itens circulantes em dois subgrupos', aqueles diretamente relacionados
com o exercicio operacional e renovados periodicamente (ciclicos ou operacionais)
e aqueles que ndo guardam relagdo direta com o processo produtivo, mas sim com

1 Leite & Sanvicente, 1990, p. 19.
' Pereira Filho, 2000, p. 35.
12 Ppereira Filho, 2000, p. 36.
13 Pereira Filho, 2000, p. 36.

4 Fleuriet; Kehdy; Blanc, 1978, pp. 12-13; Pereira Filho, 2000, p. 37.
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decisdes tipicamente financeiras (erraticos). Finalmente, aqueles itens ligados as
decisdes estratégicas de longo prazo (longo prazo aqui na definicio microecondmica
de prazo suficiente para o ajustamento de todos os fatores de producéo da firma's),
que conformam os ativos permanentes ou nao-ciclicos, sdo por igual agrupados.
Especificamente, formam-se os seguintes grupos para fins analiticos'¢:

Ativo Ciclico ou Operacional Passivo Ciclico ou Operacional
Duplicatas a receber Duplicatas a pagar
Adiantamentos a fornecedores Adiantamento de Clientes
Impostos produtivos a recuperar Saldrios, encargos e  impostos
produtivos a pagar
Estoques Participa¢des de Empregados a Pagar
Outras contas de ativo operacional Outras contas de passivo operacional
Ativo Errético ou Financeiro Passivo Erritico e Financeiro
Disponibilidades Duplicatas descontadas
Aplicagdes financeiras Adiantamento de cdmbio
Titulos e Valores mobilidrios Empréstimos e financiamentos a curto
prazo
Créditos de partes relacionadas Dividas para com partes relacionadas
Outras contas de ativo financeiro Outras contas de passivo financeiro
Ativo Permanente ou Nao-Ciclico Passivo Permanente ou Nao-Ciclico
Ativo Realizével a Longo Prazo Passivo Exigivel a Longo Prazo
Permanente/Investimentos Resultado de Exercicios Futuros
Permanente/Imobilizado Capital Social
Permanente/Diferido Reservas
Lucros Acumulados

Dos nimeros assim organizados, extrai-se o conceito central do modelo
dinimico, a Necessidade de Capital de Giro (NCQ), que representa a necessidade da
empresa de carregar permanentemente um saldo financeiro necessario a manutengdo
corrente da atividade operacional (uma vez que, nesta, as saidas de caixa habitualmente
ocorrem antes da sua entrada). Define-se a NCG como a diferenca entre o ativo
ciclico e o passivo ciclico'.

Assim, a NCG positiva descobre, no interior do circulante, uma necessidade
de fundos de carater permanente que deve ser financiada com fundos captados também
em carater permanente'®. Dentre os fundos assim captados, parte vird a financiar
aplicagdes ndo-ciclicas (o imobilizado € o exemplo mais tipico) e parte pode ser

5 Varian, 1994. pp. 378-379.
16 Tabelas em Fleuriet; Kehdy; Blanc, 1978, p. 13; Pereira Filho, 2000, p. 37.

17 Ressalte-se a distin¢o entre este conceito e a nogdo classica de Capital Circulante Liquido
(Ativo Girculante — Passivo Circulante), utilizada na analise tradicional de liquidez (Leite,
1993, pp. 78-81): aNCG € composta por parcelas do Ativo e Passivo Circulantes, em propor¢ao
que obedece as circunstancias operacionais de cada empresa individual, e portanto representa
valor e conceito diferentes do CCL.

Isto é, fundos a longo prazo que nio tenham caracteristicas circulantes.
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aplicada para custear o NCG. Essa proporg¢do dos fundos permanentes potencialmente
aplicdveis na cobertura da NCG ¢ identificada como Capital de Giro (CDG), e
quantificada pela diferenca entre o Passivo Permanente (Nao-Ciclico) e o Ativo
Permanente (Ndo-Ciclico).

E do confronto entre ambos os indices que emergird uma analise mais fina e
consistente da liquidez e do risco de insolvéncia da empresa. Preliminarmente,
observa-se que uma diferenca entre NCG e CDG representard uma necessidade liquida
de captacdo pela tesouraria de fundos, em cardter continuamente renovado, para
solver a curto prazo as exigibilidades operacionais (visto que a empresa nao dispde
de recursos permanentes para tanto) ou, se inversa, significa que as opera¢des geram
permanentemente um fluxo liquido de caixa disponivel a curto prazo que néo encontra
utilizacdo em sua atividade finalistica. Essa diferenca denomina-se Saldo de Tesouraria
(T), que pode ser obtido da expressdo T = CDG — NCG ou, o que é numérica e
economicamente equivalente, da subtrag@o entre o ativo erratico e o passivo erratico.

A partir desta estrutura conceitual, Fleuriet'® apresenta quatro configura¢des
basicas da liquidez da empresa. No primeiro caso, 0 CDG e a NCG sdo positivos e a
NCG supera o CDG, o que significa que os créditos de curto prazo do saldo de
tesouraria financiam parte das operagdes. Esta situacdo € admissivel em cardter
temporario, em resposta rapida a flutuagdes do ciclo operacional, mas incorre em
risco de insolvéncia se € o estado permanente, uma vez que exige a renovagao
freqiiente de créditos de curto prazo como pressuposto de manutencdo das operacdes
correntes da empresa.

O segundo tipo tem 0 CDG e o NCG positivos, sendo que o CDG € maior que
aNCG. E um perfil sélido em termos de liquidez, gerando as operagdes um T positivo
que permite enfrentar flutuagdes da NCG sem recorrer a endividamento. Convém
lembrar que um excesso nessa situagdo nao significa necessariamente o melhor
desempenho: se 0 CDG supera a NCG além de certos limites prudenciais, significa
que a empresa ndo encontra aplicagdo para todos os recursos permanentes nas
operagdes, o que pode denotar ineficicia da gestdo estratégica e, certamente, faz
com que recursos mais caros (como sao necessariamente os de prazo mais longo, em
condi¢des usuais de mercado) tenham que ser aplicados com retornos mais baixos
(tipicos da aplicacdo a prazos menores).

J4 o terceiro tipo traz o CDG negativo e a NCG positiva. Representa o perfil
tipico de empresas em risco de sobrevivéncia, tendendo ao desaparecimento (salvo
se contarem com significativo aporte de recursos concedidos, por razdes alheias ao
mercado, por parte dos cofres publicos). A dependéncia da captacio de curto prazo
(e os riscos da ndo-renovagio) se estabelece ndo s6 para as aplicagdes de curto prazo
na operacao como no primeiro tipo mas também em cardter ininterrupto para custear
aplicacdes permanentes. Ou seja, a empresa ndo terd como pagar parcela do saldo de
tesouraria em nenhuma hipétese (salvo a da sua rolagem por operacgdes da propria

¥ Fleuriet; Kehdy; Blanc, 1978, pp. 22-25.
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tesouraria), pois foram aplicados com retorno a longo prazo no permanente, o que
representa evidente risco de quebra de pagamentos.

O quarto tipo, aparentemente estranho mas incidente em algumas grandes
operacgdes de distribui¢do varejista, consiste em um CDG negativo e uma NCG
também negativa. Assim, o caixa gerado nas operagdes (basicamente, venda a vista
e compra a prazo) permite uma aplicagdo de tesouraria que, dada a diferenca entre o
seu retorno e o custo financeiro dos prazos concedidos pelos fornecedores representa
parte integrante da geragcdo de lucros da empresa. Evidentemente, esta situacdo de
financiamento da empresa pelos clientes e fornecedores s6 € sustentdvel num padrao
extremamente estdvel de relacionamento com ambos (elevado poder de mercado da
empresa tanto como compradora quanto como vendedora, caso tipico de grades
cadeias de supermercados), e é extremamente sensivel as flutuagdes de vendas: a
NCG ¢ proporcional a estas, enquanto o CDG tem perfil mais estdvel®’, o que pode
fazer com que as operacdes (conquanto superavitirias em caixa) nao possam atender,
em momentos de menores vendas, as aplicagcdes permanentes que a empresa pretenda
fazer.

Por sua vez. o vinculo entre estes indicadores de liquidez (de natureza estética,
por mais refinada que seja a sua construcio) sio os fluxos de resultado obtidos durante
os exercicios. Tais fluxos dependem das decisdes da gestdo quanto a produgio e
distribuicdo de riqueza, e sdo captadas, de forma bruta, na tradicional demonstrag¢éo
do resultado do exercicio. Da mesma forma que no balanco, o0 modelo dindmico
reagrupa as contas em torno de conceitos que evidenciam o nivel de recursos gerado
pelas operacdes durante o ano e as decisOes relativas a sua aplica¢do na propria
operacao.

Em primeiro lugar, os recursos que a exploragdo permitiu gerar no exercicio
(os produtos entregues ao mercado ou acrescidos aos estoques, deduzidos daqueles
bens e servigos insumidos na produc¢@o, inclusive a remuneragio do fator trabalho.?!
Este é o conceito de Lucro Bruto Operacional (LBO), que € a fonte de recursos para
que a empresa remunere o fator capital (por dividendos, juros sobre capital préprio,
servigo de dividas), arque com as exigéncias tributdrias sobre a renda e, ainda, retorne
recursos para as operagdes, custeando financeiramente o consumo fisico dos bens de
capital das depreciacOes, as ampliacdes do CDG que exigem eventuais mudancas no
ciclo financeiro e, por fim, as opera¢cdes de investimento fisico e financeiro
(amortizacgdo de dividas e aquisi¢des societdrias).

De especial importancia para o desempenho da empresa serd a decisdo de
distribuicio do LBO?. Remunerando a partir dele o fator capital e o Fisco, tem-se o

X Fleuriet; Kehdy; Blanc, 1978, pp. 18.

2 Neste ponto, o tradicional conceito macroeconémico de associar o consumo do fator capital
aum custo inserido dentre os custos de produgdo nao se aplica, pois 0 modelo neste ponto

observa a producao, independentemente de como é financiada.
2 Decisao que, em relagdo ao capital préprio, estd em grande parte sujeita essencialmente a

escolha da empresa, que tem ampla discricionariedade quanto a fixagio de dividendos.
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residuo que permanece na empresa para servir, em carater permanente, a0 Seu processo
produtivo. em termos da DRE, o Lucro Liquido subtraido das diversas participacdes e
destinagdes a terceiros (ou, o que € o mesmo, os Lucros Retidos), somado ao valor de
Depreciagdes e Amortizagdes (que ndo foi consumido financeiramente) determinam este
montante reaplicado, o Autofinanciamento.

Embora o Autofinanciamento seja a varidvel central da aplicacio de recursos no
permanente, compde um elenco de origens e aplicagdes de recursos cujo saldo liquido
representard exatamente a variagdo do CDG:

Aplicagdes de recursos permanentes

- Operagdes de investimentos

- Amortizacdo de empréstimos de longo prazo

- Acréscimo de Capital de Giro (CDG)
Origens de recursos permanentes

- Integralizacdo de capital

- Tomada de empréstimos a longo prazo

- Autofinanciamento

De particular realce na andlise dindmica € o acompanhamento da variacio relativa
das vendas, do NCG e do Autofinanciamento. Isto porque permite verificar a ocorréncia
do “efeito-tesoura”, dificuldade que surge a empresa quando suas vendas crescem a
taxas muito elevadas. A NCG guarda relativa proporcionalidade com o volume de vendas,
uma vez que as demandas de fundos passam a financiar (previsivelmente) estoques e
contas a receber igualmente maiores. O Autofinanciamento, por sua vez, ndo cresce
automaticamente na mesma proporcao, ja que reflete a distribuicao do lucro, que ceteris
paribus eleva-se junto com as vendas mas na proporcao da dilui¢do do custo fixo - que é
inferior ao ritmo de aumento das vendas (ou seja, o aumento de vendas ndo garante
aumento de margem de contribuicio).

Assim, na auséncia de modificacdes na politica de distribui¢@o de resultados (que
ampliassem o grau de retencdo de lucros) ou de elevacio do comprometimento de fundos
permanentes através do suprimento de mais CDG, a empresa tende a ter maiores
necessidades de financiamento a curto prazo (aumento do NCG) que apenas podem ser
supridas mediante captaco de fundos onerosos pela tesouraria, Surge entéo, de maneira
muitas vezes insuspeitada, o fendmeno da dificuldade de liquidez originada de um melhor
desempenho de vendas (um aparente paradoxo denominado “efeito-tesoura”).

4 - Estudo de caso: TELEMIG 1995 a 1997

4.1 - Sintese dos indicadores financeiros

Os dados financeiros da empresa foram extraidos das demonstracdes financeiras
societdrias publicadas pela mesma?, das quais diretamente extraem-se os indicadores da

% No ambito do Tribunal, dados constantes dos processos TC 375.246/1996-2; TC 375.197/
1997-4; TC 375265/1998-8.
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andlise tradicional. Apos as reclassificagdes das rubricas, na forma ja exposta, obtemos
os indicadores da andlise dinAmica.

INDICADORES DA ANALISE TRADICIONAL

1995 1996 1997
Liquidez Corrente 0,28 0,43 0,57
Liquidez Geral 0,21 0,26 0,41
Grau de Endividamento 0,34 0,36 0,34
Participacdo de Capital de Terceiros 0,52 0,56 0,51
Perfil do Endividamento 0,67 0,54 0,65
Imobilizagdo do Patrimonio Liquido 1,41 1,42 1,3
Margem Bruta 0,51 0,59 0,63
Margem Operacional 0,23 0,33 0,33
Margem Liquida 0,12 0,24 0,2
Giro do Ativo Total 0,27 0,38 0,44
Rentabilidade sobre o Ativo Total 0,03 0,09 0,10
Rentabilidade sobre o Patriménio Liquido 0,05 0,14 0,15
OBS: Todos os valores em nimeros-indice
1995 1996 1997
| CCL (358.578,00) (312.036,00) (304.554,00)

OBS: Todos os valores em R$ 1,00

INDICADORES DA ANALISE DINAMICA

1995 1996 1997

Vendas 648.040,00 1.066.879,00 1.437.654,00
NCG (112.196,00) (60.092,00) (90.950,00)
CDG (358.578,00) (312.036,00) (304.554,00)
T (277.382,00) (251.944,00) (213.604,00)
LBO (%) 238.892,00 456.845,00 633.675,00
Autofinanciamento 221.122,00 189.941,00 221.734,00
FCO n/a (**) 404.741,00 664.533,00

OBS: Todos os valores em R$ 1,00

(*) LBO antes das despesas financeiras

(**) Nao ¢é passivel de obtengdo sendo com recurso aos demonstrativos de 1994,

aqui ndo analisados

1995 1996 1997

NCG/Vendas -17.31 % -5,63 % -6,33 %
Autofinanciamento/Vendas 34,12 % 17,80 % 15,42 %

4.1 - Aplicacio do modelo teérico para anilise das contas da empresa

Do ponto de vista financeiro, a TELEMIG apresenta razodvel evolugdo dos
indicadores tradicionais. A liquidez elevou-se, o endividamento reduziu-se, as margens
cresceram, a rentabilidade triplicou no periodo. O quadro tradicional confirma que a
gestdo dos resultados é boa, elevando-se a rentabilidade sobre o ativo de 3 % para 10
% e sobre o patrimonio liquido de 5 para 15 % (melhorando inclusive no periodo a
jéa positiva alavancagem dos recursos de terceiros).
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Porém a prépria andlise tradicional ressalta ja um grave risco de liquidez: o
CCL ¢ negativo ao longo de todo o periodo (em propor¢do de cerca de 10 % do
Ativo Total, em ligeira queda no periodo), e a liquidez corrente mantém-se entre
0,28 e 0,57. Um resultado aparentemente contraditério, uma vez que os resultados
econdmicos das operagdes (refletidos nas margens e na rentabilidade) foram
satisfatorios.

O foco de atengdo passa a ser a liquidez, abrindo-se o espago por exceléncia
da andlise dindmica ou funcional. Examinando seu quadro de indicadores, vemos
que as operacgdes geram caixa a curto prazo (a NCG € negativa, embora tenha-se
reduzido ao longo do periodo). De uma NCG de 17,31 % das vendas (negativa) em
1995, desceu a 6,33 % (também negativa) em 1997. Portanto, o giro comercial é
superavitdrio em termos de fundos de curto prazo (o que, alids, € compativel com
uma empresa dedicada a prestagdo de servigos de telefonia, majoritariamente
interagindo com consumidores individuais sujeitos a uma forte regulacdo em tarifas
€ prazos).

O esfor¢o de Autofinanciamento também € consideravel. Apesar de uma queda
em relacdo ao primeiro ano do exercicio (que atingiu a espantosa cifra de 34,12 %
das vendas), manteve-se positivo, variando em propor¢des similares as da NCG, o
que permitiria em principio arcar com eventuais variagdes da NCG que pudessem
afetar a empresa.

Assim, do giro das operacdes ndo decorre dificuldade de liquidez da empresa,
pois a NCG é, sempre, negativa; o Autofinanciamento mantém-se em niveis elevados
(sendo em 1995 praticamente igual a todo o lucro operacional antes das despesas
financeiras) denotando elevado esfor¢o de reaplicag@o de lucros no negécio; o Fluxo
de Caixa operacional gerado ¢é elevado (e crescente); o Lucro Bruto Operacional é
crescente e significativo.

Persiste, porém, o elevado CDG negativo: comparado com o Ativo Total,
representa propor¢des de 16,46 %, 11,11 % e 9,28 % em cada um dos trés anos. Em
todos, € bastante superior ao autofinanciamento. Esse CDG financia um aumento
médio anual de 14,46 % do Imobilizado liquido no periodo, aumento este que consome
uma média de 60,55 % do Lucro Bruto Operacional (pré-despesas financeiras) e
supera o Autofinanciamento (representando uma média de 155,36 % do volume de
lucros retidos).

Portanto, vé-se a TELEMIG numa situacgio singular de sobre-investimento:
utiliza recursos proprios de curto prazo para financiar aumentos vultosos no
imobilizado. Embora os saldos de CDG e NCG levem alguém mais afoito a classificd-
la no “tipo quatro” de Fleuriet, essa classificagdo ndo representaria a realidade
econdmica da empresa (que ndo pode ser equiparada a de um supermercado). Isto
porque no exemplo cldssico do supermercadista a NCG negativa (saldo liquido de
caixa gerado em bases permanentes pelas operagdes) é empregado em aplicagoes
financeiras, cujo retorno positivo é uma das fontes principais do lucro da empresa. A
TELEMIG também gera caixa continuamente (na verdade, tem no minimo o mesmo
poder de mercado frente ao consumidor isolado e ao fornecedor de bens, sendo uma
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empresa monopolista e de grande porte no periodo considerado), porém esse saldo
nao € utilizado como fonte de rendimento financeiro (as DRE’s dos trés exercicios
trazem despesas financeiras liquidas), mas para financiar o permanente. E a mesma
NCG negativa faz com que essa arriscada imobilizacdo ndo acarrete gargalos de
liquidez: se os clientes e fornecedores financiam o giro a curto prazo, reduzem-se as
chances de ocorrerem insuficiéncias de caixa para solver os compromissos a curto
prazo.

Do ponto de vista do risco, esta estratégia depende da manutencdo das
premissas da opera¢do nos mercados em que atua a empresa: prazos curtos (no maximo
um més) de recebimento das faturas de servicos, baixos estoques de circulante
necessarios a operagdo, prazos maiores para o pagamento a fornecedores. Na situacao
em que se encontrava a empresa no perfodo 1995-1997 (titular por concessio de um
monopdlio estatal), esse suposto de permanéncia era razoavel, fundamentando a opcao
por riscos de liquidez maiores.

Por outro lado, o setor de telecomunicagdes viveu exatamente nesse periodo
um abrupto processo de atualizagio tecnolégica: montavam-se as redes de telefonia
celular, estruturavam-se os backbones das redes de comunica¢do de dados de alta
velocidade (embrido dos atuais servicos de ISDN) e iniciava-se a substituicdo massiva
da infra-estrutura de cabeamento por fibras éticas (e a correspondente troca das
estacdes de servico analdgicas por estacdes digitais).

Adicionalmente, o segmento tradicional de telefonia fixa exigia, através de
fortes pressdes de opinifo publica, uma rapida expansio da planta instalada, cobrindo
a demanda reprimida que se acumulava ha mais de uma década. Esta demanda for¢ou
igualmente a uma pesada imobilizacio pra aumento da base de acessos instalados.

Assim, a empresa utilizou-se de recursos liquidos de curto prazo gerados nas
operagdes (cujo fluxo positivo poderia estimar ser razoavelmente estivel, afastando
um risco mais grave de estrangulamento de liquidez) para financiar um forte salto
tecnoldgico e de escala, refletido em aumento considerdvel no valor do imobilizado.
Assumiu um risco financeiro de curto prazo para enfrentar um risco de obsolescéncia
(tanto maior quanto se avizinhava a possibilidade de abertura do mercado a
competi¢do de varias operadoras, como de fato veio a acontecer) que poderia afetar
estrategicamente a sobrevivéncia no negdcio fora do guarda-chuva do monopdlio
estatal.

Dois desdobramentos gerais podem ser evidenciados. Primeiro, do ponto de
vista de avaliacdo da gestdo dos dirigentes da empresa, a estratégia demonstrou-se
ousada e — até onde se pode ver a posteriori — bem sucedida, uma vez que nao h4,
presentemente, constatagdo de inadequacio tecnoldgica da planta e dos servigos da
empresa, mesmo em ambiente de competicdo (o que pode levar a conclusdo de que
a empresa e sua geréncia tiveram perspectivas mais largas que o proprio acionista
controlador, que ndo cedeu fundos permanentes). A segunda € a de que o esforgo de
atualizag@o e expansdo do parque tecnoldgico da TELEMIG vird a maturar ao longo
de vérios anos, e elevou fortemente os fluxos de caixa previstos para os anos seguintes.

Por isso, deverd ter sido levado em conta na avaliacdo do preco minimo de venda no
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processo de privatizacdo, caso contrdrio estar-se-ia transferindo com subsidios
recursos publicos incorporados em valiosos projetos de investimento ainda ndo-
maturados a serem entregues aos agentes privados adquirentes da ex-estatal.
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A RENUNCIA DE RECEITA COMO FONTE ALTERNATIVA DE
RECURSOS ORCAMENTARIOS

Francisco Carlos Ribeiro de Almeida!

Renunciar a receita vinculada a tributos e contribui¢des federais é competéncia
da Unido que somente pode ser exercida por meio de dispositivos constitucionais ou
legais, vedado o embasamento em normas infralegais.

O ato de renunciar a receita puiblica é, em esséncia, uma politica de governo
como todas as demais implementadas com o objetivo de executar as Fung¢des inerentes
aos entes politicos que constituem as diferentes esferas de governo: federal, estadual
e municipal. Trata-se de politica publica consagrada em ambito internacional, de
aplicagdo difundida em paises de todos os continentes, sem distin¢des de nivel de
desenvolvimento econdmico-social e regime de governo, cujo propdsito é promover
o suporte financeiro necessdrio a realizacao de programas, projetos e atividades de
interesse da sociedade e destinados a promocdo do equilibrio do desenvolvimento
sécioecondmico nas diferentes regides geoecondmicas do pais, ao desenvolvimento
de segmentos econdmicos estratégicos e ao favorecimento de determinados grupos
de contribuintes, entre outros objetivos puiblicos relevantes.

Embora os objetivos da rentincia de receita sejam publicos, por natureza, as
atividades necessdrias a sua consecucio nem sempre sdo executadas por agentes do
Estado e os instrumentos utilizados para programacgdo e controle ndo sido os
orcamentos da Unido (fiscal, de investimento das estatais e da Seguridade Social).

Tudo acontece a margem dos or¢camentos ptiblicos e por esta razao a aplicacio
de recursos decorrentes da rentincia de receita € tratada como gastos tributdrios
indiretos, tratamento distinto daquele reservado aos recursos de custeio e investimento
inseridos no contexto dos orcamentos da Unido, classificados como gastos diretos.

Essencialmente, o que difere a aplicac@o desta politica ptblica no Brasil, em
comparacio a realidade dos paises mais desenvolvidos, € o controle € 0 monitoramento
dos resultados s6cioecondmicos efetivamente alcangcados e a mensuragdo do nivel
de satisfagdo da sociedade, ou seja uma avaliac@o de eficdcia e efetividade desta
politica.

Inobstante os mandamentos constitucionais estabelecidos no paragrafo 6° do
artigo 165 da CF/88 e demais dispositivos que tratam desta matéria, ainda ndo foram
instituidos mecanismos de controle que permitam conhecer, em nivel agregado e por
exercicio financeiro, os montantes de recursos renunciados, os beneficiarios destes
recursos e os resultados efetivos comparados aos objetivos dos planos de governo.

' Analista de Finangas e Controle Externo do TCU, Secretario de Controle Externo da SECEX/R].
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Significa dizer que o Estado ndo tem efetivo controle do que deixa de arrecadar,
sob a forma de rentncia de receita e ndo avalia os resultados desta politica. Postura
incompativel com a gestdo de recursos publicos que, em média, nos tltimos 06 (seis)
anos sao estimados em R$ 15 bilhdes anuais. Em alguns paises da Europa e da América
do Norte, estes recursos e os objetivos pretendidos com a sua alocac¢do em diferentes
segmentos econdmicos e sociais, sdo explicitados e classificados em or¢amentos
préprios ou constituem parte integrante do orcamento fiscal, sendo, desta forma,
objeto de apreciagdo direta do Congresso ou Parlamento e, por via de conseqiiéncia,
da sociedade.

No Brasil, os chamados gastos tributarios indiretos constituem um quadro
demonstrativo elaborado pela Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda,
que por ndo contemplar a renincia vinculada a beneficios financeiros e crediticios e
as contribuicdes previdencidrias ndo pode ser considerado um documento completo.
Além disto o quadro € elaborado com valores estimados que ndo sdo comparados a
rendncia efetiva e, por ser enviado ao Congresso Nacional como anexo ao projeto de
lei orcamentaria, ndo é objeto de anélise critica consistente por parte de deputados e
senadores.

Desta forma, entendo que a intervengao do Congresso Nacional e do Tribunal
de Contas da Unido, como agentes responsaveis pela fiscalizagdo da rentincia de
receita publica federal, deve assegurar a transparéncia necessdria a gestdo de tao
relevante politica piblica, bem como a sua permanente avalia¢do ndo apenas quanto
a observancia do principio da legalidade, mas fundamentalmente no que concerne
aos resultados sécioecondmicos efetivamente alcancados, analisados a luz dos
principios constitucionais e legais da eficiéncia, eficdcia, economicidade e efetividade.

Para tanto, a solugfo ideal é a elaborag@o de um or¢gamento préprio de rentincia
de receita, estruturado nos moldes do orcamento fiscal, mesmo considerando que
para viabilizar esta proposta faz-se mister alterar os pardgrafos 5° e 6° do artigo 165
da atual Constitui¢do Federal.

Uma solugdo alternativa, de implementagdo no curto prazo, e preparatéria
para a criacdo de um Orcamento préprio de rentincia de receita, é o aperfeicoamento
do quadro demonstrativo elaborado pela Secretaria da Receita Federal, por for¢a do
paragrafo 6° do artigo 165 da Constitui¢do Federal.

Para este prop6sito, o referido quadro deve incluir os beneficios vinculados
as contribui¢des sociais e evidenciar além do efeito sobre as receitas, o efeito sobre
as despesas, decorrente de isencgdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia bem como o efeito sobre as receitas e
despesas, decorrente de subsidios e beneficios de natureza financeira e crediticia.
Tudo estruturado na conformidade da mesma classificagdo funcional-programatica
dos orcamentos fiscal e da Seguridade Social. Outra providéncia necessdria é a
inserc¢do deste quadro como anexo ao orcamento fiscal da Unidio e a mensuragéo
pela Secretaria da Receita Federal, dos valores efetivamente renunciados, em cada
exercicio financeiro, para andlise em cotejo com aqueles estimados, visando ao ajuste
da metodologia de estimag@o adotada pelo 6rgéo
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O INSTITUTO DO BENEFICIO FISCAL NO AMBITO DA CONSTITUIGZ\O
FEDERAL DE 1988

Nao obstante o inciso II do artigo 150 da CF/88 estabeleca que é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios “instituir tratamento desigual
entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcdo por ele exercida,
independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”, a
concessdo de incentivos fiscais pelo Governo Federal para promover o
desenvolvimento regional constitui politica de governo com suporte no texto
constitucional vigente, uma vez que o inciso I do artigo 151 da CF/88, em consonancia
com o principio da redugdo das desigualdades regionais e sociais insculpido no artigo
170, inciso VII, estabelece:”

“Art. 151 — E vedado a Unido:

I — instituir tributo que ndo seja uniforme em todo territorio nacional ou que
implique distingcdo ou preferéncia em relagdo a Estado, Distrito Federal ou
Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessd@o de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondémico entre as
diferentes regides do Pais”.

Além dos dispositivos constitucionais supracitados, a Constitui¢do Federal
de 1988 abriga outros mandamentos relacionados a beneficios fiscais e rentincia de
receita, cujos textos passo a transcrever:

a — Titulo III — Da Organizacdo do Estado.

Capitulo VII — Da Administra¢do Publica

Secdo IV — Das Regides

“Art. 43 — Para efeitos administrativos, a Unido poderd articular sua acdo
em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a
redugdo dos desigualdades regionais.

Pardgrafo 2°. Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na
forma da lei:

I —igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e pregos de
responsabilidade do Poder Publico;

11 — juros favorecidos para financiamento de atividades prioritdrias;

Il —isengoes, redugoes ou diferimento tempordrio de tributos federais devidos
por pessoas fiscais ou juridicas...”

b - Titulo VI — Da Tributagdo e do Or¢amento

Capitulo I — Do Sistema Tributdrio Nacional

Secao II — Das Limitac¢des do Poder de Tributar

“Art. 150 — sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

Pardgrafo 6° - qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de cdlculo,
concessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo relativos a imposto, taxas ou
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contribuicdo s6 poderd ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou
municipal que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o
correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155,
pardgrafo 2°, XII, g”.

“Art. 151 — E vedado a Unido:

111 — instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios”.

Capitulo IT — Das Financas Publicas

Sec¢ao II — Dos Orcamentos.

“Art. 165 — Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

Pardgrafo 6° - O projeto de Lei Or¢amentdria serd acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isengdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria
e crediticia’.

Com esse dispositivo, pretendia o legislador constitucional dar transparéncia
orcamentdria de modo a avaliar os efeitos distributivos das politicas adotadas e
possibilitar a constitui¢do de fontes alternativas de receita em caso de desequilibrio
ou ineficdcia das financas publicas.

¢ - Titulo VII — Da Ordem Econdmica e Financeira

Capitulo I — Dos Principios Gerais da Atividade Econdmica

Art. 170, inciso IX (redacdo dada pela EC n° 6/95):

“A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
Jjustica social, observados os seguintes principios:

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituida
sob as lei brasileiras e que tenham sua sede e administragcdo no pais”.

“Art. 173 — Ressalvadas os casos previstos nesta Constitui¢do, a explorag¢do
direta de atividade economica pelo Estado so serd permitida quando necessdria
aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivos, conforme
definidos em lei.

Pardgrafo 2° - As empresas piiblicas e as sociedades de economia mista ndo
poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivo as do setor privado”

“Art. 174 (caput) — “Como agente normativo e regulador da atividade
economica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungoes de fiscalizagdo, incentivos
e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado”.

“Art. 179: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em
lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentivd-las pela simplifica¢do de
suas obrigagdes administrativas, tributdrias, previdencidrias e crediticias, ou pela
eliminacdo ou redugdo destas por meio de lei.”
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d — Titulo VIII — Da Ordem Social

Capitulo IT — Da Seguridade Social

Sec¢do I — Disposicdes Gerais

“Art. 195 - A seguridade Social serd financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicoes sociais:

Pardgrafo 7° - Sdo isentas de contribuicdo para a seguridade social as
entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas
em lei.

Pardgrafo 8° - O produtor, o parceiro, o meeiro e o arrendatdrio rurais, o
garimpeiro e o pescador artesanal, bem como 0s respectivos conjuges, que exercam
suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados permanentes,
contribuirdo para a seguridade social mediante a aplicacdo de uma aliquota sobre
o resultado da comercializagdo da produgdo e fardo jus aos beneficios nos termos
dalei.”

e - ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

“Art. 41 — Os Poderes Executivos da Unido, dos Estados do DF e dos
Municipios reavaliardo todos os incentivos fiscais de natureza setorial ora em vigor,
propondo aos poderes legislativos respectivos as medidas cabiveis:

Pardgrafo 1° - considerar-se-do revogados apds dois anos, a partir da data
da promulgacdo da Constituicdo, os incentivos que ndo forem confirmados por lei.

Pardgrafo 2° - a revogagdo ndo prejudicard os direitos que jd tiverem sido
adquiridos aquela data, em relacdo a incentivos concedidos sob condicoes e com
prazo certo.

Pardgrafo 3° - os incentivos concedidos por convénios entre Estados,
celebrados nos termos do art. 23, pardgrafo 6° da Constituicdo de 1967, com a
redacdo da Emenda n° 1, de 17 de outubro de 1969, também deverdo ser reavaliados
e reconfirmados nos prazos deste artigo”.

O BENEFICIO FISCAL E A RENUNCIA DE RECEITA NO AMBITO DO CODIGO
TRIBUTARIO NACIONAL - CTN (LEI N° 5.172/66)

“Art. 172- A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por
despacho fundamentado, remissdo total ou parcial do crédito tributdrio, atendendo:

I — a situagdo econdémica do sujeito passivo;

11— ao erro ou ignordncia escusdveis do sujeito passivo, quanto a matéria de
fato;

111 — a diminuta importdncia do crédito tributdrio;

1V —a consideracoes de equidade, em relacdo com as caracteristica pessoais
ou materiais do caso;

V — a condicdes peculiares a determinada regido do territorio da entidade
tributante.
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Pardgrafo tinico. O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido,
aplicando-se quando cabivel, o disposto no art. 155”

“Art. 175- Excluem o crédito tributdrio:

I — aisengdo;

1l — a anistia.

Pardgrafo unico. A exclusdo do crédito tributdrio ndo dispensa o
cumprimento das obrigacdes acessorias dependentes da obrigagdo principal cujo
crédito seja excluido, ou dela conseqiiente”.

“Art. 176- A isengcdo quando prevista em contrato, é sempre decorrente de
lei que espefique as condigoes e requisitos exigidos para a sua concessdo, os tributos
a que se aplica e, sendo caso, o prazo de sua duracdo.

Pardgrafo tinico. A isencdo pode ser restrita a determinada regido do
territorio da entidade tributante, em fungdo de condicbes a ela peculiares”.

“Art. 177- Salvo disposicdo de lei em contrdrio, a isengdo ndo é extensiva:

1 — as taxas e as contribui¢ées de melhoria;

1l — aos tributos instituidos posteriormente a sua concessao.

“Art. 178- A isengdo, salvo se concedida por prazo certo em fungdo de
determinadas condigdes, pode ser revogada ou modificada por lei a qualquer tempo,
observado o disposto no inc. Ill do art. 104”.

“Art. 179- A isencdo, quando ndo concedida em cardter geral, é efetivada,
em cada caso, por despacho da autoridade administrativa, em requerimento com o
qual o interessado faca prova do preenchimento das condicdes e do cumprimento
dos requisitos previstos em lei ou contrato para sua concessao.

Pardgrafo 1° - Tratando-se de tributo lancado por periodo certo de tempo, o
despacho referido neste artigo serd renovado antes da expiragdo de cada periodo,
cessando automaticamente os efeitos a partir de primeiro dia do periodo para o
qual o interessado deixar de promover a continuidade do reconhecimento da isengdo.

Pardgrafo 2° - O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido,
aplicando-se, quando cabivel, o disposto no art. 155.”

A INTEGRACAO DO ORCAMENTO DE GASTOS TRIBUTARIOS NO
PROCESSO ORCAMENTARIO

Identificados os gastos tributarios, classificados por funcio e estimados, o
passo subsequente deve ser a sua integracdo ao processo or¢amentdrio. Com isto, os
subsidios tributdrios passam a ser submetidos ao legislativo para discussao e votagao
parlamentar da mesma forma que o or¢camento fiscal, ficando este importante
segmento do gasto publico, correspondente a privilégios e beneficios fiscais, sob
controle da sociedade.

Dos 10 paises da OCDE que elaboram orgamentos de gastos tributdrios,
(Austria, Austrdlia, Canadd, Alemanha, Irlanda, Portugal, Espanha, Reino Unidos e
EUA), os submetem a escrutinio parlamentar.
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No Brasil, embora ndo exista ainda um orcamento de gastos tributarios, ja se
percebeu a necessidade de se identificar e quantificar os subsidios tributarios. Assim
€ que o pardgrafo 6° do artigo 165 da CF/88 estabelece que o Projeto de Lei
Orcamentadria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributdria e crediticia.

Ao executivo, as informagdes que um or¢amento de gastos tributarios pode
proporcionar, sdo importantes na revisdo da politica tributdria, na recuperacio da
carga tributdria sem elevacgdo de aliquotas, no controle e compatibilizacio das politicas
de gasto publico que por vezes se ddo de forma direta e em outras por meio de
renincia a arrecadagdo tributdria. O governo, independentemente do processo
legislativo, precisa saber mais a respeito de seus programas assistenciais e sobre
como os recursos publicos disponiveis sdo alocados.

CONTROLE DOS GASTOS TRIBUTARIOS

Existem diferentes formas de se controlar os subsidios tributarios. O préprio
fato de existir um orcamento de gastos tributdrios, e este ser submetido ao escrutinio
parlamentar, ja constitui uma barreira a criacdo e expansio irresponsavel destes
beneficios.

Em um pais com estrutura federativa, onde existe a co-participacio da receita
tributdria entre diferentes niveis de governo, esta questdo é particularmente séria.
No Brasil, impostos federais como o Imposto de Renda- IR e o Imposto sobre Produtos
Industrializados- IPI t€m sua receita partilhada como os demais governos subnacionais
por intermédio do FPE - Fundo de Participagcdo dos Estados e do FPM - Fundo de
Participagao dos Municipios. Quando a Unido resolve conceder um incentivo fiscal
por meio destes dois impostos, estard abrindo mao de uma receita que em parte ndo
lhe pertence, mas aos estados e municipios.

Caso o Brasil adote, como proposto neste relatorio, a sistematica de aprovacio
parlamentar do orcamento de gastos tributdrios, os representantes dos estados e de
alguns municipios no Congresso Nacional terdo a possibilidade de avaliar quanto
suas regides perderdo na partilha de impostos federais. Desta forma tais representantes
somente estardo inclinados a aprovar os incentivos fiscais se comprovadamente seus
beneficios forem superiores a perda fiscal imposta as suas respectivas regides.

Quando do processo de aprovacdo dos orcamentos fiscais e de gastos
tributdrios os parlamentares perceberem que, por vezes, programas prioritdrios do
ponto de vista econdmico e social ndo dispdem de verbas suficientes, mas outros ndo
tdo importantes recebem, por intermédio de rentdncias tributdrias, volumes
considerdveis de recursos publicos, as atencdes se voltardo para os gastos tributdrios.
As prioridades governamentais passardo a ser ordenadas de forma mais coerente e,
provavelmente, a maioria dos incentivos e beneficios fiscais passard a ser concedida
por prazos certos e relativamente curtos, sendo cada vez mais monitorados pelo
Congresso.
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O extremo em termos de controle dos gastos tributarios seria a sua eliminacdo
total. E dificil conceber que qualquer pafs possa a qualquer momento deixar de se
utilizar dos gastos tributdrios como um todo, uma vez que isto envolveria um grande
risco para a credibilidade e a estabilidade nacional. Mudangas bruscas na legislagdo
tributdria poderiam levar os grandes investidores a se sentirem apenados e a fuga de
capitais seria apenas um dos efeitos a se esperar. Além do mais, em alguns casos
pode ser realmente desejavel o uso de gastos tributarios, quando as vantagens sdo
nitidamente superiores as desvantagens e os custos menores que os beneficios. Isto
ndo deve significar, contudo, falta de controle, fiscalizacdo e quantificagdo dos
beneficios fiscais.

APERFEICOAMENTO DAS POLITICAS ORCAMENTARIA E
TRIBUTARIA

A andlise de gastos tributdrios introduz uma nova forma de se visualizarem
os programas de a¢do governamental. De uma maneira geral sabe-se muito pouco
sobre os gastos publicos executados por intermédio do sistema tributdrio, o que
freqlientemente resulta em ma alocag@o de recursos e desperdicios.

Uma vez que o governo venha a conhecer mais sobre os seus programas de
gastos diretos e tributdrios, uma reforma em sua politica de beneficios e incentivos
fiscais pode vir a ocorrer. Certos gastos tributdrios podem ser eliminados ou pelo
menos reconsiderados, possivelmente substituidos por formas mais efetivas e menos
dispendiosas de auxilio como subsidios ou investimentos ptblicos diretos.

A andlise de gastos tributdrios ao explicitar e quantificar um importante
segmento dos gastos publicos permite que se questione se efetivamente existe o
desejo de se assistir financeiramente determinado setor e, caso positivo, em que
montante. Pode-se questionar se um programa estd funcionando bem, como os seus
custos se comparam com 0s beneficios esperados, ou ainda se estd atingindo seus
objetivos, que alids devem ser claramente delimitados. Pode-se questionar quem
efetivamente estd se beneficiando daquele programa ou se a assisténcia financeira
proporcionada € suficiente ou nao.

Outro importante uso da andlise de gastos tributarios pode dar-se quando de
uma revisdo ou reforma tributaria. Geralmente um sistema tributdrio € visto como
uma estrutura unitdria, mas a andlise de gastos tributarios mostra que este é, na verdade,
composto de duas estruturas complexas e interligadas. Uma diz respeito a parte
normativa do imposto e a outra procura promover uma politica de assisténcia
financeira governamental.

A finalidade de qualquer imposto deve ser a de proporcionar recursos para o
financiamento do Estado da forma mais eficiente e eficaz possivel dentro de padrdes
coerentes de equidade. J4 as reformas tributdrias sdo geralmente executadas com o
objetivo de aumentar a arrecadag@o e/ou melhorar a equidade do imposto, ou ainda
simplificar a sua administragdo. Neste sentido, a revisdo dos gastos tributdrios
existentes na legislacao fiscal deve necessariamente fazer parte de qualquer reforma
tributdria, visto que tornam a legislacdo complexa, diminuem a arrecadacio e afetam
a isonomia entre contribuintes, trazendo iniquidades ao sistema.
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EVOLUCAO DOS BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Exercicio Total estimado % da Receita % do PIB
1989 (1) 949.032,60 21,57 1,56
1990 (2) 6.938.867,00 21,80 1,45
1991 (3) 387.969.283,00 23,08 1,25
1992 (3) 2.014.902.939,00 26,60 1,88
1993 (3) 9.749.650.046,00 17,84 1,13
1994 (4) 3.400.000,00 11,25 1,35
1995 7.039.370,00 11,45 1,33
1996 20.762.821,00 25,91 3,22
1997 15.367.615,00 14,55 1,84
1998 17.279.529,00 14,07 1,85
1999 15.530.076,00 11,96 1,69
2000 16.963.231,00 11,47 1,58

(1)- CZ$ Milhdes- pregos de junho/88
(2)- NCZ$ Milhares- precos de maio/89
(3)- CR$ Milhares

(4)- R$ Milhares, a partir de 1994

A EXPERIENCIA INTERNACIONAL EM ORCAMENTO DE GASTOS
TRIBUTARIOS

Hodiernamente é grande o nimero de paises que utilizam esse instrumento
como um dos meios para se avaliar a alocagdo dos recursos publicos, sendo que um
expressivo nimero deles o submetem a efetiva aprovacio parlamentar. A seguir, é
apresentado um resumo da experiéncia de alguns paises nessa area, extraido de
publica¢do da OCDE (Tax Expenditures — A Review of the Issues and Country
Practices).

CANADA

O Canada define gastos tributarios como desvio de estrutura tributéria padrao.
Esta é definida como “aquela que ndo oferece tratamento preferencial a contribuintes
com base em carateristicas demogréficas, fontes ou usos de rendimentos, localiza¢do
geogréafica, ou qualquer outra circunstancia especial que se aplique a apenas um ou
grupo particular de contribuintes”.

O primeiro or¢gamento de gastos tributdrios desse pais foi publicado em
dezembro de 1979, cobrindo o Imposto de Renda, pessoas juridicas e fiscais, e 0s
impostos sobre vendas (sale and excise taxes).

Os itens de gastos tributdrios sdo agrupados nas mesmas categorias de
classificagdo funcional dos gastos diretos contidos no orcamento tradicional e a
estimativa da rentincia de receita é efetuada na suposi¢do de que, na auséncia do
beneficio, seja aplicada a norma regular do imposto. Nao se capta, provavelmente
por 6bvias dificuldades metodolégicas, efeitos de Segunda ordem, como, por exemplo,
que a climinacdo de um beneficio poderia induzir um individuo utilizar mais de
outro. Ganhos decorrentes da supressdo de beneficios (dedugdes) que levem o
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contribuinte a ser posicionado em taxas superiores de tributacdo, devido a
progressividade, também sdo desconsiderados.

Como curiosidade, destaca-se um item de beneficio tributdrio, particularmente
estranho ao nosso entendimento, e que representa o maior de todos aqueles constantes
do or¢amento de gasto tributdrio canadense. Trata-se da ndo tributa¢do, como era de
se esperar, da renda de aluguel imputada aos contribuintes que residem em sua propria
casa.

FRANCA

Publicou o relatério pela primeira vez em 1980, compondo-o como anexo do
projeto de lei orcamentdria anual enviado ao parlamento.

A preocupacio com a matéria teve inicio em 1972 no ambito do “Conseil des
Impdts”, um férum de debates de assuntos tributérios.

Nesse pais considera-se beneficio tributario o dispositivo que provoque perda
de receita para o Estado e, paralelamente, reduza o 6nus tributdrio do contribuinte,
tendo como referéncia os principios gerais da legislacdo tributaria.

A lista de beneficio é organizada de trés formas: a) — de acordo com a
classificagdo funcional do orcamento normal; b) — segundo objetivos de politica
econdmica e social (estimulos a investimentos produtivos, a poupanca financeira,
etc) e ¢) —de acordo com categorias de beneficiados (industriais, proprietdrios rurais,
familias, etc).

Também neste pais considera-se beneficio tributdrio a ndo tributagdo da renda
imputada de aluguel aos moradores de casa propria.

REINO UNIDO

As preocupacdes com a matéria datam de 1971. Em 1978 o Comité do Gasto
Publico da Camara dos Comuns recomendou que os futuros “white papers” para
1980 incluiriam os beneficios fiscais.

A lista dos beneficios fiscais hoje apresentada € extensa, ndo se constituindo
exatamente um or¢camento de gastos tributdrios, eis que inclui itens que ndo poderiam
ser considerado como tal.

Abrange o imposto de renda, o imposto sobre valor adicionado e o imposto
sobre a transferéncia de capital.

Também aqui chega-se ao extremo de considerar como gasto tributdrio a ndo
tributacdo da renda de aluguel imputada aos contribuintes moradores de suas proprias
casas.

ESTADOS UNIDOS

A primeira utilizagdo do Orcamento de Gastos Tributdrios nos EUA data de
1968, quando este foi agregado ao orcamento fiscal daquele pais. Em 1974, passou-
se a exigir, por forca de lei, que fosse apresentado um relatério anual juntamente
com o projeto de orgcamento fiscal.

Atualmente a elaboracdo do orgamento de gasto tributdrios é obrigatdrio,
abrangendo o imposto de renda federal sobre pessoas fisicas e empresas

A classificagio das modalidades de gastos tributarios da-se por tipo de imposto
e por fun¢do programatica e a quantificacdo ou mensuracido por meio dos métodos
de equivaléncia de gastos diretos e da perda de arrecadag@o.
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RAZOES PARA A ELABORAGAO DE UM ORCAMENTO DE BENEFICIOS
TRIBUTARIOS E OUTRAS MODALIDADES DE RENUNCIA DE RECEITA

A génese redacional do pardgrafo 6°, do art. 165, da Constitui¢do Federal de
1988, que determinou a anexagdo do “Demonstrativo de Beneficios Tributarios™ ao
projeto de lei orcamentdria, decorreu da observacdo da experiéncia internacional
sobre a matéria, pesquisada pelo legislador constituinte.

E fato que o montante de recursos destinados no orcamento cldssico 2 uma
determinada fun¢@o programadtica, ou regido, pode nao refletir o volume total que
lhes foi efetivamente direcionado, se ndo levar em consideragao os valores canalizados
na forma de beneficios tributdrios. Desse modo, a primeira e principal razdo para a
elaboracdo do orcamento de rentincia de receita é a necessidade de conferir
“transparéncia orcamentdria”, de modo que se possa avaliar, com maior exatiddo, os
efeitos distributivos da a¢do governamental, direta e indireta.

Uma Segunda razio que pode ser alinhada reside em que um or¢amento de
beneficio tributdrio bem organizado e monitorado pode se constituir em fonte
alternativa de receita, na eventualidade do Estado estar em desequilibrio com suas
finangas. Com efeito, tendo em vista a necessidade de cobertura de um possivel
déficit, ao invés de aumentar a carga tributdria nominal existente, ou ainda, promover
a colocacao de titulos publicos, o Estado poderia optar, ainda que parcialmente, por
extinguir beneficios tributdrios, cuja justificativa original pela qual foram criados
ndo mais subsistisse, ou que, por qualquer outro motivo, venham se mostrando
ineficazes quanto ao alcance de seus objetivos.

Pode-se também argiiir que a receita publica renunciada pelo governo para
financiar projetos, programas e atividades de interesse de determinadas regides
geograficas, setores econdmicos ou segmentos de contribuintes deixa de ser carreada
aos orcamentos da Unido para custeio de atividades publicas de interesse da sociedade
em geral e, por via de conseqiiéncia, deve ser objeto de rigoroso controle dos Poderes
Legislativo e Executivo e dos Orgdos de Controle Externo e Interno da Administragio
Publica Federal, quanto aos aspectos da legalidade, eficiéncia e eficdcia e da efetiva
consecugdo dos objetivos pretendidos.

Os argumentos aqui destacados sdo suficientemente relevantes para
fundamentar proposta de encaminhamento ao Congresso Nacional, pelo Tribunal de
Contas da Unido, de sugestdo para discussao nas Comissdes Técnicas permanentes
que tratam da matéria, acerca da oportunidade e relevancia de dar inicio aos
procedimentos legislativos necessdrios a inser¢@o no artigo 165 da CF, paragrafo 5°,
de orgamento especifico das diversas modalidades de rentincia de receitas publicas
federais. O fim colimado € assegurar a necessdria transparéncia a atual politica de
alocacdo de recursos financeiros fora do contexto do orcamento fiscal da Unido,
permitindo ao Congresso Nacional e a sociedade brasileira avaliarem os reais
beneficios sécioecondmicos desta politica publica, para deliberagcdo acerca de sua
preservagdo, aperfeicoamento ou substituicdo por mecanismos mais eficazes e
efetivos.
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CONCLUSAO

O objetivo pretendido € o da consagracdo da concepg¢ao da rentincia da receita
como uma politica publica utilizada pelo governo para prestacdo de servicos a
sociedade, resultante da harmonizag@o de planos e programas nacionais, regionais e
setoriais com o Plano Plurianual, na conformidade dos Or¢amentos da Unido (artigos
21 inciso IX, 43, 165 pardgrafo 4° e 174 da Constituicao Federal).
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TRANSFERENCIA DE RECURSOS ORCAMENTARIOS ENTRE
TRIBUNAIS DO TRABALHO

Jatir Batista da Cunha'

No processo n.°® TC-013.877/2000-7 do TCU, debateu-se a questdo da
legalidade da transferéncia de recursos orcamentarios entre tribunais do trabalho.

O mencionado processo € atinente a Representagcdo formulada pelo Sr. Luciano
Rinaldi, Analista de Finangas e Controle Externo da SECEX/MG, questionando acerca
do tema objeto deste artigo, em especial sobre a legalidade do repasse de R$
675.000,00 do Tribunal Regional do Trabalho — 3* Regido (MG) para o Tribunal
Regional do Trabalho — 2* Regido (SP), no curso dos exercicios de 1995 e 1996

A Representagio foi formulada em virtude do teor da matéria intitulada “Incal
levou verba do TRT-MG”, publicada na midia impressa (Jornal Estado de Minas),
edicdo de 16.08.2000, noticiando que, segundo o Deputado Federal Sérgio Miranda
(PC do B-MG), os recursos financeiros transferidos teriam sido creditados em favor
da aludida construtora

Tendo verificado que, entre 1995 e 1996, o TRT/MG de fato repassou recursos
da ordem de R$ 675.000,00 para o TRT/SP, a Unidade Técnica, ante a suposta
contrariedade do procedimento em foco ao disposto no artigo 167, incisos Il e VI, da
Constituicao Federal, promoveu diligéncia junto ao TRT/MG, expressa nos seguintes
termos:

“a) fundamento legal adotado pelo TRT-3“ Regido para o recebimento e
concessdo de provisoes junto ao TST e aos Tribunais Regionais do Trabalho das
demais Regides, respectivamente, nos exercicios de 1994, 1995, 1996 e 1997,
conforme relatorios de gestdo desses anos;

b) as normas internas reguladoras da matéria, enviando suas copias”

Em atendimento, além de encaminhar exemplar do expediente denominado
“Esclarecimento a Imprensa” e demonstrativos evidenciando as provisdes recebidas/
concedidas pelo TRT-3* Regido no periodo de 1994 a 1997, o TRT/MG, por
intermédio de seu Juiz-Presidente, Exm® Sr. Darcio Guimarées de Andrade, teceu as
seguintes consideragdes:

a) ao Tribunal Superior do Trabalho compete o encaminhamento ao Congresso
Nacional da proposta or¢camentdria de toda a Justica do Trabalho brasileira (CF,
artigo 99, § 2°);

b) o Manual Técnico do Orcamento define a Justica do Trabalho como
“Orgﬁo” e seus tribunais, quais sejam, TST e TRTs, como “Unidades
Orcamentarias”;

Subprocurador-Geral do Ministério Ptiblico junto ao TCU.
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¢) o Manual STAFI de Elaboragédo e Execu¢@o Orcamentdria, assim como o
Decreto n.° 825/93 autorizam a “Descentraliza¢io de Créditos Or¢amentarios”, da
qual a descentralizagc@o interna é espécie que visa a movimentacdo de créditos
orcamentdrios ou adicionais entre unidades gestoras do préprio Ministério/Orgao/
Entidade;

d) a vista dessas informacdes, ndo hd irregularidade nos procedimentos
adotados

Em instru¢do a cargo do Sr. Diretor da 3* Diretoria Técnica, endossada pelo
Titular da Secretaria, a SECEX/MG assim se manifestou quanto ao mérito:

a) “que seja comunicado ao Excelentissimo Senhor Deputado Federal Sérgio
Miranda, autor da deniincia, pela imprensa, das possiveis irregularidades [sic],
que as descentralizacdes de crédito concedidas pelo Tribunal Regional do Trabalho
da 3° Regido nos anos de 1994 a 1997 ndo infringiram o disposto no art. 167, VI, da
Constituicdo Federal, por se tratarem [sic] de provisées entre unidades orcamentdrias
do mesmo orgdo (Justica do Trabalho) e por ndo ter havido alteragdo na categoria
de programagdo;

b) que os autos sejam arquivados”.

Foi solicitada a manifestacdo do Ministério Publico junto ao TCU a respeito
da matéria.

Inicialmente, cumpre ressaltar que, de fato, a lei orcamentéria anual e demais
normativos infraconstitucionais conferem a Justica do Trabalho o tratamento de
“Orgio”, sendo o Tribunal Superior do Trabalho e os Tribunais Regionais do Trabalho
tdo-somente unidades orcamentérias desse “Orgdo”, conforme esclareceu o Exm®
Sr. Presidente do TRT/MG e ratificou a Unidade Técnica, apds ampla pesquisa e
minuciosa instru¢do

Faz-se necessdrio, porém, analisar a matéria a luz dos dispositivos
constitucionais vigentes, que, no Direito Positivo Péatrio, por ocuparem o dpice da
hierarquia, tém prevaléncia absoluta sobre as demais normas.

O artigo 167, inciso VI, da Constituicdo, cerne de toda a controvérsia,
preconiza serem “vedados a transposicao, o remanejamento ou a transferéncia
de recursos de uma categoria de programacio para outra ou de um 6rgio para
outro, sem prévia autorizacio legislativa”.

O dispositivo em comento consagra a l6gica da disciplina or¢camentéria no
Brasil: a autorizag@o legislativa é pressuposto essencial de toda e qualquer modificacio
promovida internamente pelos 6rgdos na categoria de programagdo, como também
do intercAmbio de recursos entre 6rgaos distintos.

Tratando-se de vedagdo origindria do texto constitucional, cabe buscar na
prépria Lei Maior a interpretacao que se lhe deve dar, de modo a torné-la compativel
com a sistemadtica instituida com o advento da Constitui¢do de 1988.

Vejamos, pois, o que prescreve a Constituicdo em relacdo aos 6rgaos
judicidrios e a Justica como um todo

Dispde o artigo 92 que sdo 6rgdos do Poder Judiciario, entre outros, os
Tribunais e Juizes do Trabalho, sendo 6rgdos da Justica do Trabalho o Tribunal
Superior do Trabalho, os Tribunais Regionais do Trabalho e os Juizes do Trabalho
(artigo 111)
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De outra parte, confere a Carta Magna aos tribunais competéncia privativa
para, entre outras atribui¢des: eleger seus 6rgaos diretivos e elaborar seus regimentos
internos; organizar suas secretarias, seus servicos auxiliares e os dos juizos que lhes
forem vinculados; prover os cargos de juiz de carreira da respectiva jurisdi¢io; propor
a criag@o de novas varas judicidrias; e prover, mediante concurso publico, os cargos
necessdrios a administracao da Justica, ressalvados os de confianga assim definidos
em lei (artigo 96, inciso I). Como se v€, a autonomia dos tribunais em relagdo a essas
matérias € explicita.

Também a autonomia administrativa e financeira é assegurada pela
Constituicdo ao Poder Judicidrio: os tribunais elaboram suas propostas or¢amentarias
dentro dos limites estipulados conjuntamente com os demais Poderes na lei de
diretrizes or¢amentdrias (artigo 99, caput e § 1°, da CF)

Nesse contexto, buscando a melhor interpretacio a ser dada ao § 2° do artigo
99 da Carta Magna, segundo o qual ao Presidente do Tribunal Superior compete,
com a aprovagdo do respectivo tribunal, ouvidos os outros tribunais interessados,
encaminhar a proposta orcamentdria de toda a Justica, depreende-se que os
mencionados Tribunais Superiores ndo tém poder de veto sobre a proposi¢ido dos
demais, tendo todos eles (Superior e Regionais) o mesmo “status”. N@o h4, portanto,
hierarquia, supremacia de um sobre o outro. Cada tribunal tem independéncia e centra
no seu Juiz-Presidente, ou seja, numa unica autoridade administrativa, o poder
decisorio

Rememorando, o orcamento deve funcionar como elo de ligagcdo entre os
sistemas de planejamento e de contabilidade, como um curso de a¢cdo, um programa
operacional. Em razdo disso, o artigo 5° da Lei n.° 4.320/64 traduz a ideologia contriria
as dotacdes globais, fazendo prevalecer o principio da especializacdo ou da
discriminag@o da despesa (identificacdo de cada rubrica de receita e despesa).

Nada mais € o crédito orcamentdrio que a autorizagdo, por meio da Lei de
Orcamento ou de créditos adicionais, para a execugdo de programa, projeto ou
atividade ou, entdo, para o desembolso de quantia aportada a determinado objeto de
despesa, vinculado a uma categoria econdmica, logo, a um programa

Em consonancia com a Constitui¢do vigente (artigo 165, pardgrafos e incisos),
o projeto de lei orcamentdria deve refletir politicas e programas. Os principios da
unidade e da universalidade objetivam dar maior transparéncia ao or¢camento,
propiciando uma visualizag¢do do direcionamento das agGes estatais, suas areas de
atuacdo e efetivas prioridades. Visa, pois, a disciplinar a conduta do gestor, a
estabelecer algum tipo de controle legislativo sobre a acao dos governantes, entendidos
esses como todos aqueles que gerem recursos publicos. Enfim, ao conceber o
or¢camento, buscou o legislador impor limites ao administrador publico: fixou
principios diversos e estabeleceu regras no sentido de que a discriminacdo das
despesas seja feita num minucioso grau de detalhamento.

Nessa linha de raciocinio, ndo hd como se admitir, a primeira vista, que, sem
autorizagdo legislativa, tribunais de um mesmo “6rgdo” possam repassar recursos
entre si, ainda que mantida a categoria de programacao, visto que toda a légica
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orcamentdaria estaria comprometida se assim fosse permitido. Citemos um exemplo:
ao aprovar o or¢camento da Justiga, seja Federal, Eleitoral ou do Trabalho, o Poder
Legislativo autoriza a dotagdo de “n” milhdes para a construcdo de uma nova sede
para um Tribunal Regional determinado. Se irregularidades forem detectadas nessa
obra e for suspensa a inclusdo de dotag@o nos exercicios seguintes, de nenhuma
eficicia serd essa providéncia, se um Tribunal Regional puder, livremente, efetuar
descentralizacdes internas para o outro.

A classificacdo or¢amentdria institucional identifica os 6rgdos e unidades
orcamentdrias. E ela um pardmetro importante para fins de alocacio dos recursos
entre 6rgaos distintos

A titulo de ilustracdo, vale salientar que, segundo a classificacdo em vigor,
sdo Orgdos, no ambito do Poder Judicidrio: Supremo Tribunal Federal, Superior
Tribunal de Justica, Justica Federal, Justica Militar, Justica Eleitoral, Justica do
Trabalho e Justi¢ca do Distrito Federal e dos Territérios, cada um com suas respectivas
unidades orcamentérias

Diferentemente do que ocorre no dmbito do Poder Legislativo, no qual todas
as unidades orcamentdrias de um mesmo 6rgao estdo sujeitas, em dltima instancia, a
uma mesma autoridade (Presidente da Camara dos Deputados, do Senado Federal e
do Tribunal de Contas da Unido, conforme o caso), e no Poder Executivo, onde, em
cada 6rgdo, todas as unidades orcamentarias estdo vinculadas, quer direta, mediante
subordinacgdo hierdrquica, quer indiretamente, por meio da supervisdo ministerial
(orientagdo, coordenacdo e controle), ao poder decisério do Ministro de Estado da
respectiva Pasta, no Judicidrio ndo existe uma figura semelhante. Via de conseqiiéncia,
nao hd porque dar idéntico tratamento ao Judicidrio, tendo em vista que as situagdes
sdo distintas e, sendo distintas, merecedoras de tratamentos desiguais.

Por sua vez, o Ministério Publico da Unido — MPU, dotado de autonomia
funcional, administrativa e financeira, ¢ também considerado um “6rgdo” na
classificacdo institucional em vigor. Possui as seguintes unidades or¢camentérias:
Ministério Pablico Federal, Ministério Publico Militar, Ministério Pablico do Distrito
Federal e dos Territérios, Ministério Publico do Trabalho e Escola Superior do
Ministério Publico da Unido

O Procurador-Geral da Republica, Chefe do MPU, tem como atribuicao, entre
outras, “apresentar a proposta de orcamento do Ministério Piublico da Unido,
compatibilizando os anteprojetos dos diferentes ramos da Instituicdo, na forma da
lei de diretrizes orcamentdrias” (artigo 26, inciso III, da Lei Complementar n.° 75/
93). Constata-se, entdo, que sua organizacio orcamentdria aproxima-se da organiza¢ao
da Administracdo Direta do Poder Executivo, o que faz crer seja o Judicidrio uma
exce¢do ao modelo adotado

Por derradeiro, frise-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal define como
6rgdos, no Poder Judicidrio Federal, para fins de reparticdo dos limites globais de
despesa com pessoal, os tribunais referidos no artigo 92 da Constituigao (artigo 20,
inciso III, alinea “a”, da Lei Complementar n.° 101/2000), entre os quais, como
citamos anteriormente, se encontram o Tribunal Superior e cada um dos Tribunais
Regionais do Trabalho.
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Por todo o exposto, pode-se concluir que a transferéncia de recursos
orcamentérios entre tribunais do trabalho ndao é compativel com o ordenamento
juridico vigente, considerando em especial os seguintes pontos:

a) o disposto nos artigos 92, inciso I'V, e 111, inciso II, ambos da Constitui¢do
Federal de 1988, que classificam os Tribunais do Trabalho como 6rgéos do Poder
Judicidrio e da Justi¢a do Trabalho, respectivamente, e no artigo 99, § 1°, que confere
aos tribunais o poder de elaborarem suas propostas orcamentarias dentro dos limites
estipulados conjuntamente com os demais Poderes na LDO, e § 2°, que impde ao
Presidente do Tribunal Superior a incumbéncia de encaminhamento da proposta,
considerando que o artigo 167, inciso VI, veda a transposi¢@o, o remanejamento ou
a transferéncia de recursos de um 6rgéo para outro, sem prévia autorizagio legislativa;

b) o tratamento diferenciado conferido ao Poder Judiciario, tendo em vista
que no Poder Legislativo e no Poder Executivo, bem como no Ministério Publico da
Unido, todas as unidades orcamentdrias de cada 6rgdo estdo sujeitas, em tltima
instancia, ao poder decisério de uma tnica autoridade administrativa, o que ndo
ocorre na Justica; e

c) a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101/2000)
considera o Tribunal Superior e cada um dos Tribunais Regionais do Trabalho como
orgdos distintos entre si.
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A CARACTERIZACAO DA BOA-FE NOS PROCESSOS DE
CONTAS

Luiz Felipe Bezerra Almeida Simdes'

A Lei n® 8.443/92 - Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido —, em seu
art. 12, § 2°, faz alusdo ao principio da boa-fé, deixando assente que o reconhecimento
desta pela Corte de Contas Federal é pressuposto para que se possa operar o
saneamento do processo ainda na fase citatdria, ante a liquida¢do tempestiva do
débito atualizado monetariamente, e desde que nao tenha sido observada outra
irregularidade nas contas sob exame.

O principio da boa-fé também encontra guarida no Regimento Interno do
TCU, que, em seu art. 153, § 4°, faz a ela mencdo, inserindo-a em contexto idéntico
ao do dispositivo legal suso mencionado. Ocorrendo a situagdo ali prevista, o Tribunal
julgard as contas regulares com ressalva, expedindo quita¢io ao responsdvel, a teor
do estatuido no § 5° do artigo 153 do prefalado Regimento Interno.

Recentemente, considerando a necessidade de atualiza¢do do procedimento
relativo a rejei¢do de alegacdes de defesa de responsdveis em processos de contas,
foi publicada a Decisdo Normativa TCU n° 035/2000, que ratifica a necessidade de
se analisarem as acdes dos gestores a luz da boa-fé.

Para o caso de subsistir o débito apds o exame da defesa apresentada, a
supracitada Decisdo Normativa estabelece que se passe a analisar a boa-fé do
responsdvel e se verifique a inexisténcia de outras irregularidades relativas ao débito
apurado nos autos do processo. Comprovados esses requisitos, deverd o TCU prolatar
a deliberagdo formal que rejeita as alegacdes de defesa.

Por outro lado, na hipétese de ndo se configurar a boa-fé do responsével, ou
na ocorréncia de outras irregularidades relacionadas no art. 16, inciso III, da Lei n°
8.443/92, aquela Corte Federal proferird, de imediato, o julgamento pela
irregularidade das contas.

A luz dessa breve introdugdo, for¢oso é constatar que o exame da boa-fé na
gestdo dos responsdveis em processos de contas ganhou novos contornos com a
edicdo da Decisdao Normativa TCU n°® 035/2000. Antes, a andlise da boa-fé s6 fazia
sentido se associada a liquidag@o tempestiva do débito atualizado monetariamente;
hoje, deve ser levada a efeito ainda que o débito subsista. Cresce, assim, no ambito
daqueles que lidam com processos de contas, a preocupagdo com a adequada
caracterizagdo da boa-fé dos agentes publicos, tema que carece de aten¢do doutrindria
e jurisprudencial.

Compulsando a jurisprudéncia do TCU, constatei que a boa-fé tem sido
enfocada sob uma Gtica essencialmente subjetiva, que a percebe como a convicgao

' Analista de Financas e Controle Externo do TCU.
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do agente publico que acredita estar agindo de acordo com a lei, ou que a associa a
idéia de ignorncia ou crenga errdnea acerca de uma situacdo regular. Essa boa-fé,
dita presumida, com origens no direito romano e no direito candnico, teria, assim,
como bem assinala Marcus Cldudio Acquaviva?, conotagdo “contrdria a fraude e ao
dolo”.

Entretanto, pelas razdes que passo a aduzir, acredito ndo ser esse o melhor
prisma para se examinar a boa-fé no ambito das Cortes de Contas, qual seja, como
estado contraposto ao dolo, sendo este a simples expressdo da md-fé. Isso porque tal
entendimento levaria a errdnea conclusao de que a nao-configurac¢do de md-fé implica,
necessariamente, a existéncia de boa-fé.

E cedico ser o dolo o cariter intencional do agente, enquanto a culpa é
caracterizada pelas manifesta¢des indicativas de imprudéncia, negligéncia ou
impericia. Associar a inexisté€ncia de dolo, como sinénimo de md-fé, a conseqliente
caracterizagdo da boa-fé do agente publico, valendo-se simplesmente da anélise do
cardter intencional do seu comportamento (6tica subjetiva), e desprezando-se a
possibilidade de se estar diante de uma conduta culposa, ndo me parece ser o melhor
caminho a trilhar.

Valho-me, por oportuno, dos conceitos de dolo e culpa que emanam do Direito
Penal, também aqui aplicaveis, e que estdo associados a chamada teoria finalista da
acdo, segundo a qual o dolo se manifesta na vontade e finalidade da conduta do
agente, ao passo que a culpa fundamenta-se na inobservancia do dever de cuidado,
qual seja, do cuidado objetivo exigivel do agente ante as circunstincias em que
determinado fato ocorreu.

A reforgar o acima exposto, Damasio de Jesus, adepto da corrente finalista,
em trabalho intitulado “Ensaio sobre o Dolo Eventual, o Preterdolo e a Culpa
Consciente”, afirma que a culpa, consciente ou inconsciente, manifesta-se na
“abstengdo do cuidado objetivo necessdrio na realiza¢do de uma conduta que causa
um resultado danoso” 3.

A todos os individuos, inclusive aos gestores no trato da coisa publica, é
exigivel a obrigacdo de realizar condutas que ndo acarretem danos a terceiros, isto é,
exige-se-lhes, nas relagdes juridicas que estabelecem, o denominado cuidado objetivo.
Exsurge, entdo, o que se denomina previsibilidade objetiva, a que Welzel faz alusdo
em seu trabalho “Culpa e Delitos de Circulagcdo” *, ao asseverar que “é exigivel o
cuidado objetivo quando o resultado era previsivel para uma pessoa razodvel e
prudente, nas condi¢oes em que o agente atuou” .

A previsibilidade objetiva nada mais € do que a possibilidade de antevisdo do
resultado, do ponto de vista de um homem zeloso, prudente. O resultado era previsivel,

2 Diciondrio Juridico Brasileiro, 7* ed., Sao Paulo, Juridica Brasileira, 1995.

3 Parecer solicitado pelo Ministério Pablico do Distrito Federal e Territdrios no processo-crime
n° 17.901 — Tribunal do Jri.

4 RDPen, Rio de Janeiro, Borsoi, 1971, p. 25.
72 R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001



mas nao foi previsto pelo agente. Destarte, haveria conduta culposa quando o sujeito,
ndo empregando a atencdo e o cuidado exigidos pelas circunstincias, ndo previu o
resultado de seu comportamento, ou, mesmo o prevendo, levianamente pensou que
ele ndo aconteceria. Caso contrario, se o resultado estivesse sendo perseguido pelo
agente, ndo estarfamos no terreno da culpa, mas sim diante de dolo.

E é exatamente essa no¢do de cuidado objetivo necessdrio do homem médio,
zeloso e prudente, denotando isen¢do de culpa, que se acha implicita na moderna
conceituagdo do principio da boa-fé, guindado a principio de orientagdo maxima no
Cédigo de Defesa do Consumidor, ordenamento que efetivamente mudou o cendrio
contratual moderno do Brasil.

Nesse mesmo diapasdo, atente-se para o conceito que nos apresenta Fernando
Noronha®, ao associar a boa-fé a um “dever de agir de acordo com os padroes
socialmente reconhecidos de lisura e lealdade”, em contraposi¢cdo ao conceito que
se encontra na doutrina civilista cldssica, para a qual a boa-fé € a intengdo pura,
isenta de dolo ou malicia, e que pode ser presumida ante a andlise do elemento
psiquico, animico do agente.

A nocido classica de boa-fé subjetiva vem cedendo espago a sua face objetiva,
oriunda do direito e da cultura germénica, e que leva em consideragdo a prética
efetiva e as conseqiiéncias de determinado ato a luz de um modelo de conduta social,
adotada por um homem leal, cauteloso e diligente, em lugar de indagar-se
simplesmente sobre a inten¢do daquele que efetivamente o praticou.

Devemos, assim, examinar, num primeiro momento, diante de um caso
concreto e nas condi¢des em que o agente atuou, qual o cuidado exigivel de uma
pessoa prudente e de discernimento. Assim o fazendo, encontraremos o cuidado
objetivo necessdrio, fundado na previsibilidade objetiva. Devemos, a seguir, comparar
esse cuidado genérico com a conduta do agente, intentando saber se a conduta imposta
pelo dever genérico de cuidado harmoniza-se com o comportamento desse agente. A
resposta negativa leva a reprovabilidade da sua conduta, a culpa e, enfim, a nio-
caracterizacdo da boa-fé objetiva.

Estabelece-se, assim, o norte ético para todos os participes de determinado
vinculo juridico, criando-se um elo de cooperacido em face do objetivo avengado.
Como nos ensina Carlos Alberto Bittar®, cumpre a cada qual respeitar a posi¢do do
outro contratante e operar com lealdade e probidade, a fim de que alcance os objetivos
pretendidos com o contrato, agindo eticamente, “consoante padrdes normais a
contratagdo a que se vincula”. E é na base do conjunto de principios, em razdo do
imperativo ético de responsabilidade nas relagdes constituidas, que se encontra o
principio da boa-fé.

Dentro dessa abordagem ética, entendo que as Cortes de Contas, ao analisarem
a conduta do agente publico, ndao devem fazer abstracao do contexto dentro do qual
a sua acdo estd inserida, enfocando-a, portanto, objetivamente, o que transcende a

5 0 Direito dos Contratos e seus Principios Fundamentais, Sao Paulo, Saraiva, 1994, p. 18.

6 Contornos Atuais da Teoria dos Contratos, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1993, p. 33.
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idéia de simples cardter intencional, este sim visto sob uma 6tica puramente subjetiva.
Digo isso porque a acdo desse agente se manifesta, essencialmente, no discurso de
sua conduta, que expressa o que o filésofo alemao Martin Heidegger denomina de
compreensdo mediana, ou seja, uma concepgao de como o homem médio vé o mundo
e as coisas que nele se evidenciam.

Ouso concluir que analisar a chamada boa-fé subjetiva é, mutatis mutandis,
investigar a existéncia de dolo e, em conseqiiéncia, a md-fé. Entretanto, a ndo-
comprovagdo da md-fé, dando ensejo a configuracéo da boa-fé subjetiva, ndo implica,
necessariamente, a existéncia de boa-fé objetiva, vinculada esta a auséncia de culpa,
e ndo de dolo, como ocorre com aquela. Vale frisar que a boa-fé objetiva e a culpa
estdo, na verdade, associadas a uma compreensdo mediana, isto é, do homem médio
- prudente e diligente -, e a descaracteriza¢do de uma significa a constatagdo da
outra.

A boa-fé, sob esse novo enfoque, deixa de ser simplesmente presumida, vez
que a conduta, a partir de entdo, deverd ser objetivamente analisada. Ndo se pode
perder de perspectiva que o agente exterioriza, em si, o dolo, ao passo que a culpa,
em sentido estrito, deve ser atestada, comprovada e fundamentada pelo intérprete,
ndo se admitindo presun¢do quanto a sua inexisténcia.

Assim sendo, o que nos interessa nos processos de contas, especialmente ante
o estatuido na Decisdo Normativa TCU n° 035/2000, € analisar a boa-fé objetiva do
responsdvel. A uma, porque o conceito de boa-fé subjetiva nao vem sendo
recepcionado por novéis fontes normativas, como € o caso do Cédigo de Defesa do
Consumidor, que contém, em seu bojo, normas de ordem piiblica e interesse social.
A duas, porque a melhor exegese do art. 3° da indigitada Decisdo Normativa coaduna-
se com a tese de que a mera conduta culposa do agente, com a conseqiiente nao-
configuragdo da boa-fé do responsavel, ja seria razdo suficiente para se ultrapassar a
fase de rejeicdo de defesa, proferindo-se, desde logo, o julgamento pela irregularidade
das contas.

A boa-fé, nos processos de contas, ha de ser requisito essencial exigido do
agente publico, de forma a impor-lhe limites ao exercicio de seus direitos, em prol
do interesse da coletividade. Os tempos mudaram e a sociedade ja ndo mais tolera o
abuso de direito ou a conduta desarrazoada, por vezes ocultada pela escusa da
ignorancia ou crenca erronea acerca de uma situacdo regular. O direito ndo pode
caminhar divorciado dos principios morais e éticos que imperam na sociedade, que,
por seu turno, estd a exigir, cada vez mais, a responsabilidade na gestdo da coisa
publica.
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POSSIBILIDADES DE COMBATE A CORRUPCAO PELO ESTADO
BUROCRATICO/PATRIMONIALISTA NA AMERICA LATINA EM
CONTEXTO DE CENARIO DE SOCIEDADE INFORMACIONAL

Renato Jorge Brown Ribeiro™

| - INTRODUCAO

O problema da violéncia e da corrup¢do tem tomado propor¢des alarmantes
no contexto da sociedade pds-moderna e representa verdadeiro fator de
“desvantagem” comparativa para a economia de determinadas regides do planeta,
em especifico dos paises em desenvolvimento.

O fato mais grave e relevante € que a violéncia por vezes se mostra internalizada
em vdrias praticas sociais, promovendo verdadeira banalizacdo do seu sentido, o
que gera descaso geral sobre a profundidade de suas conseqii€ncias e desumanizagio
das institui¢des nacionais .

A corrupgao tem representado 6nus insustentdvel para economias que buscam
um patamar competitivo, 0 que aumenta muito o custo operacional de diversas regides
do mundo.Traduz-se como uma das mais perversas tipologias criminosas, por impedir
aruptura dos ciclos de pobreza. Mina os esfor¢os dos estados nacionais em produzir
desenvolvimento econdmico e social e condena amplos contigentes populacionais a
condi¢des de miséria.

Para agravar o cendrio, o sistema ideolégico dominante valoriza o
individualismo (quase um Darwinismo social) que pouca importancia dé a aspectos
de uma ética social mais ampla, o que favorece o desenvolvimento da corrupgéo e de
outras formas de violéncia, comprometendo a integridade do tecido social.

O que pretendemos neste artigo € discorrer sobre as relacdes entre corrupcao,
violéncia e formacdo econdmica e social, estabelecer nexos de causa e efeito e propor
algumas reflexdes e posicionamentos, com o fim de minorar os males causados por
esses fendmenos sociais.

AFCE - TCU, mestrando em Administracao Pablica pela Escola Brasileira de Administragao
Publica da Fundagio Getilio Vargas (EBAP/ FGV), especialista em Administragao Financeira
e Ciéncias Contdbeis (FGV) e Politicas Pablicas (Universidade Federal do Rio de Janeiro-
UFRYJ), Bacharel em Administragao de Sistemas Publicos (Escola Naval), professor na Pos-
Graduacao da Universidade Candido Mendes e professor visitante da Universidade Esticio de
Sd.
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Il - CARACTERISTICAS DA FORIVIAQ&O DOS ESTADOS LATINO-
AMERICANOS — A FORMACAO PATRIMONIALISTA

Ao analisarmos a formacdo das diversas nacdes na América Latina, nos
deparamos com intimeras situacdes particulares na formacao de cada Estado-Nacao,
mas, neste momento, o que procuramos abordar sdo os fatores sociopoliticos e
culturais que permitem andlises comuns dos fendmenos ligados a corrupgdo e a
violéncia no continente.

O descobrimento do Novo Mundo ocorreu no momento em que as monarquias
ibéricas procuravam sua afirmacao politica sobre o poder dos nobres. Nesse momento,
foram construidas as primeiras instituicdes que seriam transplantadas para as Américas
e havia a forte tendéncia de que os bens de producio principais fossem propriedade
do Rei (em Portugal ja era realidade), explorados sob regime de concessdo por
particulares (nobres ou burgueses).

O modo de producido, os controles estatais e as formas de governo local
variavam em fun¢ao das atividades econdmicas desenvolvidas, objetivando maximizar
as possibilidades de aferir receitas pelas coroas. Com o grande sucesso econdmico
inicial, metais preciosos na América Espanhola e agicar na América Portuguesa',
estabeleceu-se um fendmeno de burocratizacdo das classes empreendedoras
(burguesia/nobreza) que passaram a trabalhar em fung¢do das atividades do Estado
(por vezes como rentistas), o que em prazo mais dilatado agiu como génese das
economias periféricas e dependentes. No século XVII, as economias das colonias
eram mais prosperas e complexas que a da metrépole. O aspecto paradoxal € a que a
génese da futura dependéncia estava na forma como se administrou o sucesso.

Com a evolugao dos processos de producdo e o desenvolvimento de um novo
cendrio econdomico (Primeira Revolucdao Industrial), as vantagens comparativas
comecaram a crescer para as regides fora da Peninsula Ibérica e sua zona de controle.
Esses paises foram afastados para a periferia do processo econdmico, criando uma
relacdo mais perversa de explorag@o via tributos exercida pela metrépole sobre as
colonias (a Inglaterra podia exercer a dominagdo econdmica via balanca de transacdes,
o que Portugal e Espanha ndo tinham condicdes reais de fazer).

Nesse momento, jad temos delineados alguns elementos importantes da
formagdo econdmica e social: uma classe dirigente que se orienta por concessdes
dos poderes centrais, pouca distin¢ao entre o que € publico e o que € privado e a
construgdo de economias voltadas para o atendimento de necessidades externas.

A forma como foram operacionalizada as independéncias - monarquia
continuista na América Portuguesa e as Reptblicas Oligarquicas na América
Espanhola - ndo trouxe os principais avangos sociopoliticos da Revolugédo Francesa,
no que se refere a busca da igualdade e da afirmacdo de um conceito de soberania
mais ampla para essas nagdes. A construcao de classes dirigentes dentro de uma
matriz pouco adaptada as realidades locais, sucedida por fendmenos caracterizados
por diversas formas de populismo e caudilhismo, levaram a dificil integragao dessas
sociedades.
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Os mecanismos desenvolvidos para navegacdo social nesses paises sdo
baseados em intrincadas redes de relacionamentos e de clientela (caracteristica dos
populismos). Ao aplicarmos a realidade do idedrio liberal dominante no mundo, a
partir da década de 80, vemos uma situaciio com potencial extremamente perigoso:
em nome da modernidade desmontam-se as precdrias redes de protecdo social e em
nome da tradicdo e do conservadorismo ndo se desenvolvem formas eficazes de
participacdo e cidadania. Nesse cendrio, associamos vdrios grupos de orientacio
ideoldgica extremada (oriundos ou nao da Guerra Fria) e temos um cadim
impressionante para o desenvolvimento da cultura da violéncia, caracterizada pela
banalizacdo das injusticas, pela falta de solidariedade e pelo ndo-reconhecimento da
natureza humana no préximo.>

Il - CARACTERISTICAS DA SOCIEDADE INFORMACIONAL E A
POS- MODERNIDADE

Algumas caracteristicas das sociedades contemporaneas devem ser abordadas
para que se possa entender a dimensdo exata em que a violéncia e a corrupgdo
transitam no mundo e na sociedade contemporanea.

A economia contemporanea € informacional porque a produtividade e a
competitividade de unidades ou agentes nessa economia (sejam empresas, regioes
ou nacdes) dependem basicamente de sua capacidade de gerar, processar e aplicar
de forma eficiente a informacdo baseada em conhecimento. Com base no novo
paradigma tecnoldgico, a informag@o passa a ser produto no processo produtivo, e
mais, passa a ser o produto que agrega maior valor.

De forma semelhante ao que aconteceu na Revolugéo Industrial, quando as
regides centrais passaram a produzir os bens com maior quantidade de valor agregado
enquanto as regides das periferias assumiram a producio de bens com menor valor
agregado e menor valor no mercado global (commodities ou quase commodities),
hoje, a industria tradicional migra para os paises em desenvolvimento, aproveitando
o baixo custo de insumos e favores fiscais dos governos locais, enquanto a industria
de alta tecnologia se mantém nos paises centrais do processo econdmico.

O novo ndo € a tecnologia e o conhecimento serem usados como vantagens
comparativas entre as nagdes ou regides, e sim, o avantajado grau e a aceleragdo dos
processos informacionais. Esse fato gera novos produtos com elasticidade de demanda
muito elevada se comparados com produtos da industria tradicional, modifica
processos produtivos e relacdes de trabalho, e cria mecanismos para a construgio de
uma sociedade que funcione em rede.

Outra caracteristica importante no contexto econdmico atual é a capacidade
de exclusdo de dreas intra e inter nagdes que o sistema baseado em rdpido
desenvolvimento tecnolégico e informacional produz. Podem-se criar vastas dreas
isoladas do processo de desenvolvimento, como ocorre na Africa, ou excluir areas
ou espacos dentro de uma mesma cidade, como ocorre com os barreados, as favelas
e os guetos das grandes cidades das Américas. Todo esse processo € altamente
concentrador de renda e acarreta possibilidades imensas de geracdo de conflitos
internos e externos nas estruturas tradicionais dos estados nacionais.
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Desse modo, vemos que os processos economicos hodiernos induzem a novos
relacionamentos do homem com seu espago (criacdo de redes, exclusio de dreas e
virtualizagdo do espaco) e com o préprio tempo (aceleracdo de processos e
virtualizagdo do tempo), que sdo as proprias caracteristicas da pés-modernidade. O
grande desafio é a recuperacdo da dimensdo ética como integradora do humano e
como equalizadora das relagdes sociais, o que evitard a aceleracdo dos processos
concentradores/excludentes que ameagam o rompimento dos tecidos sociais e o
agravamento da violéncia em todas as suas manifestacdes.

IV - CARACTERISTICAS DO CRIME ORGANIZADO NO
CONTEXTO INFORMACIONAL

A pratica do crime € algo tdo antigo quanto a existéncia do homem, porém a
dimensdo global que estd atingindo na atualidade é que representa algo realmente
novo. Existem, pelo menos, sete grandes atividades criminosas que ganham
caracteristicas de redes globais: trafico de drogas, trafico de armas, contrabando de
imigrantes ilegais, trafico de material quimico e nuclear, trafico de mulheres e criangas,
trafico de 6rgdos e lavagem de dinheiro.

Algumas caracteristicas interessantes dessas organizagdes estd no fato de
realmente exercerem suas atividades com caracteristicas de redes, dividindo processos
e atribuicdes, criando redes locais para produgdo e distribui¢do dos produtos e redes
mundiais que fazem a distribui¢do no atacado e cuidam das altas financas do
“negbcio”. Esses sistemas, divididos em células e ramifica¢des, com grande
penetracdo tanto nacional como internacional, sdo particularmente dificeis de
combater pela sua flexibilidade e pela possibilidade de serem reproduzidos fora da
jurisdi¢@o das autoridades quando estas comegam a ter bons resultados no seu combate

Outra caracteristica relevante é a forma como essas redes trabalham com as
questdes relativas a interculturalidade, ao estabelecer conexdes e liderangas locais.
Apesar da violéncia extremada, hé respeito pelos costumes e caracteristicas locais
(Cartéis da Coldmbia, a Maifia italiana e a Yakuza no Japdo), o que fortalece a
penetracdo desses grupos nas comunidades locais, enquanto os aspectos de
relacionamento internacional sdo feitos por grupos com penetragdo internacional

Outro aspecto importante € que para que o crime funcione em escala industrial
h4d a necessidade de que haja corrupgio e que essas organizacgdes criminosas tenham
penetracdo nas instituicdes nacionais em todas as fases do sistema. Essa corrupcao
pode ser exercida de forma direta ou simplesmente pela intimidagao, facilitando que
sejam utilizados os recursos da economia oficial em prol da economia ilegal e
propiciando a internalizag@o de recursos provenientes das atividades ilegais (lavagem
de dinheiro).

A economia ilegal passa a ser especialmente importante nos paises e regides
periféricas, que possuem poucas oportunidades no contexto do desenvolvimento de
atividades economicas tradicionais. Transforma varias regides em verdadeiros pélos
de exportagdo de produtos/servicos da economia ilegal, dotadas de processos
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produtivos altamente especializados e diferenciados, que representam atividades
internacionalizadas. O controle das atividades é exercido pelo uso de violéncia em
niveis extraordindrios e a conexdo com as institui¢des da economia formal € efetuada
por redes de lavagem de dinheiro, amplamente facilitadas pelas redes financeiras
internacionais (ndo por acaso o segundo volume de recursos investidos no Brasil em
1999 foi oriundo dos paraisos fiscais analisados em bloco).

A verdade - e o grande dilema - é que o crime organizado j4 estd trabalhando
de forma bem mais adequada que a maioria dos estados que o combate. As principais
caracteristicas do trabalho em rede ja estdo presentes em sua estrutura, enquanto os
estados insistem em estabelecer o seu combate com caracteristicas oriundas de
burocracias mal formadas

V - A CORRUPCAO COMO CRISE DE VALORES ETICOS,
DEMOCRATICOS E NACIONAIS

Os aspectos éticos referentes a corrup¢ao podem ser inicialmente analisados
como falta de integridade para com o meio, grupo ou sociedade ao qual o individuo
pertenca. Ao analisarmos a formacéo patrimonialista e a atual ideologia individualista,
vemos que o sentimento de pertencer ao grupo social tende a ficar muito abalado,
diminuindo os freios morais que impediriam o comportamento desviante.

Outro aspecto que leva a resultados semelhantes € a proliferacdo do
comportamento que desvaloriza a esséncia do que é humano, acarreta desvio das
proprias estruturas institucionais e gera um menor comprometimento das pessoas
com os valores de sua manutencao, o que representa um rompimento dos lacos éticos
que sustentam as sociedades.

A esséncia da democracia se consolida com a aplicacdo de principios que
favorecem a participacao, a igualdade e a liberdade. Ao desenvolver uma estrutura
ideoldgica que ndo suporte esses principios e que distancie o cidadao do Estado, ou
pior, que reduza o conceito de cidadania (que envolve desenvolvimento do bem
comum) a questdes relativas ao consumidor (que envolve satisfagdo de necessidades
individuais), estamos construindo um sistema que fortalece o desenvolvimento da
l6gica da corrupgio

O desenvolvimento da légica do progresso individual em detrimento das
estruturas de participacdo democraticas leva a legitimacdo de violéncias ancestrais
gestadas no interior de cada sociedade em especifico. Onde existiam mecanismos de
controle, administracdo e navegacdo social, esses foram abolidos por serem
“ultrapassados” e ndo foram substituidos pelos conceitos intrinsecos a cidadania.
Ao romper com essas tradi¢des em nome da “modernidade”, instala-se o gérmen do
aumento da violéncia.

A pouca valorizagio de valores democraticos produz, também, contrapartida
de reducdo da transparéncia dos atos dos governantes e administradores, por vezes
mascarada por excesso de informagdes que apontam em varios sentidos, mas que
ndo permitem fazer andlise detalhada e profunda da verdadeira situagdo do que é
publico.? Nesse momento, pela redugdo da transparéncia, propicia-se o
desenvolvimento das praticas lesivas ao que é piblico
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O Estado Nacional nasceu sob a égide da constru¢do do sentimento da Nacdo
de pertencer ao seu Territério, e, conseqiientemente, do sentimento de fraternidade
entre os nacionais de um mesmo territério. Ao se desenvolver o individualismo e ao
combater a existéncia do Estado Nacdo, rompe-se com o sentimento de pertencer ao
grupo e de ser responsavel para com ele, que é o principal freio ético para a corrupcio.

Ha necessidade de se pensar com muito mais seriedade a questao da construgio
do modelo social e a dimens@o da crise ética que estamos vivendo no mundo
contemporaneo, especificamente na América Latina. Tudo leva a crer que a dimensdo
€ muito mais profunda do que as medidas que estdo sendo levadas a cabo para o seu
controle. A proposta da maioria dos governos (e de algumas entidades privadas)
limita-se a construgdo de c6digos normativos de conduta (Cédigos de Etica) que, no
nosso entender, ndo atingem o ponto fundamental: a valorizagdo do humano e o
desenvolvimento do sentimento de responsabilidade para com a sociedade.*

VI - VIOLENCIA, ECONOMIA E CORRUPCAO

A violéncia e a corrupg¢do, sob o ponto de vista ético e racional, devem ser
analisadas ndo s6 como problemas sociais, mas também como imperfei¢des e
importantes fontes de desperdicio para o sistema econdmico dos diversos paises e
regides.

Alguns dados sdo realmente impressionantes: a violéncia sobre bens e pessoas
(e seu combate) custa cerca de U$ 460 bilhdes - mais do que o PIB da Argentina - ao
ano na regido. Em custo humano, cerca de 140 mil pessoas sdo assassinadas e 28
milhdes de familias sofrem algum roubo ou furto ao ano.’

Aspectos importantes a serem destacados sobre a origem e o impacto
econdmico da violéncia sdo os correlacionados com a concentragdo de renda, e a
importincia do aspecto educacional da mao-de-obra na nova realidade produtiva.
Os indicadores de violéncia ndo tém correlagdo direta com os indicadores de pobreza/
riqueza, e sim com os indicadores de concentragdo de renda (em especifico o indice
de Gini). Este fato explica, em parte, os péssimos indices de criminalidade na América
Latina, que s6 sdo comparéveis com alguns paises da Europa Oriental, sul da Asia e
algumas regides dos Estados Unidos.®

O que parece ter agravado as condi¢des de seguranga no continente é o longo
periodo de recess@o econdmica. A longa estagnagdo das economias dificulta a
implementacio de politicas distribuidoras, e associada a um crescimento populacional
expressivo, aumenta a desigualdade. A piora de 1% do indice de Gini representa o
aumento de 3,2 % no indice de homicidios e 1,2% no indice de roubos. Se essa piora
nas condic¢des de igualdade se perpetuar, a tendéncia é que esses nimeros aumentem.

Nesse contexto € que se insere a corrup¢ao com dois grandes efeitos perversos:
por um lado ela aumenta o custo operacional das economias atingidas (“custo” dos
paises) e, por outro, este custo reduz a eficdcia dos programas governamentais de
socorro e de combate a pobreza e ao subdesenvolvimento e de construgio da estrutura
econdmica
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Sob a perspectiva econdmica liberal, a corrup¢cdo rompe com as regras de
atuagdo do livre mercado e prejudica as regides atingidas endemicamente na sua
inser¢@o nos mercados, nao s6 pelo aumento de custos, como também pelo aumento
de riscos e incertezas sobre o cumprimento efetivo das leis e normas estabelecidas.

Alguns exemplos classicos e extremos dos efeitos perversos da corrup¢ao na
literatura contemporanea podem ser citados: o da Nigéria (onde a renda da populagdo
caiu em mais de 50%, apesar dos expressivos ganhos com petréleo) ou o da Rissia
(‘onde os possiveis beneficios das privatizagdes foram totalmente diluidos, gerando
uma crise sociopolitica). Porém, a corrupg¢do endémica, fundamentada em um pesado
substrato cultural, instalada na estrutura e na superestrutura do Estado (conforme a
tradi¢do patrimonialista) representa um peso tdo grande para as sociedades latino-
americanas quanto casos extremos de ruptura democratica. A falta de democracia,
associada a cultura de pouca diferenciagado entre o publico e o privado podem levar
a uma mistura perigosa, favorecendo o desenvolvimento da corrupcio por falta de
transparéncia.’

VI - EXISTE A ACCOUNTARBILITY DEMOCRATICA NA AMERICA
LATINA ?

Accountability, palavra do idioma inglés que ndo tem traducio exata para o
portugués ou espanhol, significa algo como responsabilidade com participagao,
transparéncia, ou capacidade permanente do agente publico de prestar contas de
seus atos a sociedade. Ao estudar a razdo comunicativa, Habemas certamente explica
a falta de palavra que contenha o significado expresso por accountability .

O desenvolvimento desse conceito depende do amadurecimento da sociedade
civil e da superagdo da tradicao centendria de falta de incentivo a participacio popular,
caracteristicas tanto do modelo autoritdrio quanto do clientelista/populista (no que
se refere aos reais interesses do povo). A implantacdo do modelo de Agéncias
(importado da Gestao Publica anglo-saxd) estd tentando introduzir a prética de
audiéncias publicas, porém os resultados iniciais sdo pifios, tanto pela participagao,
quanto pela condugao do processo.

O amadurecimento da sociedade civil pressupde efetiva participacdo e
vigilancia da sociedade sobre o Poder Publico constituido. O cidaddo ndo pode ser
reduzido a, apenas, consumidor de servigos publicos, e a sociedade civil organizada
nio deve ser reduzida a prestadores de servigos ptiblicos ndo oferecidos diretamente
pelo ente estatal. A existéncia de uma accountability democratica € uma conquista
da sociedade, ndo uma concessdo da classe governante, pois ela representa a efetiva
capacidade de controle da sociedade sobre as atitudes de seus representantes e
governantes.®

O desenvolvimento dos conceitos de participagdo e de transparéncia forca a
ampliacdo dos conceitos tradicionais de controle a serem desenvolvidos sobre o
Aparelho do Estado. Nao s6 novos temas passam a ser abordados (meio ambiente e
politicas sociais), como outras dimensdes devem ser consideradas: eficiéncia, eficicia
e efetividade, associando-as com a valoriza¢do da economicidade dos atos de gestdo.
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A implementagdo dos avangos tecnoldgicos na drea do controle dependem
diretamente do grau de exigéncia e de satisfacdo da sociedade com o funcionamento
da miquina publica que é colocada a sua disposicdo. Enquanto ndo houver a
consciéncia de cidadania (que pressupde a implementacdo do conceito de
accountability), as pessoas nao demandam o Estado como um ente que lhes representa
e com o qual ele colabora, que estd organizado para distribuir justica (na maior
amplitude da palavra: servigos judicidrios, justica social, etc.); demandam-no como
cliente ou servo, do qual qualquer retorno que se obtenha € considerado uma graca e
onde o patrimdnio publico € do alheio

E importante analisarmos em que estdgio est a capacidade de fiscaliza¢do e
de transparéncia dos atos dos governos para a sociedade. Até que ponto a formagao
patrimonial e as divisdes internas dessas sociedades representam impeditivos para a
participacdo do grande interessado no processo publico - o cidaddo

S6 poderemos dizer que atingimos um grau considerdvel de accountabillity
democrdtica nas sociedades latino-americanas quando conseguirmos a inclusao efetiva
na agenda dos problemas relativos a transparéncia dos gastos publicos e a constru¢do
de um compromisso amplo sobre o efetivo dever por parte dos governos de prestar
contas de seus atos em sentido amplo para a sociedade. S6 conseguiremos atingir
graus razoaveis na implementacdo de redes de combate a corrup¢do com o
desenvolvimento da accountability como conceito internalizado na sociedade

VIl - POSSIBILIDADES DO ATUAL MODELO DE ESTADO NO
COMBATE A CORRUPCAO

As possibilidades de combate & corrupcao e a violéncia pelos estados nacionais
com origem e organizagdo burocratica t€ém suas limita¢des claras quando se deparam
com organizagdes que operam em rede. Os limites de competéncias, caracteristicos
das burocracias, representam barreiras e vantagens competitivas para as organizagdes
criminosas. O Estado sé terd condi¢des de combater organizagdes criminosas
organizadas em rede se suas institui¢des passarem a funcionar efetivamente em rede
e com carater informacional, ampliando o uso das diversas formas de inteligéncia.

Outro aspecto importante a ser destacado € a questdo da territorialidade do
combate ao crime e a corrup¢io pelos Estados nacionais. E extremamente razodvel
que se desenvolvam atividades multinacionais de combate ao crime, ja que as redes
criminosas estdo mundializadas, porém, devem-se desenvolver mecanismos de
cooperacdo suficientemente fortes para que esse combate mundial ao crime organizado
ndo seja usado como simples pretexto para aumentar a influéncia de um estado sobre
outro, ou como uma forma mais violenta de se limitar a soberania de nacdes.

A corrupcdo em si ja representa uma tipologia criminal de dificil combate,
por agregar o relacionamento obrigatério com o poder. Essa situacdo torna-se
particularmente dificil nos Estados de formacdo patrimonial muito forte (caso da
América Latina), onde os limites do publico e do privado ainda ndo estio socialmente
muito bem definidos e onde as préticas e a cultura relacional no interior das sociedades,
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associadas a baixa participagdo popular, tornam té€nue o limite entre a boa pratica de
defesa de interesses legitimos e a corrupcdo e o trafico de influéncia.

O combate a corrupcao sé pode se tornar eficaz com a ampla participacao da
comunidade internacional. Em principio, com a ampliacdo do conceito de que a
corrupc¢do como tipologia penal representa um crime hediondo, pelo alcance e pelos
resultados de empobrecimento e miséria que causa, e que por violentar a natureza do
humano, levando amplas fatias da humanidade a condi¢des de miséria e desespero,
que sejam consideradas crimes contra a humanidade, levando, assim, a um
engajamento internacional amplo para seu combate.

Aspecto importante a ser abordado é que o combate a corrup¢io passa
diretamente pelo combate as redes de lavagem de dinheiro, hoje amplamente
facilitadas pela globalizacdo dos fluxos financeiros, esbarrando, desse modo, em
amplos interesses que vao de setores interessados na sonegacdo de tributos a
especulagdo financeira internacional. A proliferacdo de paraisos fiscais e de empresas
multinacionais virtuais dificulta, em muito, o combate & lavagem de dinheiro®.

A existéncia da corrup¢do € condi¢do necessdria para a instalagdo do crime
em escala industrial e global. Para que os frutos da economia ilegal, em geral, e da
corrup¢do em maior grau (ja que o corrupto em principio € “respeitdvel”) sejam
efetivamente rentdveis, € necessdria a existéncia de uma rede de lavagem de dinheiro
que oficialize e interne os recursos provenientes dessa economia na economia legal.
Este parece-me ser o ponto a ser atacado, longe de ser o mais facil, por representar
varios interesses economicamente poderosos, mas por ser o elo onde ha melhor
possibilidade de éxito no combate ostensivo.

Outro aspecto importante a ser trabalhado € o desenvolvimento ético das
sociedades. Além do sentido utilitarista, deve-se estimular uma nova realidade social
visando a constru¢do do bem comum e da valoriza¢do do humano.

IX - CONCLUSOES

Como conclusdes podemos indicar que o combate a corrup¢do pelo atual
modelo de Estado na América Latina passa pela reforma do préprio Estado. Nao
reforma que produza um modelo de Estado que amplie a concentragdo de renda e
crie um idedrio individualista e excludente, mas sim a reforma que produza
accountability e integracdo. Sim a reforma que valorize o ser humano e que internalize
valores éticos. Sim a reforma que amplie a democracia e reduza as préticas
patrimonialistas no interior da sociedade.

Acreditamos que a corrup¢io é uma das faces da moeda do desenvolvimento
e da banalizagdo da violéncia na sociedade, e representa condicio necessdria para a
instalacdo das redes criminosas.

Como medidas imediatas acreditamos ser necessario:

a) reestruturacdo do Aparelho de Controle do Estado para que possa funcionar
em rede;

b) disseminag@o de praticas de controle pela sociedade, que favorecam a
participacdo e promovam o desenvolvimento da cultura da publicidade e da
transparéncia no ambito das administracdes publicas;
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c¢) desenvolvimento de mecanismos legais e aparelhamento de controle sobre
a lavagem de dinheiro;

d) estabelecimento de controles sobre movimentacdes financeiras de vulto;

e) desenvolvimento de politicas de educagdo, desenvolvimento social e
distribuicao social;

f) fortalecimento dos valores éticos da sociedade como um todo.
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NOTAS

Apolitica colonialista e o metalismo geraram o ciclo da dependéncia e a constru¢ao em larga
escala das economias periféricas na América Latina. Ver CALDEIRA, Jorge . A Nagdo
Mercantilista, Sao Paulo: Ed. 34, 1999.

Ver DEJOURS, Christothe. A Banalizagdo da Injustica Social. Rio de Janeiro: Ed. FGY. 1999.

0 excesso de informacao sobre as partes ou sobre pontos facilmente “explicaveis” dificulta a
compreensdo do todo. Esta titica de propaganda foi amplamente utilizada por regimes
autoritarios de todas as matizes e se presta muito ao atual contexto informacional.

Esse foi um dos principais pontos tratados na Convengao Anti-Suborno da Organizagao para
Cooperagao e o Desenvolvimento Economico OCDE (21 de novembro de 1997) e da Declaragio
de Lima contra a Corrupgao (11 de setembro de 1997).

Ver Juan Luis lodofio e Rodrigo Guerrero, Violéncia en América Latina: Epidemiologia e
Costos, agosto/1999.

0s Estados Unidos sao a pior distribuicao de renda entre os paises desenvolvidos e os
indicadores de concentragdo tem piorado substancialmente na tltima década.

Ver RIBEIRO, Darcy. O Povo Brasileiro: A Formagdo e o Sentido do Brasil. S0 Paulo: Companhia
das Letras, 1997.

Ver MINTZBERG, Henry. Managing Government Governing Managment . Harvard Business
Review. Maio-junho/1996.

Ha grande proliferacao de paraisos fiscais. Alguns sdo paises ou territorios que fizeram essa
op¢ao guardando graus variados de controle contra a lavagem de dinheiro. Porém, hd algumas
situacoes verdadeiramente inusitadas como Melchizedek (nas Ilhas Marshall), criado de
maneira totalmente artificial e que ja possui mais de 25 bilhdes de délares de depdsitos em
instituicdes financeiras ali registradas, ou projetos de ilhas artificiais ou “navios” que
navegando em 4guas internacionais representariam reflgios contra a tributacao e podem
representar porto seguro para a lavagem de dinheiro.
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AUDITORIA FINANCEIRA VERSUS AUDITORIA OPERACIONAL:
UMA AMPLIACAO DO ESCOPO DA AUDITORIA TRADICIONAL

Roberto Sérgio do Nascimento'

INTRODUCAO

Inexiste na literatura moderna um marco exato das primeiras a¢cdes de inspecao
ou verificacdo de fatos relacionados aos registros dos mesmos. Entretanto, autores
como A. LOPES DE SA (1975, p.17) argumenta da existéncia de indicios de que,
desde 4.500 anos atrds, ja haviam registros da verificagdo de transacdes realizadas,
tal como aquela ocorrida entre a familia real de UruKagina e o templo sacerdotal
sumeriano.

Ainda segundo o renomado autor, acredita-se que o termo auditor tenha surgido
no final do século XIII, na Inglaterra, no reinado de Eduardo I e que na Idade Média
as fungdes de auditoria migraram para institui¢cdes proprias encarregadas da execugao
dessas atividades, tais como: os conselhos londrinos — 1310, o Tribunal de Contas
de Paris — 1640, o Collegio dei Raxonati, em Veneza, na Itdlia — 1581 e a Academia
dei Ragioneiri nas cidades de Mildo e Bolonha — 1658.

No Brasil, WADDELL (1982, p. 13) descreve que a denominacdo auditor
independente surgiu inicialmente com o advento da Lei do Mercado de Acdes (Lei
n°4.728/65), ndo especificando a origem do termo auditoria (auditing, de origem
inglesa).

A partir de entdo, a profissdo solidificou-se, tendo relevante importancia o
papel desempenhado pelo Conselho Federal de Contabilidade — CFC — ao editar
diversos normativos legais que visaram regular o exercicio da auditoria contébil.
Neste sentido, citem-se como exemplos as seguintes resolucdes: n°678/90 — Aprova
normas sobre procedimentos de auditoria independente para revisdes limitadas das
informacdes trimestrais a CVM, n°780/95 —Assuntos diversos sobre o trabalho na
auditoria interna, n°781/95 — Aprova a NBC P 3 Normas Profissionais do Auditor
Interno, n°820/97 — NBC T 11 Normas de Auditoria Independente das Demonstragdes
Contébeis, n°821/97 — NBC P 1 Normas Profissionais de Auditor Independente,
n°828/98 — trata de papéis de trabalho e documentacdo da auditoria, n°830/98 —
Dispde do parecer dos auditores independentes sobre as demonstra¢des contédbeis,
n°® 836/99 — Trata de fraude e erros contdbeis e n°851/99 —regulamenta o item 1.9 da
NBCP 1.

! AFCE - TCU, Contador e Professor Assistente da Universidade Federal do Ceara - UFC.
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NATUREZA E EXECUCAO DA AUDITORIA CONTABIL

Notadamente, com sentido diverso daquele que se conhece nos tempos atuais,
a atuacdo do auditor encontrada na idade antiga, que se cingia a observancia e a
verificagdo de registros, evoluiu, ampliando o seu campo de a¢do para complementar
importantes fungdes da contabilidade.

MAUTZ (1976, p. 16) apresenta a natureza da auditoria com sendo “‘um esforco
para verificar se as demonstracdes contdbeis realmente refletem, ou néo, a situagéo
patrimonial, assim como os resultados das opera¢des da empresa ou entidade que
estd sendo auditada”.

A. LOPES DE SA apud HOLMES (1975, p. 18) prefere uma exposi¢io mais
singela ao tratar a auditoria como “o exame de demonstracdes e registros
administrativos. O auditor observa a exatiddo, integridade e autenticidade de tais
demonstracdes, registros e documentos”.

FLORENTINO (1979, p. 241) conceituou auditoria a partir da divisdo de
conceitos: contdbil e operacional. No primeiro, o autor abrange elementos de natureza
contdbil, tais como débitos e créditos, o exame de registros dessa natureza mediante
documentos e operacdes e a verificagado fisica de bens ou valores da entidade. No
segundo, parte da conceituacio envolve elementos de andlise mais abrangentes, como
por exemplo: produtividade e rentabilidade da entidade, custos das operagdes e
viabilidade econdmico-financeira dos projetos de ampliagdo da producdo.

TEORIA DA AUDITORIA

Impde-se afirmar que o objeto da auditoria reside na busca de evidéncias que
permitam ao auditor elaborar documento circunstanciado em opinido abalizada. Para
isto, debrucga-se sobre informacdes coletadas, avalia provas, examina bens, verifica
a existéncia de controles internos, cruza dados; tudo no intuito de proferir declaragao
formal mediante documento hébil.

Virios sdo os fins a que se propde o trabalho do auditor, dentre eles podem
ser enumerados:

a) possibilidade da ocorréncia de erros e fraudes;

b) verificacdo do estado financeiro da empresa;

c) indagacdes sobre a real situacdo dos componentes patrimoniais da
companbhia;

d) exames especificos de operagdes: capacidade administrativa, politica de
compras, vendas, producdo, endividamento e recursos humanos, anélise de custos,
eficiéncia de equipamentos, exame de contas isoladas para verificar a necessidade
da alteracdo de relacionamento inter-companhias ou com o Governo.

Dentro do universo auditado, cabe ao profissional de auditoria delimitar a
extensdo do exame, mediante determinacdo de amostra, onde deverd levar em
consideragdo, obrigatoriamente, fatores relacionados: a populacdo objeto,
estratificacfo e tamanho da amostra, risco da amostragem, erro toleravel e esperado,
como dispde o subitem 11.2.9.4 da NBC T 11 — Resoluc¢do CFC n°® 820/97.
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O resultado do trabalho da auditoria reside na apresentagdo do parecer. Neste
sentido vale salientar a orientacdo contida no item 11.3.1.8 da supramencionada
resolucdo, que embora aplicdvel ao trabalho do auditor independente, expressa com
louvor as orientagdes necessdrias a elaboragio do referido documento, quais sejam:
adequabilidade aos Principios Fundamentais de Contabilidade e as Normas Brasileiras
de Contabilidade e, no que for pertinente, a legislacio especifica.

AMPLIACAO DO ESCOPO DA AUDITORIA TRADICIONAL

As conceituagdes apresentadas acima levam o leitor a crer que as atividades
de auditoria poderiam se restringir tdo-somente a0 campo econdomico-patrimonial-
financeiro das empresas. No entanto, autores como FLORENTINO (1979, p. 241) ja
previa a expansdo do universo de andlise para outras agcdes que ndo aquelas estritas
a fungdo contabil.

Em busca de outros enfoques de verificacdo e exame, a chamada auditoria
operacional visa transpor os limites das atividades contabeis e financeiras da empresa,
extrapolando-os para os diversos processos em execugdo, sob os aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficdcia. Em outras palavras, a revisdo defendida por
essa modalidade de auditoria consistiria no exame de métodos, processos, fluxos,
programas, projetos, atividades, acdes e metas, no contexto da utilizacao eficiente e
dentro dos objetivos operacionais da organizacao.

A literatura que trata do assunto apresenta diversas expressoes para denominar
auditoria operacional, dentre elas foram colacionadas as seguintes: auditoria de
desempenho, administrativa, abrangente, “value for money”, de desempenho
operacional, de economia, eficiéncia e resultados de programas.

O QUE E AUDITORIA OPERACIONAL

A auditoria contdbil consiste em colher evidéncias que permitam ao auditor a
emissao de parecer com base no exame das demonstracdes contdbeis. Essa verificacao
objetiva responder se a realidade patrimonial da entidade e a realidade de suas relagdes
para com terceiros condizem com os registros apresentados nos demonstrativos
contdbeis. Além desse questionamento principal, o auditor devera estar atento para
identificar se a conformidade dos registros que foram efetuados estdo de acordo com
a legislagdo que rege a companhia (como é caso das Sociedades por Acdes, por
exemplo) e se os bens e valores administrados pela entidade ndo sofreram mutacdes
mediante fraudes, desvios ou extravios.

Neste mesmo sentido enfatiza BITTENCOURT (2001,
www.sfc.fazenda.gov.br), ao estabelecer a sua conceituag@o para o assunto em questao:
“a auditoria financeira examina a contabilidade e o sistema de controle interno da
empresa com o objetivo de avaliar se a escrita contdbil expressa a imagem fiel do
patrimonio, da situacao financeira e o resultado das operacdes da entidade, de acordo
com principios de contabilidade geralmente aceitos (sic) e com a legislacdo vigente,
aplicados uniformemente em relagdo ao exercicio anterior”.
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A auditoria operacional, por sua vez, tem sua atencdo voltada para o
desempenho das operagdes da entidade ou 6rgdo e verifica se elas estdo sendo
executadas de forma econdmica, eficiente e de maneira eficaz.

Aplicavel mais as entidades publicas, o conceito abordado pelo Manual de
Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido - TCU (2000, p. 15) - procura
estabelecer os limites da andlise a ser realizada por esse tribunal. Para o TCU, a
auditoria de Natureza Operacional “consiste na avaliagdo sistemadtica dos programas,
projetos, atividades e sistemas governamentais, assim como dos 6rgdos e entidades
jurisdicionadas ao Tribunal”.

Ainda no que se refere a conceituagdo dessa modalidade de auditoria, GIL
(1998, p. 25) optou por apresentar os objetivos, ao invés de defini-la:

a) “avaliar o nivel de operacionalizac¢do das unidades consoante 0s normativos
vigentes;

b) contribuir para otimizacio da dindmica de atuac¢do das unidades via auditoria
preventiva, baseada na aplicacio de “check-list’, cobrindo produtos, servigos e infra-
estrutura;

¢) verificar a adequabilidade das normas operacionais das unidades em funcéo
da evolucgdo da tecnologia de cada organizagdo;

d) estimular a qualidade organizacional”.

PARAMETROS DA APLICABILIDADE DA AUDITORIA
OPERACIONAL

Os limites da auditoria operacional consistem nos mesmos da auditoria
contabil: revisdo, avaliacdo e emissdo de parecer (este, no sentido lato senso). O que
difere uma e outra modalidade, como afirmado anteriormente, reside no objeto de
estudo, embora, possa-se considerar simplesmente a mudanca de enfoque da andlise
efetuada.

Enquanto o auditor contdbil estd preocupado na consisténcia dos dados
apresentados nos demonstrativos contabeis, o auditor operacional podera verificar,
por exemplo, se um dos processos que compdem o demonstrativo de resultado do
exercicio estd sendo executado, levando em consideracdo o principio da
economicidade.

Aplicavel tanto a esfera piblica, quanto a privada, hd que se enumerar 3 (trés)
caracteristicas que constituem o centro das atencdes da auditoria operacional:
economicidade, eficiéncia e eficidcia, como retromencionado. Partindo destes
pressupostos, pode o auditor indagar, preliminarmente, caso outra drea de estudo
ndo tenha sido definida:

a) ha préticas de atividades antiecondmicas e ineficientes?

b) as metas estdo sendo cumpridas?

c¢) os dispositivos legais e regimentais estdo sendo observados quanto aos
aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia de gestdo?
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d) como a organizacio adquire, mantém e utiliza 0s seus recursos pessoais e
materiais e tecnolégicos?

A semelhanca da auditoria tradicional, a auditoria operacional pode se
restringir a parte do universo das informagdes da empresa (programas, atividades ou
fun¢des especificas de uma ou varias entidades) ou em sentido contrério, a totalidade
da organizac¢do ou das empresas que formam o grupo.

No que se refere ao foco de atencdo para a execugdo das auditorias
operacionais, GIL (1998, p. 21) defende que o lapso temporal repouse sobre o seguinte
bindmio: passado e presente. Assim, o ponto central do trabalho estaria voltado para
o instinto da sobrevivéncia organizacional, onde a empresa busca respostas no passado
para redefinir a acdo do presente. A principal caracteristica dessa atividade seria
assim o ambiente estdtico, predefinido, de maneira a corrigir processos e resultados
pretéritos.

CONCLUSAO

Como se observa da explanacdo acima, o enfoque da auditoria operacional
reside no “modus operandi” das atividades. E necessario enfatizar que a atuagio
dessa auditoria ndo se concentra na amplitude dos processos gerenciais, mas naqueles
considerados criticos e importantes para a empresa.

Embora os objetos de estudo da auditoria financeira e operacional sejam
distintos, pode esta dltima utilizar os fundamentos metodolégicos da primeira, vez a
consolidagdo dos conceitos da daquela, a experiéncia dos auditores internos e
independentes e as normas para o exercicio da profissao estabelecidas pelo CFC.

A auditoria operacional constitui-se em amplo campo de atuagdo, na medida
que agrega conhecimentos de varias dreas do conhecimento: administragio, economia,
engenharia, informatica, direito, dentre outras disciplinas.

A execucgdo dessa modalidade de auditoria pode variar de cliente para cliente,
de empresa para empresa. Nao hd nada que impega a ocorréncia de exames periddicos,
podendo as organizagdes, em sentido contrdrio, realizd-las somente em virtude das
necessidades organizacionais definidas pelos préprios gestores. Dai concluir-se que
a percepgdo gerencial pode ainda ser o melhor termometro para a implementagio de
uma auditoria operacional, principalmente quando se quer conhecer o “feedback”
de determinado processo em relacdo as agdes definidas em fases anteriores.
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ANATEL - CONTRATACAO DE SERVICO DE TELEFONIA MOVEL
CELULAR POR ORGAOS PUBLICOS COM INEXIGIBILIDADE
DE LICITACAO

Representacao

Ministro-Relator Valmir Campelo

Grupo I - Classe VII - Plenario

TC- 002.579/2000-7 ¢/13 vols.
Natureza: Representacdo (Art. 113, § 1°, da Lei n° 8666/93)
Interessada: AMERICEL S.A.

Ementa: Representagcdo com vistas a contestar contratagdo de servigo
de telefonia movel celular - SMC por 6rgdos publicos, com inexigibilidade
de licitagcdo. Diligéncias junto a ANATEL e a diversos orgdos indicados na
Representagdo. Conhecimento para, no mérito, julgd-la, em parte, procedente,
reconhecendo a necessidade do procedimento licitatorio para tais
contratagées. Determinagdo ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo. Encaminhamento da documentagdo de cada um dos orgdos
diligenciados as Unidades Técnicas do TCU, de acordo com a clientela
especifica, para exame da matéria. Envio a ANATEL de cdpia dos
mencionados documentos a fim de que verifique a conformidade dos valores
praticados pelas empresas de telefonia movel celular. Dar ciéncia da
deliberagdo do Tribunal bem como do Relatério e Voto que a fundamentam
as Comissdes de Fiscaliza¢do e Controle do Senado Federal e da Camara
dos Deputados, bem como a AMERICEL S.A.

RELATORIO

Trata-se de Representagdo formulada, junto a esta Corte de Contas, pela
AMERICEL S.A., com fundamento no art. 113, § 1°, da Lei n°® 8.666/93, questionando
a legalidade da contratacdo de servigos de telefonia mével celular - SMC, realizada
por 6rgaos publicos, mediante inexigibilidade de licitaco.

02. Em instrucdo preliminar dos autos (f1.27), a entdo 9° SECEX, atual SEFID
- Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo, considerando a funcio reguladora
das telecomunicacdes exercida pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes -
ANATEL, promoveu diligéncia junto a empresa, solicitando o envio de parecer
técnico-juridico quanto a viabilidade de realizacdo de licitag@o para contratar servigo
movel celular por parte da Administragdo Publica.
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03. Em atencdo a diligéncia supra, foi encaminhado o Informe PVGAC/PVCP
n° 117, de 12.05.2000, elaborado pela Superintendéncia de Servicos Privados daquela
Agéncia.

04. A Unidade Técnica, examinando o novo documento juntado aos autos,
verificou que as informagdes ali contidas poderiam ser assim resumidas: “a) a
inviabilidade de competicdo pode ocorrer quando o servico de uma das prestadoras
ndo atender as necessidades da Administragdo Piiblica, sendo um exemplo dessa
situagdo a necessidade de utilizacdo desse servico em uma drea ndo atingida por
determinada prestadora; e b) a licitacdo serd vidvel quando as necessidades da
Administracdo Piiblica puderem ser atendidas pelas duas prestadoras.”

05. O Analista ressaltou ainda o alerta da Agéncia Reguladora no sentido de
que as prestadoras de SMC podem oferecer planos de atendimento alternativos, com
precos livres, visando atender segmentos especificos de mercado, mas ndo podem
oferecer descontos sobre os precos de um determinado plano. Isto é, as condi¢des de
um plano nio podem ser discriminatdrias, e seus precos devem ser iguais para todos
os usudrios dele optantes.

06. Outro aspecto importante, diz respeito a prévia homologagdo do plano
pelo 6rgdo regulador, além de sua publicacdo e divulgacdo em jornal de grande
circulagdo para que seja comercializado.

07. Assim, considerando que as pecas processuais demonstravam indicios de
que a concessiondria de telefonia celular, contratada sem licitagdo, teria ofertado
descontos sobre o plano bésico, infringindo o regulamento do servigo e caracterizando
uma prética desleal de mercado, o informante entendeu necessario baixar o processo,
novamente, em diligéncia. Tal medida preliminar visava obter, junto aos 6rgaos
envolvidos nas contragdes apontadas pela autora desta Representagéo (relagéo de fl.
02), dentre outras informagdes: copia de todas as pecas do Processo de Inexigibilidade
de Licitacdo; copia do Contrato celebrado e respectivos Termos Aditivos firmados;
copia das faturas pagas em razdo do contrato, relativamente ao primeiro més de
vigéncia e ao més de mar¢o/2000, com discrimina¢do dos nimeros dos acessos
utilizados pelo 6rgdo, as tarifas cobradas (habilitacdo, assinatura, etc.).

08. Assim, a Unidade Técnica encaminhou Oficio a cada um dos seguintes
orgdos: - Ministério da Agricultura e do Abastecimento; Tribunal Regional Eleitoral
do DF; DNER - 19* DRF; IBAMA; Ministério da Educa¢do; Ministério das
Comunicagdes; Tribunal Superior do Trabalho; Agéncia Nacional do Petréleo;
Presidéncia da Republica; Ministério do Or¢amento e Gestdo; Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educacdo; Ministério dos Transportes; Fundac¢do Nacional de
Saude; Departamento de Policia Federal; e Fundagdo Coordenacio e Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior.

09. Em resposta, vieram aos autos os elementos de fls. 86 a 233, bem como os
dos volumes 1 a 12 anexos, observando-se que apenas o Diretor-Geral do
Departamento de Administragdo da Fundagdo Nacional de Satdde, Sr. Celso Tadeu
de Azevedo Silveira, deixou de atender a diligéncia, mesmo reiterada mediante Oficio
9* SECEX n° 176/2000 (fl. 232).
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10. Reexaminando o processo, 0 AFCE Luiz Fernando Fauth, apds verificar
a admissibilidade da Representagdo e constatar que estavam previstos os requisitos
constantes do art. 213 do Regimento Interno do TCU, passou a anélise de mérito da
matéria, destacando, além dos fundamentos da Representacgio, os aspectos legais e
procedimentais que regem o assunto.

11. Vale transcrever, a seguir, alguns trechos da instru¢io supracitada,
considerados importantes a apreciagdo da matéria:

“Preliminarmente, cabe registrar que a Constituicdo Federal, em seu art.
37, inciso XXI, estabelece como regra a licitagdo para a contratagdo de servicos na
Administracdo Publica. Assim sendo, em principio, hd que se reconhecer a
obrigatoriedade da licitagdo para a contratagdo do SMC. No entanto, é preciso
verificar, também, se de fato a licitacdo é vidvel, exigivel, em todos os casos. Em
outros termos, deve-se examinar se o0 SMC, por suas particularidades, enseja ou
ndo a dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, enquadrando-se nas respectivas
hipoteses previstas em Lei. No caso concreto, é mister comprovar a efetiva viabilidade
de competicdo para que se possa exigir a realizagdo de licitacdo.

Segundo informa a ANATEL, no parecer de fls. 32 a 35, o SMC entrou em
operagdo comercial no Brasil no ano de 1990, tendo sido prestado em regime de
monopdolio estatal até 1997. Nesse periodo, evidentemente, ndo haveria outra
possibilidade de contratagdo desse servigo a ndo ser na forma direta.

O mercado de telefonia movel celular foi aberto a concorréncia somente
depois da promulgacdo da Lei n®9.292, de 19 de julho de 1996, e da aprovagdo do
Regulamento do Servico Movel Celular, mediante o Decreto n°® 2.056, de 4 de
novembro de 1996. Esse Regulamento dispoe, de forma expressa, em seu art. 5°:

Art. 5°. O Servico Movel Celular deve ser prestado, sem exclusividade, sob o
regime de concessdo, em dreas geogrdficas delimitadas do territério nacional.

Dessa forma, instaurou-se oficialmente a concorréncia na prestagdao do SMC.
As prestadoras que estavam em operacdo, ocupando a faixa de fregiiéncia
denominada Banda A, somaram-se as novas empresas, utilizando a Banda B. Essa
competicdo, contudo, so foi efetivada em 1997, quando as novas empresas entraram
em operagdo comercial. Segundo informa a ANATEL no jd citado parecer, a empresa
Americel foi a primeira operadora da Banda B a iniciar suas atividades, prestando
o servigo na Regido 7. O processo de introdugdo da competicdo na telefonia movel
celular foi concluido em 1999, quando iniciou a operagdo da prestadora da Banda
B na Regido 8, que compreende Estados da Regido Norte do Pais.

Como visto, a abertura do mercado de telefonia movel possibilitou ao usudrio,
individual ou corporativo, optar ndo so entre as duas empresas concorrentes, mas
também entre os diversos planos alternativos oferecidos (existem mais de 600 jd
homologados, como informa a ANATEL) e os servigos adicionais disponiveis. Nessa
escolha, o usudrio levard em conta ainda, segundo suas necessidades, a tecnologia
disponivel e a extensdo da drea de cobertura.

Tais decisées deverdo ser tomadas, também, pela Administracdo Piiblica,
quando da contratacdo desse servigco. Ao identificar suas necessidades, a entidade
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ou orgdo publico deverd definir quais os servicos adicionais, a tecnologia e a drea
de cobertura que deverdo ser necessariamente oferecidos pela prestadora do SMC.
E nesse momento que poderd ser identificada a inviabilidade de competicdo, uma
vez que € possivel que somente uma das operadoras tenha condi¢cées de oferecer os
servicos demandados. Distinto ndo é o posicionamento da ANATEL a esse respeito,
assim se manifestando a Agéncia no parecer de fls. 32 a 35:

5.2 A priori, deve ser entendido que a Administracdo Piiblica conhece suas
necessidades e estabelecerd as condigoes em que o Servico Movel Celular serd
fornecido pela prestadora. Isso pressupde, naturalmente, o conhecimento das
facilidades e aplicacdes disponiveis e possiveis de serem ofertadas pelas prestadoras
do Servigco Movel Celular.

5.3 Isto posto, ocorrem as seguintes alternativas, que podem resultar na
inexigibilidade de licitacdo:

a) quando na localidade pretendida existe somente um prestador de Servigo
Movel Celular, uma vez que a concorrente ainda ndo chegou a cobrir com o sinal
essa determinada localidade;

b) quando a Administragdo optar por uma determinada forma de prestagcdo
de Servico Movel Celular e que somente uma prestadora possa atender, mediante
desisténcia por declaragcdo da prestadora concorrente. Esse fato pode ocorrer
mediante exigéncia de qualidade técnica, de cobertura de determinadas dreas
geogrdficas, etc.; e,

¢) quando houver diferengas de drea de cobertura, dado que os sistemas da
Banda A ou da Banda B se encontram em plena expansdo de suas redes.

(...)

Como visto, ndo hd fatores que possam afastar, de forma absoluta, a
necessidade de licitagcdo prévia a contratagdo de SMC por orgdos e entidades da
Administracdo Publica. As possibilidades aqui mencionadas, a implicarem dispensa
ou inexigibilidade de licitagdo, ndo descaracterizam o cardter competitivo do
mercado de telefonia movel. Em outros termos, constituem apenas situagoes
excepcionais em que ndo se poderia exigir a licitacdo. Esta contudo, em func¢do do
proprio comando constitucional contido no jd citado art. 37, inciso XXI, da Lei
Maior, continua sendo regra geral a ser observada por toda a Administragcdo Publica.
Na eventualidade de ocorrerem circunstancias que inviabilizem a competicdo, estas
deverdo ser devidamente demonstradas, de acordo com o disposto no art. 26, da Lei
n°8.666, de 21 de junho de 1993. Nos demais casos, a obrigatoriedade de licitacdo
deve ser observada. Nesse sentido, deve ser destacado o exemplo dado por este
Tribunal ao licitar a contratagdo de SMC por meio da Tomada de Pregos n° 08/
2000.

Nesse sentido, apresenta-se como medida de maior efetividade propor
determinag¢do ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG) no
sentido de que oriente os orgdos e entidades da Administragdo Publica Direta e
Indireta quanto a necessidade de licitacdo para contratacdo de SMC, nos termos
delineados no pardgrafo anterior.”
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12. Relativamente aos diversos 6rgéos e entidades da Administragio Publica,
apontados pela Americel S.A como praticantes de contrato do servigco de telefonia
movel celular (SMC), mediante dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, o Analista
propds que os documentos por eles enviados ao Tribunal, em resposta a dltima
diligéncia promovida neste processo, fossem encaminhados as Unidades Técnicas
do TCU, na forma de apartados, de conformidade com a clientela a que cada um
pertenca, para exame especifico da regularidade dos respectivos contratos.

13. Consta ainda do parecer da Unidade Técnica a Tabela de fl. 280,
demonstrando a existéncia de discrepancias significativas entre os valores cobrados
dos diversos 6rgdos publicos pela Assinatura Basica Mensal. Tal verificagdo pode
significar indicio de oferta de condigdes privilegiadas a determinados 6rgéos e, via
de conseqiiéncia, desrespeito as normas em vigor, o que ensejou proposta no sentido
de ser encaminhada, 8 ANATEL, cépia da documentacgio acostada aos autos pelas
entidades diligenciadas, a fim de que verifique a conformidade dos planos de servi¢o
ofertados com a regulamentagdo pertinente, em especial a Norma-MC n°® 23/96 e dé
ciéncia ao Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, acerca das providéncias adotadas.

14. As conclusdes do informante, além das sugestdes mencionadas nos
pardgrafos anteriores, foram:

- pelo conhecimento da Representacdo para, no mérito, considerd-la
procedente, em parte, reconhecendo-se a necessidade de se realizar a licitagdo prévia
nos contratos do Servico Mdével Celular, a excegdo de situagdes excepcionais;

- por determinacdo ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo no
sentido de orientar os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica a procederem
conforme consignado acima, quando da contrata¢cdo do SMC;

- por que fosse levado ao conhecimento das Comissdes de Fiscalizacdo e
Controle do Senado Federal e da Camara dos Deputados e da empresa interessada o
inteiro teor da Decisd@o do Tribunal, bem como do Relatério e Voto que a
fundamentarem.

15. O Diretor da 2* DT e o Secretdrio de Controle Externo da 9° SECEX
manifestaram-se de acordo com as conclusdes do informante.

E o Relatério.

VOTO

16. Trata-se de Representacdo formulada junto a esta Corte de Contas, pela
AMERICEL S.A., com fundamento no art. 113, § 1°, da Lei n® 8.666/93, questionando
a legalidade da contratag@o de servicos de telefonia mével celular - SMC, realizada
por 6rgdos publicos, mediante inexigibilidade de licitacdo.

17. A interessada ressalta, dentre outros argumentos, o seguinte:

“Com a privatizac¢do do setor de Telecomunicagédes, a Regido 7 passou a
contar com duas operadoras privadas do Servico movel Celular - banda A e banda
B. A banda A é a antiga estatal que deixou de ser uma Empresa S.A. (Sociedade
Anédnima) para transformar-se em duas empresas distintas, sendo uma de telefonia
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fixa e outra de telefonia movel celular. Neste contexto, de acordo com a Lei 8.666,
os contratos de prestagcdo do SMC a serem celebrados por Orgdos Piiblicos devem
ser precedidos de licitacdo, devendo as duas operadoras, consideradas privadas,
concorrer em igualdade de competicdo.

Neste contexto, considerando a viabilidade de competicdo do setor de
telefonia movel celular, encontrar-se-d irregular a compra direta com justificativa
de inexigibilidade de licitacdo, o que ensejard a necessidade de proceder-se a
anulagdo dos contratos efetivados com essa justificativa, por ter havido burla ao
dever de licitar, em regra, imposto a Administragcdo.

Com efeito, o artigo 25 da Lei 8.666 assim dispéoe, verbis:

‘Art. 25. E inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de competicéo:

I - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a
preferéncia de marca, devendo a comprovagdo da exclusividade ser feita através de
atestado fornecido pelo 6rgado de registro do comércio local em que se realizaria a
licitagdo ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato, pela Federagdo ou Confederagdo
Patronal, ou ainda, pelas entidades equivalentes;

Il - para a contratagdo de servicos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei,
de natureza singular, com profissionais ou empresas de notoria especializagdo,
vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgacdo;

1II - para contratagdo de profissionais de qualquer setor artistico, diretamente
ou através de empresdrio exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada
ou pela opinido publica.’

Sendo assim, certo é que o art. 25, da Lei n° 8.666, ndo respalda a
inexigibilidade de licitacdo para contratagcdo de servico movel celular pela
Administragdo Publica (...).”

18. A empresa interessada, ao solicitar a este Tribunal, esclarecimentos quanto
as medidas que serdo adotadas para inibir as contratagdes julgadas irregulares,
apresenta uma relacfo de 6rgaos puiblicos que vém firmando contratos dessa natureza.

19. Assim, verificada a admissibilidade da Representacio e promovidas duas
diligéncias preliminares, uma junto 28 ANATEL e outra dirigida aos diversos 6rgaos
apontados pela empresa interessada como descumpridores das disposi¢des
consubstanciadas na Lei n° 8.666/93, vieram aos autos vasta documentacio juntada
as fls. 86 a 233 e aos volumes anexos 1 a 12.

20. Conforme Relatdrio que compde o presente Voto, verifica-se que a Unidade
Técnica desta Corte de Contas, emitiu parecer sobre o assunto, com fulcro no art. 49,
da Resolugdo TCU n° 133/2000, examinando ndo apenas a questio apresentada pela
Representante, mas atentando também para os possiveis indicios de desobediéncia a
regulamentacdo concernente a telefonia mével celular, por parte de empresas
concessiondrias do servico.

21. Relativamente as informacdes apresentadas pela ANATEL, ficou claro
que, somente apds a promulgacdo da Lei n® 9.295, de julho de 1996 e, mais
especificamente, a partir da aprovacéo do Regulamento do Servigo Mével Celular,
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mediante o Decreto n° 2.056, de 4 de novembro de 1996, o processo licitatorio
passou a ser possivel para as contratacdes dos servicos em questdo, haja vista que
constituiam, até entdo, um regime de monopdlio estatal. Todavia, essa situacdo alterou-
se profundamente e diversas normas foram baixadas para democratizar tais
contratacdes. Assim, o art. 5° do mencionado Decreto Regulamentar, veio dispor
acerca da matéria, estabelecendo, sem margem de divida, que:

“Art. 5°. O Servigo Movel Celular deve ser prestado, sem exclusividade, sob
o regime de concessdo, em dreas geogrdficas limitadas do territorio nacional.”

22. Dessa forma, respeitadas as caracteristicas especiais do servico (drea de
cobertura, falta de outra prestadora na localidade abrangida e qualidade técnica
exigida), o processo licitatério, nos moldes estabelecidos pela Lei n® 8.666/93, € a
unica forma legal permitida aos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal,
para efetivarem contratacdes dos servigos de telefonia mével celular. Isso quer dizer
que a inexigibilidade de licitacdo somente poderd ser adotada, em casos excepcionais
e mediante prévia justificacdo que comprove a inviabilidade absoluta do mencionado
procedimento.

23. A privatizacdo do Sistema de Telecomunicagbes do Brasil, com a
conseqiiente interrup¢do do monopdlio estatal existente, deve impor mudangas nas
regras do jogo, caso contrario, a medida se tornard indcua, estimulando a perpetuacio
de privilégios inaceitdveis e conseqiientes prejuizos ao Erdrio. O processo licitatério
¢é a legitima forma de contratacio de servicos ou obras no ambito da Administragao
Publica. S6 assim, por intermédio de uma concorréncia democratica e isenta de
privilégios, com observancia do principio constitucional da isonomia e de
conformidade com os principios bésicos da legalidade, impessoalidade, moralidade
e publicidade, dentre outros, os gastos publicos estardo em consonincia com as normas
especificas de direito financeiro, de contabilidade e de administragio.

24. De outro lado, vieram ao processo documentos referentes a contratagdes
de Servico de Telefonia Mével Celular efetivadas por diversos 6rgios e entidades da
Administracdao Publica mediante dispensa ou inexigibilidade de licitacdo. Tais
elementos deixaram entrever discrepancias significativas entre os valores cobrados
dos 6rgaos diligenciados. A 9° SECEX deixou de fazer uma anélise mais profunda
da documentacio, tendo em vista que os 6rgaos contratantes, com excec¢do da Agéncia
Nacional do Petrdleo, integram clientela de outras Unidades Técnicas, o que ensejou
a proposta no sentido de se formar apartados das pecas referentes a cada contrato e
encaminha-los a Secretaria de Controle Externo especifica, observando-se a clientela
a que pertengam os 6rgaos envolvidos, para exame dos aspectos da legalidade de
acordo com os principios e normas estabelecidos pela Constituicdo Federal e a Lei
n° 8.666/93.

25. Ademais, as pecas juntadas aos autos demonstraram que hd indicios de
descumprimento das normas reguladoras concernentes ao Servigo de Telefonia Mével
Celular por parte das empresas concessiondrias, preocupacio essa que deve ser levada
ao conhecimento da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des - ANATEL, para, na
qualidade de reguladora dos servicos de telecomunicagdes, adotar as medidas cabiveis
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a fim de evitar que instrumentos contratuais, firmados por 6rgios e entidades da
Administracdo Publica Federal envolvendo servigos de telefonia, possam estar
desrespeitando a Lei de Licitacdes.

Assim, ante todo o exposto, de acordo com as proposi¢des apresentadas pela
9* SECEX, Voto no sentido de que o Tribunal adote a Decisdo que ora submeto a
este Colendo Plendrio.

DECISAO N° 196/2001-TCU- PLENARIO!

1. Processo TC-002.579/2000-7 c/13 vols.

2. Classe de Assunto: (VII) Representacdo formulada pela AMERICEL S.A.,
com fundamento no art. 113, § 1°, da Lei n° 8.666/93, questionando a legalidade da
contratacio de servigos de telefonia moével celular - SMC, realizada por 6rgdos
publicos, mediante inexigibilidade de licitagdo.

3. Interessada: AMERICEL S.A.

4. Entidades: Orgios e Entidades da Administracdo Publica Federal

5. Relator: Ministro Valmir Campelo

6. Representante do Ministério Pablico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: 9° SECEX, atual SEFID - Secretaria de Fiscalizacio de
Desestatizacgdo

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

8.1 conhecer da presente Representacdo, nos termos da Res. TCU n° 136/
2000, art. 69, inciso VII c¢/c o art. 113, § 1°, da Lei n° 8.666/93, tendo em vista que
preenche os requisitos de admissibilidade previstos no Regimento Interno desta Corte
de Contas (art. 212, § 3° e art. 213 e seu paragrafo tinico);

8.2 no mérito, considera-la procedente, em parte, com vistas a reconhecer a
necessidade de realizag@o do prévio procedimento licitatério quando da contratacio,
por 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal, do Servigco Mével Celular
(SMC), a excegdo de situagdes excepcionais de dispensa ou inexigibilidade, previstas
nos arts. 24 e 25 da Lei n° 8.666/93, desde que devidamente fundamentadas e instruidas
nos termos do art. 26 da mesma Lei;

8.3 determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que oriente
os 6rgdos e entidades da Administrag@o Publica Direta e Indireta para que realizem
o prévio procedimento licitatério quando da contratacio do Servico Mével Celular
(SMC), nos estritos moldes estabelecidos pela Lei n° 8.666/93, exceto em situacdes
excepcionais desde que devidamente fundamentadas e instruidas de acordo com o
disposto no art. 26 da mesma Lei, encaminhando-lhe cépia desta Decisdo, bem como
do Relatério e Voto que a fundamentam;

8.4 encaminhar a ANATEL c6pia da documentacio constante do Vol. 13 anexo,
relativa a contratos de servicos de Telefonia Movel Celular efetivada pelos diversos
orgdos e entidades da Administragdo Publica, e enviada ao Tribunal em resposta a

! Publicada no DOU de 20/04/2001.
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diligéncia promovida por esta Corte de Contas na apreciagdo do presente processo,
a fim de que verifique a conformidade dos valores praticados pelas empresas de
telefonia mdvel celular junto a cada um do 6rgaos contratantes com 0s respectivos
planos de servigos homologados pela Agéncia, nos termos da Norma-MC n° 23/96,
comunicando a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, o resultado das
providéncias adotadas;

8.5 enviar, na forma de apartados, as pegas referentes a cada contrato de
Servigo de Telefonia Mével Celular efetivado pelos diversos érgdos e entidades da
Administracdo Publica mencionados mediante dispensa ou inexigibilidade de
licitagdo, as Secretaria de Controle Externo a cujas clientelas os mesmos pertencam,
para exame dos aspectos da legalidade de acordo com os principios e normas
estabelecidos pela Constituicdo Federal e a Lei n® 8.666/93.

8.6 dar ciéncia do inteiro teor desta Decisdo bem como do Relatério e Voto
que a fundamentam as Comissdes de Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal e da
Camara dos Deputados, bem como a empresa interessada.

9. Atan® 13/2001 — Plenario

10. Data da Sessdo: 11/04/2001 — Ordindria

11. Especifica¢do do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Rodrigues Vilaga, Bento José Bugarin, Valmir Campelo (Relator), Adylson
Motta e os Ministros-Substitutos José Antonio Barreto de Macedo e Benjamin Zymler.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

VALMIR CAMPELO
Ministro-Relator
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RADIOBRAS - RECUSA DE ENCAMINHAR PUBLICIDADE
LEGAL PARA DIVULGACAO
Representacao

Ministro-Relator Bento José Bugarin

Grupo: I - Classe VII — Plendrio

TC n° 012.505/2000-7

Natureza: Representagdo.

Entidade: Banco do Nordeste do Brasil S/A.

Interessada: Radiobrds — Empresa Brasileira de Comunicagdo S/A.

Ementa: Representacdo formulada pela Radiobrds contra recusa do
BNB de lhe encaminhar, para divulgacdo, sua publicidade legal. Atendimento
aos requisitos de admissibilidade. Decisdo n° 538/99-Plendrio, que reconhece
a obrigatoriedade de a distribui¢cdo da publicidade legal dos drgdos e
entidades da Administragcdo Federal, quando divulgada em veiculos da
imprensa comum, ser efetuada por intermédio da Radiobrds. Conhecimento.
Procedéncia. Determinagées. Comunicagdo a interessada. Arquivamento.

RELATORIO

Trata-se de expediente encaminhado pela Radiobras — Empresa Brasileira de
Comunicac¢ao S/A sobre recusa do Banco do Nordeste do Brasil - BNB de lhe
encaminhar sua publicidade legal para divulgacdo. Esse expediente foi autuado como
representagdo, nos termos do § 4° do art. 9° c/c o art. 42 da Resolugdao TCU n° 77/96,
vigente & época. A Radiobrds alegou, na peca inaugural, que o BNB continua
divulgando sua publicidade legal por meio de agéncia de publicidade por ela prépria
contratada, desrespeitando o Decreto n° 3.296/96 e a Decisdao n® 538/99-TCU-
Plenério.

Preliminarmente, a Secex/CE encaminhou diligéncia ao BNB solicitando
informacdes sobre a distribui¢do de publicidade legal quando da divulgacdo em
veiculos da imprensa comum e geral.

Em resposta, o BNB alegou que o art. 6° da Lei n°® 6.650/79 ndo atribui
exclusividade a Radiobrds para veicular publicidade legal, apenas lhe atribuindo a
possibilidade de fazé-lo, e questiona a interpretagdo dada pela citada Decisdao n°
538/99 ao § 1° do art. 6° da referida Lei. Esse dispositivo legal € o seguinte, in
verbis:

“§ 1° - Caberd também a Empresa a distribuicdo da publicidade legal dos
orgdos e entidades da Administracdo Federal, entendida como tal a publicacdo de
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avisos, balangos, relatorios e outros a que estejam obrigados por forga de lei ou
disposi¢cdo regulamentar ou regimental.”

O BNB entende que a expressao “caberd” ndo tem o sentido de exclusividade
e sim de possibilidade, que decisdes do TCU tém apenas o carater de prejulgamento
datese e que dessa forma o BNB nio estaria desrespeitando nenhum normativo legal
ou decisdo desta Corte.

Expde ainda o BNB estar sujeito ao cumprimento da Lei n® 8.666/93, a qual
estabelece que a contratacdo de servigos de publicidade deve ser precedida de
licitacdo, sem excepcionar a publicidade legal, sendo afastada a possibilidade de
inexigibilidade de licitagdo para o caso, uma vez que existem muitas empresas de
publicidade no Pais. Quanto ao Decreto n°® 3.296/99, que atribui a publicidade legal
do poder executivo federal a Radiobrds, o BNB entende que ndo se aplica ao caso,
pois “(...) o Banco do Nordeste do Brasil S/A ndo é entidade integrante do Poder
Executivo Federal”.

Analisando a resposta a diligéncia, o Analista-Instrutor fez as seguintes
consideragoes:

- vérios dispositivos constitucionais em que o termo “caberd” somente
apresenta a acep¢ao de exclusividade; em caso de didvida na interpretagdo de normas
administrativas, cabe ouvir o entendimento desta Corte de Contas sobre o assunto;

-0§2°doart. 1°daLei n° 8.443/92 reza que resposta a consulta formulada ao
TCU tem efetivamente cardter normativo, e as palavras seguintes do legislador, de
que ela ndo constitui julgamento de casos concretos, ndo a torna menos normativa. A
resposta a uma consulta deve ser obedecida pelos que se encontram na mesma situacao
do seu objeto;

- quanto a obrigacdo de licitar, cabe lembrar que, sendo de mesma hierarquia,
a norma especifica, no caso a Lei n® 6.650/79, sobrepde-se a norma genérica (Lei n°
8.666/93);

- é descabida a afirmacdo de que o Banco do Nordeste do Brasil néo é parte
do Poder Executivo Federal.

Ao final, o Analista-Instrutor prop0s a realizacao de audiéncia do Sr. Byron
Costa de Queiroz, para que apresente razdes de justificativa em face dos
procedimentos encampados pelo BNB.

A Diretora Técnica endossou a proposta de audiéncia, convertendo um dos
itens da audiéncia para diligéncia.

O Titular da Secex/CE, considerando que o BNB € entidade da Administracio
Pudblica Federal e que a matéria que ora se analisa jd fora examinada pelo Tribunal
quando proferida a Decisdo n° 538/99—Plendrio, da qual consta, em seu item 8.2,
“que a prestagcdo dos servigos de distribui¢cdo da publicidade legal dos orgdos e
entidades da Administracdo Federal, quando divulgada em veiculo da imprensa
comum ou geral (jornais e revistas), deverd ser obrigatoriamente feita por intermédio
da Empresa Brasileira de Comunicagdes S.A.- Radiobrds, com fundamento no art.
25, caput, da Lei n® 8.666/93”, dissentindo do Analista-Instrutor e da Diretora
Técnica, proferiu a seguinte proposta de deciséo:
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- conhecer dos autos como representacdo, com fundamento no art. 69 da
Resolucdo TCU n° 136/2000, para, no mérito, considera-la procedente;

- determinar ao Banco do Nordeste do Brasil S/A que a sua publicidade legal,
quando divulgada em veiculo da imprensa comum ou geral (jornais e revistas), devera
ser obrigatoriamente feita por intermédio da Empresa Brasileira de Comunicacdes
S/A — Radiobrés, com fundamento no art. 25, caput, da Lei n°® 8.666/93, conforme
Decisdo n® 538/99- Plendrio-TCU, prolatada no processo TC-002.751/99-2;

- determinar a Geréncia Regional de Controle Interno no Ceara da Secretaria
Federal de Controle que informe ao TCU, no relatério de auditoria das préximas
contas, as medidas adotadas pelo BNB, em virtude da determinagio retro,
encaminhando-lhe, como subsidio, cépia da decisdo que for exarada na presente
representacao;

- dar ciéncia da decisdo que for tomada, acompanhada do Relatério e Voto
que a fundamentarem, a Radiobrés;

- arquivar o presente processo.

E o Relatrio.

VOTO

Determinei a autuagdo do presente processo como representacido, em vez de
dentincia, por se tratar de expediente recebido de ente da Administragdo Publica
Federal.

Conforme mencionado no relatério precedente, o assunto em pauta foi objeto
de deliberagdo deste Tribunal quando do julgamento do processo TC n°® 002.751/99-
2, que tratou de consulta formulada pela prépria Radiobrds. Na oportunidade foi
exarada a Decis@o n° 538/99-Plendrio, cujo item 8.2 determina que a prestacdo dos
servicos de distribui¢@o de publicidade legal dos 6rgdos e entidades da administrag@o
federal, quando divulgada em veiculo de imprensa comum (jornais e revistas), devera
ser obrigatoriamente feita por intermédio da referida empresa de comunicacio.

Esse decisum considerou os termos do art. 6°, § 1°, da Lei n°® 6.650/79 e do
art. 13, § 2°, do Decreto n° 2.004/96, esclarecendo-se ainda a necessidade de serem
observados, pela Radiobras, pre¢os compativeis com os praticados no mercado.

Diante do exposto, acolho a proposta do Titular da Unidade Técnicae VOTO
no sentido de que o Tribunal adote a Decisdo que ora submeto a este Egrégio Plenario.

DECISAO N° 2092001 - TCU - PLENARIO!

1. Processo n°® 012.505/2000-7

2. Classe de Assunto: VII — Representacdo.

3. Interessada: Radiobras — Empresa Brasileira de Comunicag@o S/A.
4. Entidade: Banco do Nordeste do Brasil S/A.

5. Relator: Ministro Bento José Bugarin.

! Publicada no DOU de 27/04/2001.
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6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secex/CE.

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

8.1. conhecer dos autos como representagio, com fundamento no art. 69 da
Resolucdo TCU n° 136/2000, para, no mérito, considerd-la procedente;

8.2. determinar ao Banco do Nordeste do Brasil S/A que a sua publicidade
legal, quando divulgada em veiculo da imprensa comum ou geral (jornais e revistas),
deverd obrigatoriamente ser feita por intermédio da Empresa Brasileira de
Comunicagdes S/A — Radiobras, com fundamento no art. 25, caput, da Lei n° 8.666/
93, conforme Decisdo n° 538/99- Plenario-TCU;

8.3. determinar a Geréncia Regional de Controle Interno no Ceard da Secretaria
Federal de Controle que informe ao TCU, no relatério de auditoria das proximas
contas, as medidas adotadas pelo BNB, em virtude da determinacdo retro,
encaminhando-lhe, como subsidio, cdpia da presente Decisao;

8.4. encaminhar cépia desta Decisdo, bem como do Relatério e do Voto que a
fundamentam, a Radiobras;

8.5. arquivar o presente processo.

9. Ata n° 14/2001 — Plenério

10. Data da Sessdo: 18/04/2001 — Ordindria

11. Especificacdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Rodrigues Vilaga, Bento José Bugarin (Relator), Valmir Campelo, Adylson
Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira e os Ministros-Substitutos
José Antonio Barreto de Macedo e Benjamin Zymler.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

BENTO JOSE BUGARIN
Ministro-Relator

R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001 107



MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU - OMISSAO DE
ORGAOS PUBLICOS FEDERAIS NA PUBLICACAO DO
RELATORIO DE GESTAO FISCAL

Representacao

Ministro-Relator Adylson Motta

Grupo I — Classe VII — Plendrio

TC 001.367/2001-9

Unidades: Orgdos Piblicos Federais

Interessado: Procurador-Geral do Ministério Piblico junto ao Tribunal de
Contas da Unido

Assunto: Representagdo

Ementa: Representacdo contra a omissdo de orgdos puiblicos federais
na publicagdo do relatorio de gestdo fiscal consoante dispde o art. 54 da Lei
Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal. Conhecimento.
Orientagdo aos orgdos alertando sobre a obrigacdo de se publicarem os
relatorios, sob pena de aplicacdo de sangdo legal prevista no § 1°do art. 5°
da Lei n° 10.028/2000. Ndo aplicacdo de multa nesta oportunidade por
entender ser ainda fase de adaptagdo a nova legislagdo. Comunicagaes.

RELATORIO

Adoto como Relatério o Parecer do Sr. Secretdrio de Macroavaliagdo
Governamental, Dr. Paulo Roberto Pinheiro Dias Pereira, in verbis:

“Trata-se de representagdo do Excelentissimo Senhor Procurador-Geral junto
ao Tribunal de Contas da Unido LUCAS ROCHA FURTADO, de 06 de fevereiro de
2000, que versa sobre a omissdo de orgdos publicos federais na publicacdo do
relatdrio de gestdo fiscal de que trata o art. 54 da Lei Complementar n° 101, de 04
de maio de 2000, com vistas a aplicagdo das sangées previstas no art. 5°, § 1°, da
Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000, na qual é solicitado ao Tribunal que
determine as Unidades Técnicas da sua Secretaria-Geral de Controle Externo -
SEGECEX que procedam a levantamento dos orgdos publicos federais que deixaram
de publicar, no prazo legal, o respectivo Relatorio de Gestdo Fiscal.

Os autos foram recebidos nesta Secretaria de Macroavaliagdo Governamental
- SEMAG em razdo de Despacho de 12 de marco de 2001 exarado pelo
Excelentissimo Senhor Ministro ADYLSON MOTTA, sorteado Relator do processo
com fundamento no Art. 3°, § 4°, da Resolugdo n° 64/1996, que determinou a oitiva
preliminar desta Secretaria, tendo em vista os estudos desenvolvidos pelo Grupo de
Trabalho instituido pela Ordem de Servigo n° 14, de 22 de maio de 2000.
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Preliminarmente, cabe informar que em 02 de fevereiro de 2001 a SEGECEX
solicitou a todos os secretdrios de controle externo que verificassem junto a sua
clientela o cumprimento do referido art. 55 da citada Lei Complementar, dando-se
ciéncia aquela Secretaria da situagdo verificada até 06 de fevereiro p.p., por meio
do encaminhamento de copia dos respectivos relatérios ou da razdes de justificativa
apresentadas. Tal medida, que vai ao encontro da demanda do digno representante
do Parquet, foi informada aos Ministros da Corte, por ocasido da Sessdo Plendria
de 07 de fevereiro de 2000, quando a Ilustre Presidéncia do Tribunal comunicou ao
Plendrio que fora determinada a SEGECEX a adog¢do de providéncias no sentido
de verificar se todos os orgdos publicos federais publicaram os respectivos Relatorios
de Gestdo Fiscal no prazo estipulado pelo art. 55 da Lei Complementar n°® 101/
2000. Posteriormente, tendo em vista a falta de informagdo de diversos orgdos até
a data limite fixada, foi reiterado as SECEX do AC, AM, BA, CE, MA, MG, PR, RJ,
RS, RR, SC, SP e TO, assim como a 3“ SECEX, que com a mdxima urgéncia
complementassem as informagdes enviadas, sendo o processo finalmente remetido
a consideragdo da Secretaria Adjunta de Contas - ADCON, em 21 de margo de
2001, com vista a andlise dos relatorios dessa forma obtidos.

Isso posto, cabe informar que, em aten¢do ao comando do Excelentissimo
Ministro Relator, e desconhecendo a iniciativa pioneira da SEGECEX, por ndo ter
sido esta SEMAG destinatdria das comunicac¢oes da SEGECEX, desenvolveu-se
trabalho especifico que, contudo, diferencia-se do adotado pela Secretaria-Geral,
pois focalizou, exclusivamente, a observacdo direta da publicacdo dos referidos
relatorios de gestdo fiscal no Didrio Oficial da Unido, no periodo compreendido
entre 22 de janeiro e 9 de fevereiro.

Apuradas as informagades solicitadas, relacionadas em anexo e acompanhadas
dos respectivos relatorios de gestdo fiscal, constata-se que os orgdos constantes do
quadro abaixo deixaram de observar o ditame do art. 55 da Lei Complementar n°
101/2000:

PUBLICACAO ORGAO
Senado Federal; TRE-RJ; TRE-RO; TRT-8“ Regido;
01/02/2001 TRT-18° Regido,; TRT-21° Regido.
TJ/DF e TERRITORIOS; TRE-AC; TRE-CE; TRT-7¢
02/02/2001 Regido; TRT-11°Regiao; TRT-17° Regido.
05/02/2001 TRT-1° Regido; MPU
06/02/2001 TRE-AP; TRE-RR; TRE-SC; TRT-13“ Regido; TRT-
19° Regido
07/02/2001 TRT-12° Regido, TRT-23“ Regido
08/02/2001 TRE-TO
15/02/2001 TRT-9“ Regido; TRT-15" Regido
19/02/2001 TRT-3“ Regido; TRT-5° Regido

Deve-se ressalvar, contudo, que apesar de célere na sua execugdo, pois ocupou
apenas uma Técnica de Financas e Controle Externo por um periodo de 2 (duas)
tardes, em comparacdo com o tempo decorrido no trabalho desenvolvido pela
SEGECEX, ao redor de 2 (duas) semanas, a metodologia utilizada pela SEMAG
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ndo foi capaz de capturar todos os orgdos sob exame, sendo necessdrio, assim, o
cruzamento de informagdes com o trabalho realizado pela SEGECX. A deficiéncia
na metodologia da SEMAG justifica-se em razdo de alguns orgdos ndo terem
publicado os seus relatorios de gestdo fiscal no Didrio Oficial da Unido, como os
Tribunais Regionais Eleitorais do Amazonas e do Rio Grande do Norte, assim como
o Tribunal Regional do Trabalho da 24 Regido, que o fizeram por meio dos Didrios
Oficiais dos Estados onde tém domicilio, enquanto o Tribunal Regional Eleitoral de
Rondénia e o Tribunal Regional do Trabalho da 14° Regido publicaram seus
relatorios por intermédio do Didrio da Justica do Estado onde estdo localizados.
Ademais, deve-se destacar que o Tribunal Regional do Trabalho da 16° Regido,
assim como o da 23“ Regido, utilizaram para publicacdo os proprios “sites” na
Internet.

Importante observar sobre o retro exposto que as normas vigentes ndo
especificam o meio que os orgdos utilizardo para publicar os seus relatorios de
gestdo fiscal, como pode ser observado pelo teor do § 2° do art. 55 da Lei
Complementar n° 101/2000, que dispoe que o relatorio de gestdo fiscal serd
publicado até trinta dias apos o encerramento do periodo a que corresponder,
com amplo acesso ao publico, inclusive por meio eletronico, ndo sendo, assim,
previamente estabelecido nenhum veiculo oficial para publicagcdo do referido
relatorio, assim como pelo exposto no inciso I do art. 5° da Lei n® 10.028/2000, que
dispde que constitui infracdo administrativa contra as leis de financas piblicas
deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas da
Unido o relatorio de gestdo fiscal, nos prazos e condicdes estabelecidos em lei, o
que deixa ao sabor do orgdo escolher o meio a ser utilizado para publicacdo
(divulgacdo), constituindo-se o encaminhamento desses relatorios ao Poder
Legislativo e ao TCU uma opgdo que a lei concede ao orgdo, o que dificulta
sobremaneira o acompanhamento desse mandamento legal. (grifo nosso)

Como constatado, 26 orgdos deixaram de dar cumprimento ao disposto no §
2°do art. 55 da Lei Complementar n° 101/2000, ficando sujeitos a sangdo prevista
no § 1°do art. 5° da Lei n°® 10.028/2000, que corresponde a multa de trinta por
cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa. Contudo, considerando
que esta foi a primeira vez que os orgdos viram-se obrigados a publicar o relatorio
de gestao fiscal, previsto no art. 54 da lei Complementar n° 101/2000, entendemos,
s.m.j., de que caberia ao TCU priorizar a orientagdo aos orgdos, em lugar da sang¢do
prevista em lei.

Considerando atendida a demanda do requerente, nos termos do Despacho
exarado pelo Excelentissimo Senhor Ministro ADYLSON MOTTA, restitua-se o
processo ao Gabinete a consideragdo do Ministro Relator, para o encaminhamento
que considerar conveniente a matéria.”

O Sr. Procurador-Geral junto a este Tribunal, Dr. Lucas Rocha Furtado, ao
produzir a presente Representagdo, conforme fls. 01/03, requer a esta Corte que
determine a Secretaria-Geral de Controle Externo — Segecex, que proceda a
levantamento dos 6rgdos publicos federais que deixaram de emitir e publicar, no
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prazo legal, o Relatério de Gestao Fiscal, como disposto nos artigos 54 e 55 da Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000),
referente ao ultimo quadrimestre de 2000, no sentido de que se possa verificar, se for
0 caso, o cumprimento da san¢do prevista no art. 51, § 2°, da mesma Lei, que prevé
a proibicdo do recebimento de transferéncias voluntarias e de contratacio de operagoes
de crédito, bem assim, para que esta Corte venha a exercer a competéncia que lhe foi
conferida pelo art. 5°, § 2°, da Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000, no sentido de
processar e julgar os agentes responsdveis, aplicando-lhes, se for o caso, a san¢do
legal prevista no § 1° do mencionado artigo, a saber, multa de 30% dos vencimentos
anuais.
E o Relatério.

VOTO

A presente Representacdo, oferecida pelo Ilustre Procurador-Geral do
Ministério Publico junto a esta Corte de Contas, Dr. Lucas Rocha Furtado, tem por
finalidade dar cumprimento ao disposto nos artigos 54 e 55 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, ou seja, Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, no que concerne
a publicagdo, no prazo legal, do Relatério de Gestdo Fiscal, referente ao ultimo
quadrimestre do exercicio de 2.000.

De se notar a preocupacio do Ilustre Procurador-Geral no sentido de que se
dé cumprimento, por parte dos 6rgdos publicos federais, ao previsto na legislagdo
pertinente no que tange a publicacdo, no prazo adequado, do respectivo Relatério de
Gestao Fiscal, questionando a aplicacio, jd nesta oportunidade, das sangdes previstas
no art. 51, § 2°, da Lei Complementar n° 101/2000, bem como no art. 5°, § 2°, da Lei
n°® 10.028/2000.

Referidas san¢des apontam, respectivamente, para a proibicao de recebimento
de transferéncias voluntdrias e de contratacdo de operacdes de crédito e para a
possibilidade de ser aplicada multa de 30% dos vencimentos anuais dos agentes
responsaveis.

Nio obstante a necessidade 6bvia de se dar cumprimento a Lei, com a aplicagio
das sanc¢des pecunidrias determinadas pela Lei n° 10.028/2000, correspondentes a
trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que nido cumprir oS prazos
estipulados no § 2° do art. 55 da Lei Complementar n® 101/2000, entendo pertinente,
para o atual momento, o entendimento externado pela Unidade Técnica, uma vez
que estamos ainda em fase de adaptacdo ao novo Diploma Legal, devendo, portanto,
priorizar a orientacdo aos 6rgdos e somente na reincidéncia dos faltosos aplicar as
sancdes pecunidrias.

Cabe destacar, nesta oportunidade, que esta Corte de Contas tem acompanhado
com a maior aplicagdo, os esforcos que vém sendo desenvolvidos por todos, em
todas as esferas da administracdo ptblica, no sentido de se dar correta interpretacéo
a Lei de Responsabilidade Fiscal, que tem suscitado uma série de ddvidas na sua
correta aplicagdo. Prova disso € a grande dedicac@o que tem sido dada ao tema por
Técnicos desta Casa, com integral apoio de seus Ministros, para que ndo pairem
dividas quanto a aplicacdo da nova Lei.
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Oportuno, também, transcrever os dispositivos legais ora em andlise, ou seja,
os artigos 54 e 55 da Lei de Responsabilidade Fiscal, in verbis:

“Art. 54. Ao final de cada quadrimestre serd emitido pelos titulares dos
Poderes e orgdos referidos no art. 20 Relatorio de Gestdo Fiscal, assinado pelo:

I - Chefe do Poder Executivo;

“Art. 54. Ao final de cada quadrimestre serd emitido pelos titulares dos
Poderes e orgdos referidos no art. 20 Relatorio de Gestdo Fiscal, assinado pelo:

I - Chefe do Poder Executivo;

Il - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou orgdo decisorio
equivalente, conforme regimentos internos dos o6rgdos do Poder Legislativo;

I - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de Administragdo
ou orgdo decisorio equivalente, conforme regimentos internos dos orgdos do Poder
Judicidrio;

1V - Chefe do Ministério Piiblico, da Unido e dos Estados.

Pardgrafo iinico. O relatorio também serd assinado pelas autoridades
responsdveis pela administracdo financeira e pelo controle interno, bem como por
outras definidas por ato préprio de cada Poder ou orgdo referido no art. 20.

Art. 55. O relatorio conterd:

I - comparativo com os limites de que trata esta Lei Complementar, dos
seguintes montantes:

a) despesa total com pessoal, distinguindo a com inativos e pensionistas;

b) dividas consolidada e mobilidria;

c) concessdo de garantias,;

d) operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita;

e) despesas de que trata o inciso Il do art. 4°;

Il - indicagdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado
qualquer dos limites;

III - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro;

b) da inscrigdo em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condicoes
do inciso Il do art. 41;

3) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas até o limite do saldo da
disponibilidade de caixa;

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram
cancelados;

¢) do cumprimento do disposto no inciso Il e na alinea b do inciso IV do art.
38.

§ 1° O relatorio dos titulares dos orgdos mencionados nos incisos II, Il e IV
do art. 54 conterd apenas as informagdes relativas a alinea a do inciso I, e os
documentos referidos nos incisos Il e I11.

§ 2°0 relatorio serd publicado até trinta dias apos o encerramento do periodo
a que corresponder, com amplo acesso ao piiblico, inclusive por meio eletronico.
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§ 3° O descumprimento do prazo a que se refere o § 2° sujeita o ente a san¢do
prevista no § 20 do art. 51.

§ 4° Os relatorios referidos nos arts. 52 e 54 deverdo ser elaborados de
forma padronizada, segundo modelos que poderdo ser atualizados pelo conselho
de que trata o art. 67" .

Ja o art. 5°, da Lei n® 10.028/2000, reza, in verbis:

“Art. 5° Constitui infracdo administrativa contra as leis de finangas piiblicas:

I — deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de
Contas o relatorio de gestdo fiscal, nos prazos e condigoes estabelecidos em lei;

§ 1° A infragdo prevista neste artigo é punida com multa de trinta por cento
dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o pagamento da multa
de sua responsabilidade pessoal.

§ 22 A infracdo a que se refere este artigo serd processada e julgada pelo
Tribunal de Contas a que competir a fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamentdria
da pessoa juridica de direito piiblico envolvida”.

Por fim, trago a este Plendrio ponto que reputo de fundamental importancia
relativamente a divida suscitada pela Unidade Técnica em sua instru¢do de fls. 08/
10, concernente a publicidade dos atos dos gestores ptblicos, onde se questiona
sobre o meio adequado para a publicagdo dos Relatérios de Gestdo objeto desta
Representacdo. No que tange a publicidade dos atos de qualquer gestor publico federal,
entendo ser o Didrio Oficial da Unido o meio mais adequado para garantir a eficcia
do ato e sua publicidade, dando cumprimento ao que dispde o art. 37 da Constitui¢io
Federal.

Destarte, ao acolher a proposi¢do da Unidade Técnica, Voto no sentido de
que este Plendrio adote a Decisdo que ora submeto a sua elevada apreciacgdo.

DECISAO N° 211/2001-TCU - PLENARIO!

1. Processo TC 001.367/2001-9

2. Classe de Assunto: VII - Representacdo

3. Unidades: Orgios Piblicos Federais

4. Interessado: Procurador-Geral do Ministério Piblico junto ao Tribunal de
Contas da Unido

5. Relator: Ministro Adylson Motta

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: Semag

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

8.1. conhecer da presente Representa¢do com fulcro no art. 81, inciso I, da
Lei n® 8.443/92;

' Publicada no DOU de 27/04/2001.
R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001 113



8.2. determinar aos Agentes Publicos Responsdveis pela emissdo do Relatério
de Gestdo Fiscal, a que aludem os art. 54 e 55 da Lei Complementar n® 101/2000,
dos 6rgdos que ndo cumpriram o prazo legal para sua publicacdo, a saber, Senado
Federal, Tribunais Regionais Eleitorais do Rio de Janeiro, Acre, Amap4, Cear4,
Rondo6nia, Roraima, Santa Catarina e Tocantins, Tribunais Regionais do Trabalho
das 17, 3% 5% 77, 8% 9,117, 12% 132 15°17%, 18?%, 192, 21° e 23% Regides, Ministério
Publico da Unido e Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territrios, que cumpram
o disposto no mencionado artigo, sob pena de serem aplicados, no caso de
reincidéncia, os dispositivos dos §§ 2° e 3° do art. 55 da Lei Complementar n° 101/
2000, bem assim o do art 5°, § 1°, da Lei n° 10.028/2000;

8.3. arquivar os presentes autos.

9. Ata n° 14/2001 — Plendrio

10. Data da Sessdo: 18/04/2001 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Rodrigues Vilaca, Bento José Bugarin, Valmir Campelo, Adylson Motta
(Relator), Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira e os Ministros-Substitutos
José Antonio Barreto de Macedo e Benjamin Zymler.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

ADYLSON MOTTA
Ministro-Relator
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TRT/132 REGIAO - NOMEACAO DE JUIZ CLASSISTA
Representacao

Ministro-Relator Guilherme Palmeira

Grupo I - Classe VII — Plenério

TC-010.409/2000-1

Natureza: Representacdo

Orgio: Tribunal Regional do Trabalho da 13* Regido/PB

Interessados: Marcio Roberto de Freitas Evangelista e Rildo Albuquerque
Mousinho de Brito (membros da Procuradoria Regional do Trabalho no Estado da
Paraiba)

Ementa: Representacdo formulada por membros do Ministério Piiblico
do Trabalho. Nomeagdo irregular de juiz classista. Conhecimento.
Procedéncia. Devolugdo da remuneragdo indevidamente percebida.
Determinagdes. Envio de copia da deliberacdo, relatorio e voto aos
interessados e ao TRT/13° Regido. Juntada as contas do TRT/PB.

RELATORIO

Trata-se de expediente subscrito pelos Srs. Marcio Roberto de Freitas
Evangelista e Rildo Albuquerque Mousinho de Brito, membros da Procuradoria
Regional do Trabalho no Estado da Paraiba, por meio do qual encaminham cépia
das pecas referentes a impugnagdo da investidura do Sr. Jodo Batista de Aratjo
Filho no cargo de juiz classista do Tribunal Regional do Trabalho da 13* Regido,
objetivando com isso que esta Corte negue registro a nomeagao do mencionado Juiz
ocorrida em abril de 1999 e determine a devolug@o dos vencimentos que lhe foram
indevidamente pagos.

Segundo consta da contestacdo oferecida pelo Ministério Piblico do Trabalho
ao TRT/PB, o ato de nomeacdo do Sr. Jodo Batista de Aratijo Filho estaria eivado de
vicios insanaveis, pelos seguintes motivos:

a) desde 15/12/97, o mencionado senhor deixou de integrar o quadro societdrio
da empresa Jodo Araidjo & Cia., muito tempo antes de concorrer, em 11/01/99, ao
cargo de juiz classista, o que comprova que “o Contestado jamais poderia haver
concorrido pela categoria econdémica atacadista de drogas e medicamentos, nem
muito menos ter sido nomeado para vaga reservada exclusivamente a representante
classista dos empregadores”, conforme requisitos definidos no art. 661, alinea “f”,
da Consolidacdo das Leis do Trabalho e no art. 2° da Instru¢cao Normativa TST n°
12/97,

b) as certiddes negativas apresentadas pelo Sr. Jodo Batista estdo incompletas,
nio atendendo ao exigido na referida Instru¢do Normativa.

R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001 115



Deliberando a respeito, o TRT/13% Regido, nos termos dos elementos enviados,
julgou procedente, em parte, a impugnacdo, para declarar a invalidade do ato de
nomeagdo, uma vez comprovado que ndo restaram efetivamente observados os
requisitos exigidos no art. 2°, inciso II, alinea “e”, da Instru¢do Normativa TST n°
12, ou seja, a certiddo emitida pela Justica estadual encontrava-se incompleta. Na
mesma assentada, entenderam os juizes que a devolugdo das quantias percebidas
pelo Sr. Jodo Batista era indevida, porquanto “o exercicio da fungdo ocorreu em
razdo da presungdo de legalidade do ato, ndo sendo justa a prestacdo de servigo
sem a correspondente contraprestagdo”. Segundo registrado no acérdao, tal
postulagdo deveria ser encaminhada através de acdo propria de cunho condenatério.

Ainda de acordo com as informagdes enviadas, o Ministério Publico do
Trabalho interp0s recurso junto ao Tribunal Superior do Trabalho, requerendo a
devoluc¢ao dos vencimentos “em decorréncia da comprovada md-fé com que se houve
o impugnado-recorrido no processo que redundou em sua nomeagdo irregular para
o cargo de juiz classista”.

Presentes os autos na SECEX/PB, esta, apds instru¢do preliminar, promoveu
diligéncia a Procuradoria Regional do Trabalho a fim de ser informada sobre o
julgamento do mencionado recurso no TST.

Em resposta, foi esclarecido que o feito (Proc. TST-ROIJC-670.210/2000-1)
encontrava-se aguardando julgamento.

Em nova instrucdo, a Analista da SECEX/PB responsdvel pelo trabalho
ressaltou que, nos termos da documentagéo juntada aos autos, “restou comprovado
que o Sr. Jodo Batista de Araiijo Filho lancou mdo de meio fraudulento para
comprovar sua aptiddo a ocupagdo da fungdo de Juiz Classista”. Portanto,
prosseguiu, “muito embora o TRT-13° Regido jd tenha declarado a invalidade do
Ato GP n°92/99, faz-se necessdria a devolugdo ao Erdrio das quantias indevidamente
recebidas, uma vez que a aplicacdo do Enunciado n’ 106 da Simula de
Jurisprudéncia desta Corte pressupde a existéncia de boa-fé”.

Conclusivamente, prop0s, com anuéncia do Diretor e do Secretério, as
seguintes medidas:

“a) Que se conheca da presente Representacdo, por preencher os requisitos
de admissibilidade previstos no art. 213 do Regimento Interno/TCU, para, no mérito,
considerd-la procedente;

b) Determinagdo a Presidéncia do Tribunal Regional do Trabalho da 13°
Regido, nos termos do art. 45 da Lei n° 8.443/92 c/c o art. 195 do Regimento Interno/
TCU, no sentido de que, no prazo de quinze dias, adote as providéncias necessdrias
ao ressarcimento ao Erdrio de qualquer valor que tenha sido pago ao Sr. Jodo
Batista de Araiijo Filho em consegqiiéncia da ocupagdo da fungdo de Juiz Classista
Titular de Junta, ante a declarac¢do de nulidade do Ato GP n° 92/99”.

Ouvido, por minha iniciativa, o Ministério Publico, este, em parecer da lavra
do Subprocurador-Geral Jatir Batista da Cunha, assim se manifestou:
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Por oportuno, trazemos a colagdo alguns precedentes do colendo Tribunal
Superior do Trabalho - TST acerca da pertinéncia da devolucdo das importancias
percebidas.

A jurisprudéncia da Suprema Corte Trabalhista é pacifica no sentido de que
a impugnagdo a investidura de juiz classista, em virtude do ndo-preenchimento dos
requisitos legais/regulamentares aplicdveis a espécie, dd ensejo ndo so ao
afastamento imediato do cargo e a nulidade do ato de nomeacdo, como também a
devolugdo da remuneragdo recebida (Acorddo n° 309, de 04/12/97 - Recurso
Ordindrio n° 344.270 e Acorddao n° 295.367, de 25/06/98 — Recurso Ordindrio n°
295.367).

A devolugdo so é legalmente cabivel se a nomeagdo tiver decorrido de conduta
caracterizadora de md-fé (Acorddo n° 127, de 08/08/96 — Recurso Ordindrio n°
167.114), ndo cabendo ‘a devolugdo aos cofres piiblicos dos valores percebidos,
desde que ndo provada a md-fé no recebimento, ademais da efetiva prestacdo de
servigos’ (Acorddo n° 295, de 27/03/90 - Recurso Ordindrio n° 1.039).

Na ligcdo de Pldcido e Silva, a md-fé ‘decorre do conhecimento do mal, que
se encerra no ato executado, ou do vicio contido na coisa, que se quer mostrar
como perfeita, sabendo-se que ndo o é. A md-fé, assim, é revelada pela ciéncia do
mal, certeza do engano ou do vicio, contido no ato ou conduzido pela coisa. Assim,
se pelas circunstdncias, que cercam o fato ou a coisa, se verifica que a pessoa tinha
conhecimento do mal, estava ciente do engano ou da fraude, contido no ato, e,
mesmo assim, praticou o ato ou recebeu a coisa, agiu de md-fé, o que importa dizer
que agiu com fraude ou dolo. E quando ndo haja razdo para que a pessoa desconheca
o fato, em que se funda md-fé, esta é, por presuncdo, tida como utilizada’ (in
Vocabuldrio Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 507).

Nestes autos, consoante demonstrado pelos procuradores da PRT-13° Regido,
verifica-se que o Sr. Jodo Batista de Araiijo Filho, no momento da candidatura, ndo
atendia os requisitos previstos no artigo 661, alinea ‘f’, da Consolidacdo das Leis
de Trabalho, quais sejam, estar no exercicio de atividade econdémica ou profissional
e contar mais de 2 (dois) anos de desempenho nessa mesma atividade.

A respeito, reproduzimos trecho da inicial do Recurso Ordindrio interposto
pela Procuradoria Regional do Trabalho (fls. 46-47):

‘Se, a época de sua habilitagdo ao cargo de classista (janeiro/99), o Recorrido
jd deixara, hd mais de um ano, de figurar na mencionada sociedade, desvinculando-
se da categoria do comércio atacadista de drogas e medicamentos, ndo poderia,
obviamente, ter participado da disputa em lista triplice confeccionada pelo Sindicato
representativo desse segmento economico. Incide, na hipétese, o disposto no artigo
540, § 1°, da CLT’ (destaque do original), no sentido de que perde os direitos de
associado o sindicalizado que por qualquer motivo deixa o exercicio da atividade/
profissao.

Nessa linha de raciocinio, tendo declarado cumprir tais exigéncias, de modo
a se tornar apto a candidatura, autorizada estd a conclusdo de que o Sr. Jodo Batista
de Araitijo Filho agiu de md-fé, impondo-se, pois, a devolucdo da remuneracdo
percebida no periodo.
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Por fim, convém tecer algumas consideragoes acerca do registro da admissdo
do Sr. Jodo Batista de Araiijo Filho, cujo ato de nomeagcdo — ATO TRT GP N° 092/
99 — data de 30/04/99 (fls. 08).

A Instrugdo Normativa n° 16/97 desta Corte, que disciplina o envio ao TCU
de informagdes relativas aos atos de admissdo de pessoal, para fins de apreciagdo
da legalidade e registro, assim dispoe:

‘Art. 7° A unidade administrativa responsdvel pelos atos de admissdo e de
concessdo deverd cadastrar, no Sistema de Apreciacdo e Registro dos Atos de
Admissoes e Concessdes — SISAC, as informagdes a eles pertinentes e encaminhar
0s respectivos processos ao orgdo setorial de controle interno, no prazo de vinte
dias a partir da data de sua publicagdo, ou, sendo esta dispensada, a partir da
assinatura do ato.

§ 1° Nos casos de atos de admissdo de pessoal e de concessdo de pensao,
contar-se-d o prazo a partir da posse do interessado e do deferimento do beneficio
pensional respectivamente’.

Sobre o assunto, convém salientar que, a despeito do tempo decorrido desde
a nomeacgdo (abril/99), ndo constam do SISAC, até a presente data, as informagdes
atinentes a admissdo do Sr. Jodo Batista de Araiijo Filho, dai se concluir ndo ter
sido o respectivo processo encaminhado ao Controle Interno. Cabe, portanto,
Sformular determinagdo ao 6rgdo de origem (TRT/PB) a fim de que, no prazo fixado,
cumpra o disposto no citado normativo.

Destarte, em atengdo a audiéncia propiciada pelo Relator, Exm° Sr. Ministro
Guilherme Palmeira, posicionamo-nos no sentido de o Tribunal:

a) com fundamento no artigo 213 do Regimento Interno/TCU c/c os artigos
68 e 69, inciso I, da Resolucdo TCU n° 136/2000, conhecer da presente
Representacdo, para, no mérito, considerd-la procedente;

b) com fulcro no artigo 71, inciso IX, da Constituicdo Federal c/c o artigo 45
da Lei n° 8.443/92, assinar prazo para que o Exm’ Sr. Juiz-Presidente do Tribunal
Regional do Trabalho da Paraiba - TRT/13" Regido dé exato cumprimento a lei,
adotando as providéncias necessdrias com vistas a devolugcdo dos vencimentos
indevidamente percebidos pelo Sr. Jodo Batista de Araiijo Filho, investido na fungdo
de Juiz Classista Titular de Junta (ATO TRT GP n° 092, de 30/04/99), haja vista o
ndo-preenchimento de requisitos essenciais previstos no artigo 540, § 1°, ¢/c o artigo
661, alinea ‘f’, da Consolida¢do das Leis do Trabalho, configurando md-fé na
candidatura a fungdo;

c) determinar ao Exm° Sr. Juiz-Presidente do Tribunal Regional do Trabalho
da Paraiba - TRT/13° Regido que, no prazo fixado:

c.1 - informe a este Tribunal as providéncias adotadas no tocante a
determinagdo supra;

¢.2 - ultime medidas visando ao cadastramento, no SISAC, das informagées
relativas ao ato de admissdo do Sr. Jodo Batista de Araiijo Filho, encaminhando o
respectivo processo ao Controle Interno, nos termos do artigo 7°, caput e § 1°, da
Instrucdo Normativa TCU n° 16/97;
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d) enviar copia da Decisdo que vier a ser adotada, bem como do Relatdrio e
Voto que a fundamentarem, a Procuradoria Regional do Trabalho no Estado da
Paraiba — PRT/13° Regido;

e) restituir os presentes autos a SECEX/PB, para que, oportunamente, dé
prosseguimento a instrugdo do processo, tendo em vista a deliberagdo objeto da
alinea ‘b’ acima” (grifos do original).

E o Relatdrio.

VOTO

Preliminarmente, registro que o expediente enviado preenche os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 69, inciso I, da Resolugdo n°® 136/2000, podendo, portanto,
ser conhecido.

Quanto ao mérito, acompanho, por seus lidimos fundamentos, as conclusdes dos
pareceres, uma vez comprovado nos autos que o Sr. Jodo Batista de Aratijo Filho nao
preencheu os requisitos necessrios a sua nomeac¢do como juiz classista de Junta,
representante dos empregadores.

Com efeito, seja pela apresentacdo incompleta dos documentos exigidos no art.
2°, inciso 11, alinea “e”, da Instru¢do Normativa TST n°® 12/97, seja por ndo estar no
efetivo exercicio da atividade profissional a ser representada quando de sua candidatura
(art. 661, alinea “f”, c/c o art. 540, § 1°, da Consolidag@o das Leis do Trabalho), o Sr.
Jodo Batista ndo possuia as condi¢des legais e normativas para a investidura no cargo de
representante classista.

Conforme exposto no Relatério precedente, o TRT da 137 Regidlo, ao manifestar-
se sobre a contestagao oferecida pelo Ministério Ptiblico do Trabalho a referida investidura
e julga-la procedente em parte, declarou “a invalidade do ato de nomeagdo”, tendo
mandado cancelar ainda a contagem do periodo referente ao exercicio do mandato, para
todos os efeitos legais.

Nessas condicdes, restou para ser deliberada por este Tribunal, no momento, a
questdo do ressarcimento da remuneracdo percebida pelo Sr. Jodo Batista quando do
desempenho do cargo.

Segundo entendimento adotado pelo Tribunal Superior do Trabalho (v.g. Acérdao
n°® 127, publicado no Didrio da Justica de 13/09/96) e pelo TCU (v.g. Decisdo n° 68/
2001- Plendrio, Atan®06/2001), a devolug@o da remuneracdo sé € legalmente cabivel se
a nomeacdo tiver decorrido de ato ou conduta revestida de ma-fé.

Compulsando os autos, verifica-se que a prova da qualificacio profissional do
entdo juiz foi fornecida pelo Sindicato do Comércio Atacadista de Drogas e Medicamentos
do Estado da Paraiba, de acordo com o art. 661, paragrafo tnico, da CLT, entidade essa
que o indicou como representante dos empregadores na junta ali indicada.

Ocorre que, nessa época, o Sr. Jodo Batista ndo mais pertencia ao quadro
societario da empresa Jodo Aratijo & Cia., associada do Sindicato e da qual se desligou
em dezembro de 1997, consoante foi apurado pela Procuradoria Regional do Trabalho
e confirmado pelo ex-juiz posteriormente.
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Ora, é certo que, quando da elaboragdo da lista triplice ou de sua nomeacao
para o cargo, o candidato deveria estar no exercicio da atividade profissional ou
econdmica por mais de dois anos, nos termos dos dispositivos legais e normativos
pertinentes (art. 661, alinea “f”, c¢/c o art. 540, § 1°, da CLT e art. 2°, inciso II, alineas
“g” e “h”, da Instrucdo Normativa TST n° 12/97).

Desse modo, se tal requisito n@o foi preenchido, o Sr. Jodao Batista ndo poderia
ter participado do procedimento e, uma vez ter declarado cumprir essa exigéncia,
com o auxilio de terceiros, agiu de ma-fé, consoante bem assinalado pelo Ministério
Publico junto a este Tribunal em seu parecer.

Impde-se, portanto, determinar a devolucgio das importancias percebidas pelo
€X-juiz, nos termos propostos.

De outra parte, no tocante a determinagao alvitrada pelo Ministério Puiblico,
constante da alinea “c.2” da concluséo de seu parecer, cumpre relembrar a medida
dirigida a SEGECEX, em recente assentada, para que constituisse grupo de trabalho
especifico a fim de discutir, de maneira abrangente, a situagdo dos processos de
nomeacdo de juizes classistas, tendo em vista a auséncia de procedimentos para a
apreciacio automadtica, pelo Tribunal, de tais processos (item 8.5 da Decisdo n° 68/
2001-Plenario, in Ata n° 06/2001).

Nesse contexto, e a vista da anulagdo do ato de admissdo ora em exame,
promovida pelo préprio TRT/PB, deixo de acolher a determinacio.

Ante todo o exposto, acolho, na esséncia, 0 encaminhamento propugnado nos
pareceres e Voto no sentido de que o Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto
a sua consideracgdo.

PARECER DO MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU

Subprocurador-Geral Jatir Batista da Cunha

Em exame Representacdo formulada pelos Srs. Marcio Roberto de Freitas
Evangelista e Rildo Albuquerque Mousinho de Brito, membros do Ministério Ptblico
do Trabalho, em exercicio na Procuradoria Regional do Trabalho no Estado da Paraiba
- PRT-13% Regido, por meio da qual encaminham cdpias de pecgas atinentes a
impugnagao da investidura do Juiz Classista Jodo Batista de Aratjo Filho e solicitam
que esta Corte de Contas, a vista da documentagdo apresentada, negue registro a
nomeacdo do aludido vogal, com fundamento no artigo 71, inciso III, da Constitui¢do
Federal, e “determine a devolugdo dos vencimentos por ele indevidamente
percebidos” (fl. 01).

A SECEX/PB, em pareceres uniformes, opina por (fls. 52):

“a) que se conheca da presente Representagdo, por preencher os requisitos
de admissibilidade previstos no art. 213 do Regimento Interno/TCU, para, no mérito,
considerd-la procedente;

b) determinagdo a Presidéncia do Tribunal Regional do Trabalho da 13°
Regido, nos termos do art. 45 da Lei n° 8.443/92 c/c o art. 195 do Regimento Interno/
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TCU, no sentido de que, no prazo de quinze dias, adote as providéncias necessdrias
ao ressarcimento ao Erdrio de qualquer valor que tenha sido pago ao Sr. JOAO
BATISTA DE ARAUJO FILHO em consegiiéncia da ocupagdo da fungdo de Juiz
Classista Titular de Junta, ante a declaracdo de nulidade do Ato GP n° 92/99”.

Mediante Despacho, o Relator, Exm® Sr. Ministro Guilherme Palmeira, solicita
o pronunciamento do Ministério Piblico (fls. 53).

Afigura-se-nos adequado o encaminhamento proposto pela Unidade Técnica,
pelas razdes que passamos a aduzir.

No ambito deste Tribunal, hd precedentes jurisprudenciais no sentido de
dispensar a restituicdo dos valores percebidos por juizes classistas indevidamente
investidos na funcgéo.

No principio da boa-fé e na constatacao da efetiva contraprestacao dos servicos
tém residido os fundamentos principais da ndo-imputacdo de débito (v.g., Decisdes
n* 207/99 e 092/2000, ambas prolatadas pelo Plenario — in Atas n*® 17/99 e 06/00).

Passemos, pois, a andlise do caso em foco.

Por meio do Acérdao n® 056407, o TRT-13* Regido, ao apreciar a impugnagao
oferecida pela Procuradoria Regional do Trabalho, decidiu tornar invélida a
investidura do Sr. Jodo Batista de Aratjo Filho e determinar o cancelamento, para
todos os efeitos legais, da contagem do periodo referente ao exercicio do mandato
atacado (fls. 21-26).

In casu, a nulidade foi declarada em virtude de o Sr. Jodo Batista de Araijo
Filho ter apresentado certiddo incompleta emitida pela Justi¢a Estadual, visto que
abrangente unicamente das agdes criminais, sem referéncia aos feitos civeis,
contrariando o disposto no artigo 2°, inciso II, alinea “e”, da Instru¢do Normativa
TST n° 12, que prescreve deva ser o processo de apresentacio das listas triplices no
TRT instruido pela entidade sindical com o original ou cépia autenticada de “Certidoes
Negativas dos distribuidores das Justica Federal e Estadual, civeis, criminais e
trabalhista, dos lugares em que haja residido nos iiltimos 5 (cinco) anos” (fls. 24).

No tocante ao pedido de devolugdo de todas as quantias percebidas pelo Sr.
Jodo Batista de Aratjo Filho em decorréncia do exercicio do cargo, o Tribunal
Regional entendeu ndo assistir razdo ao Ministério Publico. Primeiramente, em razio
da inadequacdo da via, pois a postulac@o deveria ser encaminhada por meio de a¢dao
prépria de cunho condenatdrio. Num segundo momento, porque, mesmo que assim
nio fosse, “o exercicio da fungcdo ocorreu em razdo da presuncgdo de legalidade do
ato, ndo sendo justo a prestac¢do de servigo sem a correspondente contraprestagdo”
(fls. 25).

Por oportuno, trazemos a colag@o alguns precedentes do colendo Tribunal
Superior do Trabalho - TST acerca da pertinéncia da devolucdo das importancias
percebidas.

A jurisprudéncia da Suprema Corte Trabalhista € pacifica no sentido de que a
impugnacdo a investidura de juiz classista, em virtude do ndo-preenchimento dos
requisitos legais/regulamentares aplicaveis a espécie, dd ensejo ndo sé ao afastamento
imediato do cargo e a nulidade do ato de nomeacao, como também & devolucao
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da remuneracio recebida (Acérdao n° 309, de 04/12/97 - Recurso Ordinario n°
344.270 e Acérdao n® 295.367, de 25/06/98 — Recurso Ordindrio n°® 295.367).

A devolugdo s6 é legalmente cabivel se a nomeacao tiver decorrido de conduta
caracterizadora de ma-fé (Acordao n° 127, de 08/08/96 — Recurso Ordindrio n°
167.114), ndo cabendo “a devolugdo aos cofres puiblicos dos valores percebidos,
desde que ndo provada a md-fé no recebimento, ademais da efetiva prestacdo de
servicos” (Acérddo n°® 295, de 27/03/90 - Recurso Ordindrio n° 1.039).

Na li¢do de De Placido e Silva, a ma-fé “decorre do conhecimento do mal,
que se encerra no ato executado, ou do vicio contido na coisa, que se quer mostrar
como perfeita, sabendo-se que ndo o é. A ma-fé, assim, é revelada pela ciéncia do
mal, certeza do engano ou do vicio, contido no ato ou conduzido pela coisa. Assim,
se pelas circunstancias, que cercam o fato ou a coisa, se verifica que a pessoa tinha
conhecimento do mal, estava ciente do engano ou da fraude, contido no ato, e, mesmo
assim, praticou o ato ou recebeu a coisa, agiu de ma-fé, o que importa dizer que agiu
com fraude ou dolo. E quando ndo haja razao para que a pessoa desconhecga o fato,
em que se funda ma-fé, esta &, por presuncio, tida como utilizada” (in Vocabulario
Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 507).

Nestes autos, consoante demonstrado pelos procuradores da PRT-13% Regido,
verifica-se que o Sr. Jodo Batista de Aratjo Filho, no momento da candidatura, ndo
atendia os requisitos previstos no artigo 661, alinea “f”, da Consolidacéo das Leis de
Trabalho, quais sejam, estar no exercicio de atividade econdmica ou profissional e
contar mais de 2 (dois) anos de desempenho nessa mesma atividade.

A respeito, reproduzimos trecho da inicial do Recurso Ordindrio interposto
pela Procuradoria Regional do Trabalho (fls. 46-47):

“Se, a época de sua habilitagdo ao cargo de classista (janeiro/99), o Recorrido
jd deixara, ha mais de um ano, de figurar na mencionada sociedade, desvinculando-
se da categoria do comércio atacadista de drogas e medicamentos, ndo poderia,
obviamente, ter participado da disputa em lista triplice confeccionada pelo Sindicato
representativo desse segmento econdmico. Incide, na hipétese, o disposto no artigo
540, §° 1°, da CLT” (destaque do original), no sentido de que perde os direitos de
associado o sindicalizado que por qualquer motivo deixa o exercicio da atividade/
profissao.

Nessa linha de raciocinio, tendo declarado cumprir tais exigéncias, de modo
a se tornar apto a candidatura, autorizada esta a concluso de que o Sr. Jodo Batista
de Araijo Filho agiu de ma-fé, impondo-se, pois, a devolugdo da remuneragdo
percebida no periodo.

Por fim, convém tecer algumas consideragdes acerca do registro da admissio
do Sr. Jodo Batista de Araujo Filho, cuja ato de nomeagao — ATO TRT GP N° 092/99
— data de 30/04/99 (fls. 08).

A Instru¢do Normativa n° 16/97 desta Corte, que disciplina o envio ao TCU
de informagdes relativas aos atos de admissio de pessoal, para fins de apreciagio da
legalidade e registro, assim dispde:
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“Art. 7° A unidade administrativa responsdvel pelos atos de admissdo e de
concessdo deverd cadastrar, no Sistema de Apreciagdo e Registro dos Atos de
Admissoes e Concessoes — SISAC, as informagdes a eles pertinentes e encaminhar
0s respectivos processos ao orgdo setorial de controle interno, no prazo de vinte
dias a partir da data de sua publicagdo, ou, sendo esta dispensada, a partir da
assinatura do ato.

§1° Nos casos de atos de admissdo de pessoal e de concessdo de pensdo,
contar-se-d o prazo a partir da posse do interessado e do deferimento do beneficio
pensional respectivamente”.

Sobre o assunto, convém salientar que, a despeito do tempo decorrido desde
a nomeacao (abril/99), ndo constam do SISAC, até a presente data, as informagdes
atinentes a admissao do Sr. Jodo Batista de Aratjo Filho, daf se concluir ndo ter sido
o respectivo processo encaminhado ao Controle Interno. Cabe, portanto, formular
determinagdo ao 6rgdo de origem (TRT/PB) a fim de que, no prazo fixado, cumpra o
disposto no citado normativo.

Destarte, em atengdo a audiéncia propiciada pelo Relator, Exm® Sr. Ministro
Guilherme Palmeira, posicionamo-nos no sentido de o Tribunal:

a) com fundamento no artigo 213 do Regimento Interno/TCU c/c os artigos
68 e 69, inciso I, da Resolucdo TCU n° 136/2000, conhecer da presente Representagao,
para, no mérito, consideré-la procedente;

b) com fulcro no artigo 71, inciso IX, da Constitui¢cao Federal c/c o artigo 45
da Lei n° 8.443/92, assinar prazo para que o Exm® Sr. Juiz-Presidente do Tribunal
Regional do Trabalho da Paraiba - TRT/13* Regido dé exato cumprimento a lei,
adotando as providéncias necessdrias com vistas a devolucido dos vencimentos
indevidamente percebidos pelo Sr. Jodo Batista de Aratjo Filho, investido na fungéo
de Juiz Classista Titular de Junta (ATO TRT GP n° 092, de 30/04/99), haja vista o
ndo-preenchimento de requisitos essenciais previstos no artigo 540, § 1°, c/c o artigo
661, alinea “f’, da Consolidagdo das Leis do Trabalho, configurando mé-fé na
candidatura a fungio;

c¢) determinar ao Exm® Sr. Juiz-Presidente do Tribunal Regional do Trabalho
da Paraiba - TRT/13"Regido que, no prazo fixado:

c.1 - informe a este Tribunal as providéncias adotadas no tocante a
determinagdo supra;

c.2 — ultime medidas visando ao cadastramento, no SISAC, das informagdes
relativas ao ato de admiss@o do Sr. Jodo Batista de Aratjo Filho, encaminhando o
respectivo processo ao Controle Interno, nos termos do artigo 7°, caput e § 1°, da
Instrugdo Normativa TCU n° 16/97;

d) enviar cépia da Decisdo que vier a ser adotada, bem como do Relatério e
Voto que a fundamentarem, a Procuradoria Regional do Trabalho no Estado da Paraiba
— PRT/13* Regido;

e) restituir os presentes autos a SECEX/PB, para que, oportunamente, dé
prosseguimento a instru¢do do processo, tendo em vista a delibera¢do objeto da
alinea “b” acima.
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DECISAO N° 214/2001 - TCU - PLENARIO!

1. Processo n° TC-010.409/2000-1

2. Classe de Assunto: VII - Representacao

3. Interessados: Marcio Roberto de Freitas Evangelista e Rildo Albuquerque
Mousinho de Brito (membros da Procuradoria Regional do Trabalho no Estado da
Paraiba)

4. Orgdo: Tribunal Regional do Trabalho da 13* Regido/PB

5. Relator: Ministro Guilherme Palmeira

6. Representante do Ministério Pablico: Dr. Jatir Batista da Cunha

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no Estado da Paraiba

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

8.1. conhecer da Representacdo formulada pelos interessados com fundamento
no art. 69, inciso I, da Resolugcdo n°® 136/2000, para, no mérito, considerd-la
procedente;

8.2. determinar ao Tribunal Regional do Trabalho da 13* Regido que promova,
junto ao Sr. Jodo Batista de Araujo Filho, o ressarcimento das importancias que lhe
foram pagas durante o periodo em que irregularmente integrou a magistratura
trabalhista, instaurando, se for o caso, a competente tomada de contas especial;

8.3. determinar a SECEX/PB que acompanhe a implementacdo da medida
consignada no item 8.2 acima;

8.4. encaminhar cépia desta deliberacdo, bem como do Relatério e do Voto
que a fundamentam, aos interessados e ao TRT/13* Regido;

8.5. determinar a juntada dos presentes autos as respectivas contas do TRT/
13? Regido.

9. Ata n° 14/2001 — Plendrio

10. Data da Sessao: 18/04/2001 — Ordindria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Rodrigues Vilaca, Bento José Bugarin, Valmir Campelo, Adylson Motta,
Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira (Relator) e os Ministros-Substitutos
José Antonio Barreto de Macedo e Benjamin Zymler.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

GUILHERME PALMEIRA
Ministro-Relator

! Publicada no DOU de 27/04/2001.
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TCU - AVERBAQI\O DE TEMPO DE EXERCiCIO EM FUNgﬂO
COMISSIONADA SEM ViNCULO EFETIVO COM A
ADMINISTRAQAO PUBLICA FEDERAL

Administrativo

Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues

Grupo II - Classe VII — Plendrio

TC-016.462/1999-8

Natureza: Administrativo

Interessado: Alfredo Sérgio Teixeira de Macedo, Analista de Financas e
Controle Externo — Area Controle Externo

Ementa: Administrativo. Solicitagdo de averbagdo de tempo de
exercicio em fungdo comissionada, atinente a periodo em que o solicitante
era detentor de cargo em comissdo, sem vinculo efetivo com a Administragdo
Piiblica Federal, objetivando a incorporacdo da retribui¢cdo do cargo em
comissdo. Investidura do servidor no cargo de provimento efetivo em 15.9.99,
data em que jd se encontrava revogada, pela Lei 9.527, de 11.11.97, a Lei
8.911/94, que autorizava e disciplinava a incorporagdo da retribuicdo pelo
exercicio de fungdo de confianga ou cargo em comissdo. Impossibilidade de
incorporagdo de quintos ou décimos e sua conversdao em VPNI por servidor,
sem vinculo efetivo com o servigo puiblico, que nele ingressou apds 11.11.97,
data da ab-rogacdo da Lei 8.911/94. Ndo hd direito adquirido a regime
juridico, sendo juridicamente impossivel a incorporag¢do de parcelas
remuneratorias, com fundamento em legislacdo jd revogada, pois para a
aquisigdo do direito, com o ingresso deste no patrimonio do pretenso titular,
seria imprescindivel, antes da revogacdo da Lei 8.911/94, se houvessem
reunido e consumado todos os requisitos legais necessdrios a sua constitui¢cdo.
Existéncia de precedente do Plendrio do TCU, materializado na Decisdo n°
69/2000, proferida no TC-003.883/1999-0. Indeferimento do pleito. Ciéncia
ao interessado e a orgdos de controle interno da Administra¢do Piiblica
Federal. Arquivamento do processo.

RELATORIO

O servidor Alfredo Sérgio Teixeira de Macedo, matricula 3.840-7, investido,
em 15.9.99, no cargo de Analista de Finangas e Controle Externo, Area Controle
Externo, requereu, junto a Secretaria-Geral de Administracdo, a averbacdo do tempo
de funcao comissionada, exercida no Ministério da Fazenda, no periodo de 19.12.79
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a4.5.86, para efeito de incorporagdo de vantagem pessoal, na forma da Lei 8.911/94
(fl. 1).

A instru¢do inicial (fl. 4) demonstrou que o requerente somente veio a ostentar
vinculo efetivo com o Servigo Piblico Federal em data posterior a edi¢do da Lei
9.527, de 11.11.97, que extinguiu a incorporacio da vantagem pessoal denominada
“quintos”, ou “décimos”, e transformou as importancias pagas em razdo de
incorporagdo em vantagem pessoal nominalmente identificada, conforme transcrito
a seguir:

“Art 15. Fica extinta a incorporagdo da retribuicdo pelo exercicio de funcdo
de direcdo, chefia ou assessoramento, cargo de provimento em comissdo ou de
Natureza Especial a que se referem os arts. 3°e 10 da Lei n°8.911, de 11 de julho de
1994.

§ 1°. A importdncia paga em razdo da incorporacdo a que se refere este
artigo passa a constituir a partir de 11 de novembro de 1997, vantagem pessoal
nominalmente identificada, sujeita exclusivamente a autorizacdo decorrente da
revisdo geral da remuneracdo dos servidores piiblicos federais.

§ 2° E assegurado o direito a incorporagdo ou atualizacdo de parcela ao
servidor que, em 11 de novembro de 1997, tiver cumprido todos os requisitos legais
para a concessdo ou atualizacdo a ela referente.”

Nesse sentido, apds considerar que o pedido seria desprovido de fundamento
legal, uma vez que o requerente ndo teria preenchido o requisito basico, consistente
na investidura em cargo efetivo no Servico Publico Federal, até a data da revogagéo,
pela Lei 9.527/97, dos dispositivos da Lei 8.911/94 asseguradores da vantagem
pleiteada, a sra. Secretdria de Recursos Humanos acolheu as propostas de
indeferimento do pedido, contidas nas instrugdes fls. 4 e 18/9, sugerindo, em
acréscimo, a prévia audiéncia da Consultoria Juridica desta Corte (fl. 20).

O interessado obteve vista dos autos e solicitou a juntada do primeiro memorial
fls. 22/33, em que reconhece a auséncia de vinculo efetivo com o Servigo Publico
Federal em 11.11.97, mas argumenta que havia anteriormente exercido cargo em
comissdo na Administracdo Publica Federal, fazendo jus & incorporacdo, em
consonancia com a Decisdo 462/96, do Plenario desta Casa, in verbis:

“8.1. conhecer da consulta, que preenche os requisitos regimentais de
admissibilidade, para responder a consulente que pode ser computado, para fins de
incorporagdo da vantagem denominada ‘quintos’, o tempo de servigo prestado a
Administragcdo Publica Federal antes da Lei n° 8.911/94, em cargo em comissao,
sem vinculo efetivo com essa administracdo, em favor de servidor piiblico investido
posteriormente em cargo de provimento efetivo, observando-se os efeitos financeiros
devidos somente a partir da Lei n° 8.911/94, conforme Instru¢do Normativa n° 07/
94-SAF.”

Nessa linha, afirma que lhe faltava apenas cumprir a condigéo de investir-se
posteriormente em cargo de provimento efetivo, direito_adquirido assegurado pelo §
2°do art. 15 da Lei 9.527/97.
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Fundamenta sua deducio, essencialmente, no art. 6°, § 2°, da Lei de Introducdo
ao Cdédigo Civil e no art. 114 do Cédigo Civil, que assim dispdem:

“Art. 6°. (...)

§ 2°. Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou alguém
por ele, possa exercer, como aqueles cujo comego de exercicio tenha termo pré-fixo,
ou condigdo preestabelecida inalterdvel, a arbitrio de outrem.”

“Art. 114. Considera-se condi¢do a cldusula, que subordina o efeito do ato
Jjuridico a evento futuro e incerto.”

Menciona, em seguida, excertos doutrindrios a respeito do direito adquirido
condicional, a seguir exemplificados:

“Direito Condicional. (...) Pode-se considerar, segundo Porchat, como
adquirido o direito condicional porque torna-o esperado, mais ainda ndo realizado,
Com o implemento da condicdo, supde-se ter ele existido desde o instante da
ocorréncia do fato que o criou. O direito condicional, embora dependente de um
evento futuro e incerto, ja é um bem juridico, tendo valor econémico e social e
constituindo elemento do patriménio de seu titular. Justamente pelo fato de ter o
direito adquirido condicional um valor economico e constituir bem juridico é que
ele se diferencia do expectativa de direito, que, ndo tendo significado patrimonial,
pode, sem lesdo, ser abolida em qualquer tempo pela lei.” (Maria Helena Diniz.
Diciondrio juridico)

“Uma nova lei (...) ndo deve trazer nenhuma lesdo aos direitos adquiridos
sob o império da lei precedente, ainda que mesmo que esses direitos fossem
subordinados a uma condigcdo suspensiva que viesse a cumprir-se depois da
promulgacdo da lei nova; porque é de principio que a condi¢do realizada tem efeito
retroativo a partir do dia do contrato.” (Duraton, apud Levenhagen. Codigo Civil —
Comentdrios Gerais)

“(...) no direito condicionado o adimplemento da condi¢cdo, mesmo que se
verifique sob o dominio de uma lei nova, tem efeito retroativo, de modo que o direito
se considera real e efetivo desde o momento em que nasceu sob condi¢do.” (Porchat,
apud Levenhagen. Codigo Civil — Comentdrios Gerais)

Por fim, refor¢a seu pedido inicial, afirmando que a Lei 9.527/97 néo faz
mengdo ao requisito de estar exercendo, na data de sua edi¢@o, cargo efetivo no
Servico Publico Federal. Ela apenas assegurou o direito adquirido de quem ja havia
preenchido o requisito exigido no art. 3° da Lei 8.911/94, ou seja, apenas de ter
exercido, anteriormente, cargo em comissao, a teor da Decisao Plendria 462/96. A
condic¢do para que se produzissem os efeitos assegurados pelo § 2° do art. 15 da Lei
9.527/97 teria sido implementada — como argumenta - quando tomou posse neste
Tribunal, em 15.9.99.

Ainda outra peca foi juntada aos autos pelo requerente (fls. 38/40), cujo teor
deixo de relatar por ndo se tratar de produg¢do de novos elementos influentes no
mérito.
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Instada a se pronunciar, a Consultoria Juridica desta Casa sugere o deferimento
do pleito, alicercando-se exatamente nos mesmos argumentos utilizados pelo
interessado, conforme o trecho de seu parecer fls. 41/7, transcrito a seguir:

“..18. A redagdo do dispositivo legal combinada com o texto da deliberagdo
desta Corte permite que se chegue, s.m.j., com clareza, as seguintes conclusoes:

18.1. o pardgrafo 2° do artigo 15 da Lei n® 9.527/97 assegurou o direito a
incorporagdo de parcela a qualquer servidor que, em 11/11/97, tiver cumprido todos
os requisitos legais para a concessdo a ela referente;

18.2. nenhum dispositivo dessa mesma Lei estabelece que o servidor a que
se refere o pardgrafo 2° de seu artigo 15 deva ter tomado posse ou entrado em
exercicio até a sua data de vigéncia;

18.3. os requisitos legais a que se refere o dispositivo em tela sdo, para fins
de incorporagdo de parcela, os estabelecidos pelo artigo 3° da Lei 8.911/94, que
dispoe: ‘(...) o servidor investido em fungdo de direcdo, chefia e assessoramento, ou
cargo em comissdo, previsto em lei, incorporard a sua remuneracdo a importdancia
equivalente a fracdo de um quinto da gratificacdo do cargo em fungdo para o qual
foi designado ou nomeado, a cada doze meses de efetivo exercicio, até o limite de
cinco quintos’;

18.4. o Colegiado desta Corte determinou, por meio da Decisdo n° 462/96,
que o pressuposto bdsico, para fins de incorporagdo, estd vinculado ao efetivo
exercicio de fungdo de confianca ou cargo em comissdo no Servigco Publico Federal,
conforme preceitua o artigo 3° da Lei n° 8.911/94;

18.5. ao determinar que se o servidor ndo detiver cargo efetivo ndo poderd
gozar do direito a vantagem correspondente, fica claramente fixado o entendimento
deste Tribunal de que o direito a vantagem jd existe desde o momento do implemento
do requisito temporal — doze meses de efetivo exercicio, até o limite de cinco quintos
—, ndo podendo, entretanto, ser exercido enquanto o seu titular ndo for ocupante de
cargo efetivo na administracdo publica federal, o que caracteriza, inegavelmente, a
existéncia de direito adquirido condicional.

18.6. este entendimento é corroborado, também, quando, em sua Decisdo,
este Tribunal dispde que: ‘comprovado o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo
de confianga, satisfeitos os demais requisitos legais, faz jus o servidor a
incorporacdo da vantagem pecunidria a partir de quando passar a exercer o cargo
efetivo’.

19. No presente caso, o requerente exerceu cargo em comissdo na
administragdo publico federal por mais de cinco anos, tendo cumprido, portanto,
todos os requisitos estabelecidos pela Lei n° 8.911/94 para a aquisicdo do direito a
incorporagdo das cinco parcelas de quintos, cuja percepgdo ficou condicionada a
sua investidura em cargo efetivo, conforme entendimento firmado pela Decisdo n°
462/96.

(..)”

Com fundamento no parecer da Consultoria Juridica, a Presidéncia desta Casa,
em despacho de 27.10.2000, deferiu o pleito dos servidor (fl. 48).
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Encaminhados ao autos & Secretaria-Geral de Administragdo, para a ado¢ao
das providéncias, a sra. Secretdria de Recursos Humanos trouxe a colacio recente
decisdo do Plendrio desta Corte, proferida na sessao de 9.2.2000, nos autos do TC-
003.883/1999-0, de relatoria do eminente Ministro Guilherme Palmeira, que versava
sobre dentncia de ilegalidade na concessio da vantagem de “quintos” a servidor do
TRT da 16* Regido (fl. 57/8), que, nos termos da Lei, ndo faria jus a ela.

Na ocasifo, o Tribunal decidiu (fl. 55):

“8.2. assinar, com fulcro no art. 71, inciso IX, da Constitui¢cdo Federal, o
prazo de (quinze) dias, a partir da notificacdo, para que o Tribunal Regional do
Trabalho da 16° Regido adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento
da lei, consistente na anulagdo do ato de apostilamento de incorporagdo de quintos
de funcoes comissionadas ao servidor Eugénio Augusto de Almeida Neto, tendo em
vista a falta de amparo legal, uma vez que o mencionado servidor ndo era detentor
de cargo efetivo na data de 11/11/97 para fazer jus a citada incorporagdo, nos
termos do art. 15, § 2°, da Lei n® 9.527/97.”

De conseguinte, foram os autos remetidos a ciéncia da Presidéncia, que, ante
aexisténcia de orientacdo divergente, reconsiderou seu despacho anterior e determinou
o sorteio de relator (fl. 60), para andlise do processo e delibera¢do em Plenério.

Sorteado relator da matéria e presentes os autos em meu gabinete, o interessado
protocolizou ainda outro memorial, juntado as fls. 64/84, segundo o qual, sem
apresentar argumentos adicionais, pede vénias para afirmar que a Decisdo Plendria
69/2000 originou-se de duas premissas merecedoras de novo exame.

Primeiramente, a Decisdo 462/96 consagrou o entendimento de que os
requisitos a serem atendidos para a aquisi¢do do direito a incorporagdo eram tao-
somente os da Lei 8.911/94, ou seja, apenas o exercicio do cargo ou fungdo
estabelecidos naquela lei, sendo equivocada a premissa de que o servidor estivesse
investido em cargo de provimento efetivo em 11.11.97.

Em segundo, o requerente teria direito adquirido, e ndo expectativa de direito.
Na expectativa de direito, segundo Placido e Silva, “ainda ndo hd direito, nem mesmo
futuro; hd simples possibilidade de futura aquisi¢do de direito (...). No direito futuro,
embora a aquisi¢do dependa de condig¢do ou evento, jd o direito existe, isto é, mesmo
que se mostre condicional ndo se pode dizer uma expectativa. Esta ndo se revela um
bem juridico, que deva ser protegido e defendido, enquanto que o direito, mesmo
condicional, jd possui um valor econdomico social, constituindo elemento que se
aprecia patrimonialmente. E de defesa assegurada.”

Por considerar que a matéria tem especial relevincia no ambito de toda a
Administra¢do Publica, solicitei o pronunciamento do Ministério Publico (fl. 85),
que assim dispde no parecer fls. 86/8:

“(...)A questdo fulcral estd relacionada a modificacdo do regime juridico
regulador da matéria com o advento da jd citada Lei n® 9.527/97. O alegado
implemento de condigdo ndo se configura quando da posse do requerente no Tribunal.
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Na verdade, a matéria ja mereceu exame do Plendrio deste Tribunal, conforme
se pode verificar da transcrigdo feita pela Secretdria de Recursos Humanos as fls.
57/58 (Decisdo 69/2000, Plendrio, anexada fls. 49/56).

A situagdo ora sub examine se adequa perfeitamente ao teor da Decisdo 69/
2000 ndo se justificando o deferimento de solugdo diversa.

Note-se que a inovagdo legislativa ndo ofendeu qualquer direito do
requerente, pois o mesmo ainda ndo integrava o seu patriménio. A titularidade do
cargo efetivo é requisito legal para a aquisi¢do do direito de quintos, ndo se tratando
de condicdo suspensiva (LICC art. 6°, § 2°). Esta conclusdo advém da leitura do
art. 3°da Lei n® 8.911/94 que previa “que o servidor investido em fungdo de diregdo,
chefia ou assessoramento, ou cargo em comissdo, previsto nesta Lei, incorporard a
sua remuneracdo a importdncia equivalente a fracdo de um quinto da gratificacdo
do cargo ou funcdo para o qual foi designado ou nomeado, a cada doze meses de
efetivo exercicio, até o limite de cinco quintos”. O edito legal, ao dispor que o
servidor ‘incorporard a sua remuneracdo’ a parcela de quintos estd, sem dividas,
referindo-se a remuneragdo do cargo efetivo, afinal, qualquer outro entendimento
seria um contra-senso e um total desrespeito a logica e a razdo. Pode-se concluir,
assim, que para incorporar parcelas de quintos é necessdrio, por forca de lei, que o
servidor possua remuneragdo de cargo efetivo, sé possivel com a respectiva
titularidade.

Posta a premissa de que a titularidade do cargo efetivo é requisito legal
para a aquisicdo do direito a incorporagdo de parcelas de quintos, e ndo condi¢do
suspensiva para o exercicio deste direito, incide plenamente no caso a norma do
art. 15, § 2°, da Lei n® 9.527/97, que nega o direito a incorporagdo a servidores que
ndo tenham cumprido até 11/11/1997 todos os requisitos legais para sua aquisi¢do,
entre eles a titularidade de cargo efetivo.

O interessado ndo nega que ndo tinha ainda completado os atos necessdrios
a incorporacdo antes da mudanca de regime, faltando-lhe o exercicio do cargo
efetivo. Em seu raciocinio, a posse e exercicio de cargo efetivo seria a condigdo que
faltava para o exercicio do direito questionado, e ndo um requisito legal para a sua
aquisicdo, como entendemos. No entanto, ao assumir ele o cargo efetivo jd ndo
tinha o direito a incorporagdo sendo certo que ‘para a aquisi¢do do direito, ou seja,
para o ingresso deste no patrimonio do pretenso titular, seria mister que, antes da
revogagdo, se houvessem reunido e consumado todos os elementos, isto é, os fatos
idoneos a sua constitui¢do ou produgdo.’ (MS 21216 - DF, Pleno, Min. Octavio
Galloti)

E de se ressaltar, ainda, que o deferimento do pleito ora examinado encontra
obice anterior a data mencionada no art. 15, § 2°, da Lei n° 9.527/97. Em margo de
1995 a MP n° 939/95, em seu art. 5°, § 6°, consignou que somente poderia haver
incorporacdo nos casos em que o exercicio da fun¢do ou cargo comissionado fosse
concomitante com o exercicio de cargo efetivo. Posteriormente, em 26/09/1995,
surge a MP n° 1.160/95 a qual, além de dispor expressamente de modo diverso ndo
mais exigindo a concomitancia (ver art. 2°, referente a nova redagdo do § 2° do art.
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3¢ da Lei n° 8.911/94), ndo convalidou os atos praticados com base na Medida
Provisoria anterior (MP n° 1.127/95). Finalmente, voltou a viger, agora
definitivamente, a norma exigindo a concomitdancia a partir de 25/11/95, data da
publicagcdo da MP n° 1.195, de 24/11/95, a qual, além de reestabelecer a exigéncia
constante do referido art. 5°, § 6°, da ja caduca MP n° 939/95, ndo convalidou os
atos praticados com base, entre outros, no art. 2° da MP n° 1.160/95, acima citado,
causando, portanto, a ineficdcia ex tunc deste dispositivo.

A redagdo do art. 3° da Lei n® 8.911/94, no que aqui interessa, a partir de
25.11.95 (desde a publicagdo da MP n° 1.195, de 24.11.1995 até a MP n° 1.480-36,
de 6.11.1997) até a sua revogagdo em 11.11.1997 pelo art. 18 da Lei n® 9.527/97
ficou assim:

‘Art. 3° Para os efeitos do disposto nos pardgrafos do art. 62 da Lei n°8.112,
de 1990, o servidor ocupante de cargo efetivo investido em fungdo de diregdo,
chefia ou assessoramento, em cargo de provimento em comissdo ou de Natureza
Especial, previstos nesta Lei, incorporard a sua remuneragao (................... ).

Sendo assim, a partir de 25/11/95 e até 11.11.1997, vigorou norma
autorizadora da incorporagdo de quintos ou décimos, linica e exclusivamente, na
hipotese de exercicio concomitante de cargo efetivo regido pela Lei n® 8.112/90 com
a fungdo ou cargo em comissdo. Note que as Medidas Provisorias n° 1.195/95 e
sucessivas reedigcdes tiveram seus efeitos confirmados pelo art. 20 da Lei n° 9.624,
de 2.4.1998.

Portanto, ante o supra exposto e a luz do entendimento doutrindrio e
Jjurisprudencial majoritdrio, pode-se afirmar que a incorporagdo pretendida deve
ser negada por falta de amparo legal, uma vez que o tempo de servigco prestado em
cargo em comissdo ou fun¢do comissionada por quem - até a data de entrada em
vigor da Medida Provisoria n° 1.195/95, convalidada pela Lei n°® 9.624/98 - ndo
ocupava cargo efetivo, ndo pode ser computado para efeito de incorporagdo de
quintos, ou seja, a partir de 25/11/95, passou a ser requisito legal imprescindivel
para a incorporagdo do tempo de servico em cargo em comissdo ou fungdo de
diregdo, chefia ou assessoramento, o exercicio concomitante de cargo efetivo regido
pela Lei n° 8.112/90, faltando-lhe ainda, a evidéncia, fundamento para o amparo
doart. 15, § 2, da Lei n® 9.527/97".

Comparece, entdo, o interessado, aos autos, com novo memorial (fls. 89/99).
Contesta o parecer do Ministério Publico, no que afirma que o art. 15 da Lei 9.527/
97 “ndo ofendeu qualquer direito do requerente, pois o mesmo ndo integrava o seu
patrimonio”.

Reitera, entdo, que “jd possuia direito adquirido condicional, a época da
edi¢do do diploma, ficando resguardando seu direito pelo § 2° do art. 15 da nova
norma editada. E direito adquirido, ainda que condicional, integra, sim, o patrimonio
individual. A afirmacdo do MPTCU em sentido contrdrio, citada no item precedente,
obriga a trazer de novo a colagdo a contrariada doutrina a respeito, produzida por
consagrados mestres nas obras citadas na peticdo anterior, a saber (...)".
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Acrescenta as suas alegagdes que o exercicio do cargo em comissio, para fins
da vantagem da incorporacao de quintos, ndo hé de ser concomitante com a titularidade
de cargo efetivo, mas que esta pode ocorrer no futuro, pois alei “ndo teria empregado
o termo NOMEADO, utilizado para o exercicio de cargo em comissdo. Ter-se-ia
limitado a lei a empregar somente a expressdo DESIGNADO, utilizada no caso da
designacdo de servidores efetivos para o exercicio de fungdo gratificada.
Naturalmente, trata-se de detalhe técnico da drea de Recursos Humanos da
Administragdo Puiblica que escapou ao exame da d. Procuradoria, induzindo-a ao
equivoco apontado. Ao admitir o servidor nomeado, expressamente a lei abrange o
caso que vierem posteriormente a ingressar nos quadros efetivos do servigo puiblico” .

O interessado formula, ainda, raciocinio hipotético para robustecer sua tese
de direito adquirido:

“Admitamos que, em 1994, tivesse sido editada uma lei nos seguintes termos:
‘Lei n® 100/94 — Art. 1°. Aquele que possuir automovel e fabricagdo nacional movido
a dlcool terd direito a isengdo de IPI na compra de novo automovel movido a dlcool,
que vier a ser adquirido em substituicdo ao anterior.’.

Mais tarde, em 1997, é editada uma nova lei, dizendo: ‘Lei 200/97 — Art. 1°,
Fica extinta a isengdo de IPI estabelecida pelo art. 1° da Lei n° 100/94. § 1°. (...) §
2° E assegurado o direito a isencdo aquele que, em 11 de novembro de 1997, tiver
cumprido todos os requisitos legais para a isengdo a ela referente.’ (texto semelhante,
mutatis mutantis, ao do § 2°do art. 15 da Lei n°® 9.527/97).”

Entende o requerente que, a qualquer tempo, desde que venha a implementar
a condicdo futura e incerta de adquirir novo carro movido a dlcool em substitui¢do
ao anterior, adquirido antes da edic¢do da Lei 200/97, poderia pleitear a iseng@o do
IPI, visto que teria preenchido todos os requisitos da lei de 1994.

Sobre as medidas provisérias, mencionadas pelo Ministério Publico, que
antecederam a Lei 9.527/97, de 25.11.95 a 11.11.95, e regulavam a autorizagdo de
incorporag¢do de quintos ou décimos, tinica e exclusivamente, na hipétese de exercicio
concomitante de cargo efetivo, o pleiteante afirma que baseou seu requerimento na
legislacdo em vigor a época da postulagcdo e s esta poderia regular o seu pleito,
“nunca na legislagdo anterior jd revogada, absorvida ou transformada por nova
norma decretada pelo Congresso”.

Conclui que, se o legislador retirou da redacio da Lei 9.527/97 a concomitancia
antes exigida, fé-lo porque ndo queria que tal exigéncia figurasse da lei.

Um quarto memorial foi juntado aos autos por solicitagdo do requerente (fls.
100/2), visando a fortalecer a ja citada alegac@o a respeito dos efeitos derivados da
distin¢@o entre as expressdes ‘“‘nomeacio para cargo em comissdo” e “designacdo
para funcdo de confianga”, constantes das Leis 8.112/90, 8.911/94 e 9.527/97, ¢ a
reiterar que a expressao “nomeacdo” destina-se aos casos de indicacao de servidores,
sem vinculo efetivo com o Servigo Publico para o exercicio de “cargo em comissdo”.

Retorna o processo a apreciacdo do Plendrio, apds a obtencdo de vista dos
autos solicitada pelo eminente Ministro Valmir Campelo na sessdo extraordindria de
carater reservado de 28.3.2001.

E o relatério.
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VOTO

Pretende hoje o requerente a incorporacdo da vantagem remuneratdria dos
quintos, de que respectivamente trata a Lei 8.911/94, uma vez que exerceu cargo em
comissao, no Ministério da Fazenda, sem vinculo efetivo, no periodo de 19.12.79 a
4.5.86.

Ocorre, porém, que ele somente foi investido no cargo de provimento efetivo
de Analista de Finangas e Controle Externo deste Tribunal em 15.9.99, muito ap6s a
ab-rogacdo da Lei 8.911/94.

Verifico que esta Corte jd deliberou sobre a matéria. Na sessdo de 9.2.2000, o
Plendrio desta Casa, ao examinar caso idéntico, determinou a anulacdo do ato de
incorporagdo de quintos de fun¢des comissionadas a servidor de tribunal que ndo
havia sido detentor de cargo efetivo até a data de 11.11.97, nos termos do art. 2° da
Lei 9.527/97, tendo, posteriormente, assumido cargo efetivo (Decisdao 69/2000-TCU-
Plenario).

Os pertinentes fundamentos dessa delibera¢do sdo os mesmos esposados pelos
licidos pareceres da Secretaria-Geral de Administracdo e do Ministério Publico,
consistentes no fato de que, por ocasido da posse do requerente no cargo efetivo de
Analista, o instituto da incorporacio dos quintos ja havia sido extinto, por for¢a do
art. 15 da Lei 9.527, de 11.11.97, reconhecendo, o § 2° do mesmo dispositivo, o
direito adquirido somente a quem, em 11.11.97, houvesse “cumprido todos os
requisitos legais para a concessdo”, dentre os quais a investidura em cargo de
provimento efetivo no Servigo Piblico Federal.

Considero indene de criticas o pronunciamento do Plendrio, razao pela qual é
equivocada a posi¢do defendida pelo interessado e pela douta Consultoria Juridica
deste Tribunal, no sentido de que a investidura em cargo de provimento efetivo ndo
seria um dos requisitos legais exigidos pelo § 2° do art. 15 da Lei 9.527/97, sendo
condic¢@o, que subordina o efeito do ato juridico a evento futuro e incerto, nos termos
do art. 114 do Cédigo Civil, consistindo, os requisitos legais, apenas os previstos no
art. 3° da Lei 8.911/94, vale dizer, o exercicio do cargo comissionado ou fungdo de
confianca.

O conceito de direito adquirido condicional nao se aplica a este caso concreto.
Todas as passagens da doutrina, colacionadas pelo interessado, dizem respeito a
institutos de direito privado, aplicdveis a atos negociais, consistentes em elementos
acidentais de negdécios juridicos. A condigdo, prevista no art. 114 do Cédigo Civil,
ao lado do termo (art. 123) e do encargo (art. 128), constituem cldusulas implicitas
ou explicitas que, acessoriamente, se agregam a contratos e testamentos, salvo
restricdes legais, modificando os efeitos juridicos do negécio.

A tese sustentada pelo requerente, com o abono da Consultoria Juridica,
implica o reconhecimento do direito adquirido a regime juridico, hip6tese jamais
admitida no direito brasileiro. Com efeito, com a revogagado do regime juridico que
autorizava e disciplinava o instituto da incorporac@o de quintos e décimos, apenas
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os que poderiam ter incorporado tais parcelas até a data da revogacdo t€m a ela
direito, pois nio se adquire direito a manutengéo de legislagdo mais benéfica.

Ademais, o art. 117 do Cédigo Civil preceitua que “Ndo se considera condicdo
a cldusula, que ndo derive exclusivamente da vontade das partes, mas decorra
necessariamente da natureza do direito, a que acede”. A proposito, exemplifica
Maria Helena Diniz, cuja doutrina é também mencionada pelo requerente, a venda
de uma casa se ela se perfizer por escritura ptblica; a entrega de legado se o legatario
estiver vivo ao tempo da abertura da sucessdo (Cédigo civil anotado. p. 121. Sdo
Paulo: Saraiva. 1995)

Da mesma forma, é da prépria natureza da incorporagdo dos quintos esteja o
servidor investido em cargo de provimento efetivo, sendo este status requisito
absolutamente essencial para a incorporac¢do da vantagem. Nao hé incorporagao sendo
na remuneragio do cargo efetivo. Se ndo havia cargo efetivo, na oportunidade em
que o ordenamento juridico autorizava e disciplinava a incorporacdo, impossivel
sua ocorréncia. Extinta a incorporagdo de parcelas, com a supressdo de seu regime
juridico do ordenamento juridico, invidvel sua concessdo, a luz do direito positivo.

Os quintos de fungdo comissionada ou de cargo em comissdo configuram
parcelas remuneratdrias calculadas sobre o valor das funcdes de confianga ou cargos
comissionados, outrora passiveis de incorporacio, nos termos estritos da legislagdo
entdo vigente, aos vencimentos do cargo efetivo do servidor. Logo, s6 quem detinha
cargo efetivo, enquanto vigente o regime de incorporagdo, pode incorporar a aludida
vantagem.

A propésito, a legislacdo jamais cuidou de cargo efetivo eventual, futuro e
incerto, mas de cargo que o servidor ocupava, enquanto também investido no cargo
em comissio ou na funcio de confianga.

A vantagem dos quintos foi instituida com o intuito de conferir estabilidade
financeira aos servidores que, por longos periodos, exerceram atribui¢des de confianca
na Administrag¢do Publica Federal, reduzindo, ou mesmo evitando, perdas salariais,
em virtude de destituicdo do cargo em comissdo, com o conseqiiente retorno do
servidor ao cargo efetivo.

Nio considero juridicamente possivel, ou razodvel, admitir que o exercicio
de func¢do de confianca por servidor sem vinculo com o Servigo Publico Federal
criasse para este mesmo servidor o direito adquirido de incorporar quintos quando
viesse, um dia, eventualmente, a ser empossado em cargo de provimento efetivo.

A Decisdo Plendria n° 462/96 ndo serve de espaldar para os argumentos do
requerente. Como visto, ela é de 1996, periodo em que estava em pleno vigor a Lei
8.911/94, a permitir a incorporag@o dos valores dos cargos em comissdo e fungdes
comissionadas, sempre enfatizando, como requisito bdsico, para a obtencdo da
vantagem, estar o servidor investido em cargo de provimento efetivo. Apenas sob a
égide daquela legislacdo, considerou-se vélida a incorporagéo de quintos e décimos
por servidor sem vinculo efetivo com a Administragdo Piblica Federal, quando viesse
a tomar posse em cargo de provimento efetivo.
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Nao poderia ela garantir, pois estaria arrogando fungio legislativa, que o
adimplemento deste requisito pudesse ocorrer a qualquer tempo no futuro,
eternamente, ainda que a vantagem viesse a ser suprimida do ordenamento juridico,
o que se deu com a edi¢do da Medida Proviséria 1.595-14, de 10.11.97, transformada
na Lei 9.527, de 10.12.97.

Em nenhum momento, a Lei 9.527/97, em seu § 2°, garantiu direito perpétuo
a vantagem dos quintos para os que exerceram cargo em comissdo ou fungdo de
confianga sem vinculo efetivo com Administragdo Publico Federal, caso viessem,
um dia, eventualmente, a ser investidos em cargo de provimento efetivo dessa mesma
administrago, apds a revogacgdo da legislacdo instituidora dos quintos.

A Lei 9.527, de 10.12.97, apenas explicitou o marco temporal de 11.11.97,
data da publica¢do da Medida Proviséria 1.595-14, de 10.11.97, no Didrio Oficial
da Unido (Anexo 1, pagina 25.769), que deu origem a Lei 9.527, tendo a extin¢do da
incorporagdo da retribuicdo pelo exercicio de funcdo de direg¢do, chefia ou
assessoramento, cargo de provimento em comissdo ou de Natureza Especial, a que
se referem os arts. 3° e 10 da Lei 8.911/97, operado desde 10.11.97.

Outro argumento trazido pelo interessado consiste em que a distingdo legal
entre os termos “designacdo” para “funcdo de confianga” e “nomeacao” para “cargo
em comissdo” diz respeito a ser aquela primeira expressdo utilizada no caso de
servidores efetivos e esta, a “nomeacgdo”, apenas no caso daqueles que ndo tenham
vinculo efetivo com a Administracio Publica. Tal distin¢ao € artificial e ndo encontra
suporte nem no direito positivo, nem na doutrina, nem tampouco na jurisprudéncia.

O efeito pretendido pelo interessado, decorrente da distingdo entre as
expressoes utilizadas pelas leis ordindrias que disciplinavam a vantagem em comento,
¢, por exemplo, inteiramente dissonante do preceituado na Constitui¢do Federal,
cujo art. 37, inciso V, desde sua redacdo original, previa o exercicio tanto de funcio
de confianga quanto de cargo em comissao, preferencialmente, por servidores com
vinculo efetivo com a Administragdo, conforme transcrito a seguir:

“Art. 37.(...)

V — os cargos em comissdo e as funcdes de confiangca serdo exercidos,
preferencialmente, por servidores ocupantes de cargo de carreira técnica ou
profissional, nos casos e condigées previstos em lei.” (redacdo original)

“Art. 37.(...)

V — as funcgées de confianca, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos por
servidores de carreira nos casos, condigdes e percentuais minimos previstos em lei,
destinam-se apenas as atribui¢cées de direcdo, chefia e assessoramento.” (redagio
dada pela Emenda Constitucional 19/98)

Por fim, ndo obstante a similitude de redacdo, ndo vislumbro analogia possivel
entre o caso concreto do servidor e a situagio hipotética por ele proposta, de natureza
tributdria, regida por principios e hermenéutica préprios.
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Lamento, portanto, concluir no sentido do indeferimento da vantagem pleiteada
pelo servidor, uma vez que ndo ha no ordenamento juridico pétrio direito adquirido
a regime juridico.

Naio obstante ora se aprecie a questdo em procedimento de indole interna
corporis, esta Corte tem reiterado seu entendimento e pacificado jurisprudéncia sobre
o tema.

Nesse sentido, considerando que os efeitos cogentes dessas deliberagdes
repercutem em toda a Administracio Piblica, em que se tem verificado a existéncia
de dividas quanto ao tratamento da matéria, em especial no dmbito do Poder
Judicidrio, tenho por oportuno que o Tribunal envie cépia do inteiro teor da decisdo
a ser proferida nestes autos, para ciéncia, ao Conselho da Justi¢a Federal, 6rgéo
incumbido da coordenagdo central dos sistemas de recursos humanos da Justica
Federal, aos 6rgéos do controle interno do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais
Superiores e Regionais da Justica Eleitoral e do Trabalho, assim como a Secretaria
Federal de Controle.

A propésito, considero igualmente oportuno que esta Corte determine a
Secretaria-Geral de Controle Externo que oriente as unidades técnicas no sentido de
que, por ocasido da realizacao de auditorias na drea de pessoal de 6rgaos e entidades
jurisdicionados ao Tribunal, verifique a estrita observancia do entendimento expresso
na decisdo a ser proferida.

Ante o exposto, VOTO por que o Tribunal adote DECISAO que ora submeto
a apreciagdo deste Plendrio .

DECISAO N° 220/2001 - TCU - PLENARIO!

1. Processo n° TC-016.462/1999-8

2. Classe de Assunto: VII — Administrativo.

3. Interessado: Alfredo Sérgio Teixeira de Macedo, Analista de Finangas e
Controle Externo — Area Controle Externo.

4. Orgdo: Tribunal de Contas da Unido.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador-Geral Lucas Rocha
Furtado.

7. Unidade Técnica: Secretaria-Geral de Administracdo — Secretaria de
Recursos Humanos.

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

8.1. indeferir o pedido de averbagdo do tempo de exercicio em cargo em
comissdo na Administragdo Piblica Federal, sem vinculo efetivo, para fins de
incorporagdo de parcelas da retribuicao do cargo comissionado, nos termos do art.
3° e 10 da Lei 8.911/94, e conseqiiente constituicdo de vantagem pessoal
nominalmente identificada, a teor do art. 15 da Lei 9.572/97, em razao de o servidor

! Publicada no BTCU n° 30, de 30/04/2001.
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interessado haver se tornado titular de cargo de provimento efetivo da Administracio
Publica Federal apds 11.11.97, data em que foi extinta a referida vantagem;

8.2. enviar copia desta Decisdo, acompanhada do Relatério e Voto que a
fundamentam, ao Conselho da Justica Federal, aos 6rgéos de controle interno do
Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores e Regionais da Justica Eleitoral
e do Trabalho e a Secretaria Federal de Controle;

8.3. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que oriente as unidade
técnicas no sentido de que, por ocasido da realizagio de procedimentos fiscalizatérios
na 4rea de pessoal de 6rgdos e entidades jurisdicionados a este Tribunal, verifique a
estrita observancia do entendimento expresso nesta decisio;

8.4. encaminhar ao interessado c6pia desta Decisio, acompanhada do Relatério
e Voto que a fundamentam; e

8.5. arquivar o presente processo.

9. Atan® 13/2001 — Plenario

10. Data da Sessdo: 18/04/2001 — Extraordindria de carater reservado.

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimardes Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Rodrigues Vilaga, Bento José Bugarin, Valmir Campelo, Adylson Motta,
Walton Alencar Rodrigues (Relator), Guilherme Palmeira e os Ministros-Substitutos
José Antonio Barreto de Macedo e Benjamin Zymler.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Ministro-Relator
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BNDES - PROPOSTA FORMULADA PELA COMISSAO MISTA DE
PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO DO
CONGRESSO NACIONAL

Relatorio de Auditoria

Ministro-Relator José Antonio Barreto de Macedo

Grupo I — Classe V — Plendrio

TC-003.710/2000-9 (c/ 01 volume)

Natureza: Relatorio de Auditoria.

Entidade: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES.
Responsdvel: Francisco Roberto André Gros, Presidente.

Ementa: Relatério de Auditoria. Proposta formulada pela Comissdo
Mista de Planos, Or¢amentos Puiblicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional.
Contratos de Consultoria. Constatagdo de impropriedades. Determinagoes.
Encaminhamento de cdépia da deliberagcdo, do Relatorio e do Voto a
Presidéncia da entidade, a aludida Comissdo Mista do Congresso Nacional,
ao Ministro de Estado e a Secretaria Federal de Controle Interno. Juntada
as contas referentes ao exercicio de 1999.

RELATORIO

Trata o presente processo do Relatdério de Auditoria realizada pela entao 7°
Secex, atual 5* Secex, nos contratos de consultoria firmados pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES, em cumprimento a Decis@o n.
508/99 — TCU — Plendrio, por meio da qual foi aprovado o Plano de Auditorias para
0 2° semestre de 1999, com a inclusdo, entre outros, de trabalhos de fiscalizacdo em
contratos da espécie, celebrados pelos 6rgaos/entidades da administracdo direta e
indireta, visando a atender proposta formulada pela Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo.

2. Sob coordenagdo da entdo Saudi, a equipe de auditoria priorizou as seguintes
verificacdes, nesta ordem (fls. 190/191):

2.1 — “se as contratacdes efetuadas atenderam ao interesse publico,
especialmente em relacdo a necessidade dos servicos prestados™;

2.2 — “se ocorreu o descumprimento da Lei das Licitacdes (Lei 8.666/93 e
alteragdes posteriores)”;

2.3 — “os controles internos e a adequacio dos procedimentos”;

2.4 — “se os servicos de consultoria podiam ser desempenhados por servidores
do préprio 6rgio”.
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3. Foram selecionados, para andlise — seguindo critérios de relevancia

liaridades do objeto —, quatorze processos, no valor total de R$

5.296.797,00, que representaram 50,2% das despesas efetuadas com consultorias no

periodo de 1997 a 1999, conforme quadro demonstrativo a seguir:
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4. De acordo com o consignado pela equipe de auditoria (fls. 191/192), foi

examinado, também, processo referente a convénio, nao incluido no levantamento

Imente encaminhado pelo BNDES a este Tribunal, mas cujo objeto tratava

z

prévio inicia
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especificamente do financiamento de servicos de consultoria, conforme a seguir
reproduzo (fls. 223/224):

“212. O convénio foi firmado entre o BNDES e o Estado do Rio de Janeiro
em 25/06/98, no valor de R$ 3,5 milhdes, tendo sido realizada a primeira liberacéo
de R$ 700 mil em 26/10/99 e, até 24/02/2000, o montante de liberagdes chegou a R$
1,75 milhdes.

213. Seu objetivo consiste em financiar o Estado a contratar uma empresa de
consultoria para estudar a viabilidade de um tinel submarino, sob a bafa de Guanabara,
para implementar uma ligacdo entre o centro do Rio de Janeiro e Niterdi, a ser
estendida a outros municipios do Estado. O objeto do contrato encontra-se definido
da seguinte forma:

‘Cldusula Primeira — OBJETO E VALOR

O presente Convénio tem por objetivo a alocag@o de recursos, no valor total
de até R$ 3.500.000,00 (trés milhdes e quinhentos mil reais), destinados & contratagéo
de servigos de consultoria para a realizacao do Projeto Bésico, Estudo de Viabilidade,
Proposta de Programa de Intervencdes Urbanas, Avaliacdo de Impacto Ambiental,
definicao de modelagem e elaboracdo do Edital de Concessdo para a implantacio da
ligacdo Carioca/Niterdi/Sao Gongalo/Itaborai, sobre trilhos, mediante a implantacao
do trecho submarino para a travessia da Bafa de Guanabara, levando-se em conta,
neste trecho, a possibilidade de implantacdo conjunta de um tinel rodovidrio, a
construgdo da Liga¢ao Niterdi/Barreto, a modernizagdo do atual servigo ferrovidrio
de transporte publico de passageiros no corredor Barreto/Sao Gongalo/Itaborai, hoje
a cargo da Flumitrens e a subsequente transferéncia dos servigos ferrovidrios de
transporte piblico de passageiros no corredor para Concessiondrio privado’.

214. Para efeito de enquadramento nos critérios conceituais de consultoria
(item 8), o Convénio esta fora do ambito da auditoria. No caso, o BNDES nio
contratou uma consultoria, mas sim firmou um ajuste pelo qual concedeu ao Estado
do Rio de Janeiro financiamento para que este contratasse uma empresa de consultoria,
com o objetivo de subsidiar futuras decisdes no sentido de levar ou ndo adiante uma
obra estadual.

215. Embora o exame do presente instrumento fugisse ao objetivo do trabalho,
chamou-nos a aten¢do o inusitado objeto alvo do estudo — um tinel submarino sob a
Baifa de Guanabara — bem como o fato de o convénio ter sido firmado cerca de 3
meses antes das elei¢des de 1998.

216. Assim, prosseguindo na leitura do convénio, detivemo-nos nas clausulas
relacionadas ao ressarcimento dos R$ 3,5 milhdes desembolsados pelo BNDES,
valendo reproduzir as seguintes:

‘Cldusula Segunda - FINANCIAMENTO

O BNDES financiara os gastos diretos derivados dos servigos contratados,
referentes aos itens descritos na Cldusula Primeira, sendo os demais gastos
integralmente assumidos pelo ESTADO’.

‘Clausula Terceira — RESSARCIMENTO

A empresa ou Consércio vencedor da licitagdo para implantagio e operagio
do sistema cabera ressarcir o BNDES do adiantamento referido na cldusula primeira’.
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217. O § 3° desta tltima cldusula acrescenta que o ressarcimento devera ser
acrescido do custo de captagdo dos recursos, pelo BNDES. A cldusula quinta estipula
que cabe ao Estado licitar e contratar os servicos de consultoria, objeto do Convénio.

218. Observamos que, na hipétese do projeto ndo ir adiante, o contrato nio
prevé o ressarcimento pelo Estado ao BNDES do valor do Convénio, caracterizando
uma operag¢do a fundo perdido.

219. O convénio preve que o responsavel pelo retorno do gasto serd a empresa
que vier a ganhar uma licitacdo para implantar e operar o sistema. Em outras palavras,
o retorno dos recursos depende de evento futuro e incerto, assim como do vencedor
da licitagdo reconhecer uma obrigacio de ‘ressarcimento’ de custos incorridos por
terceiros, prevista em convénio do qual ndo era parte.

220. Em matéria publicada em mar¢o de 2000 (Jornal ‘O GLOBO’, Vol. 1, fl.
354), foi divulgado que o estudo encomendado pelo governo do estado estd sendo
feito pela empresa Noronha Engenharia (vencedora da concorréncia) e que a obra,
no valor de R$ 2 bilhdes, veio a ser incluida no Plano Plurianual — PPA, elaborado
um ano apds a assinatura do convénio.

221. Constatamos indicios de realizag¢do de operagdo a fundo perdido, cujo
retorno depende de eventos futuros e incertos, o que deve ser objeto de
acompanhamento por parte do Tribunal”.

5. Transcrevo, a seguir, trecho do relatério da equipe de auditoria, na parte
que consolida as conclusdes do presente trabalho (fls. 225/228):

“222. A auditoria ndo constatou irregularidades que comprometessem a gestao
dos recursos empregados nas contratacdes de servigcos de consultoria pelo BNDES,
tendo, no entanto, detectado impropriedades na formaliza¢do processual e nos
controles internos, bem como distor¢des nas normas internas, que néo corroboram a
efetiva divisdo de responsabilidades entre as dreas técnica e administrativa, decorrente
da cultura administrativa do banco.

223. Relativamente as contratagdes sem licitacdo, por inexigibilidade ou
dispensa, encontra-se presente o aspecto da subjetividade no julgamento da
necessidade de proceder dessa forma, em se tratando de servigos técnicos
especializados.

224. O BNDES cultiva uma relacdo de parceria com alguns contratados,
explicitada pela informalidade no seu trato, que se aproxima daquela observada no
setor privado. Porém, como administrador de recursos de origem publica, o banco
precisa observar a isonomia de tratamento entre todas as empresas, fornecedoras ou
ndo. Quando o BNDES d4 preferéncia a contratacdo por meio de inexigibilidade,
estd favorecendo uma agilidade operacional, mas se expondo a eventuais
questionamentos daqueles que ndo tiveram a oportunidade de competir e sdao
contribuintes dos recursos ali utilizados. Ademais, é funcdo do Banco o estimulo a
competitividade das empresas nacionais, ¢ nada melhor que dar o exemplo por
intermédio de contratacdes por meio de licitagdes, mesmo em prejuizo da agilidade
— 0 que pode ser minimizado com um correto planejamento.
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225. Outro problema decorrente desta relacdo de parceria € a falta de rigor na
formalizagdo das relagdes contratuais. Dificuldades imprevistas t€m resultado em
solucdes extra-contrato que acabam dando ensejo a situacdes de risco juridico tanto
para o BNDES quanto para os contratados.

226. A implantagdo de medidas que corrijam esta disfun¢do ndo deve ser
dificil ao BNDES, uma vez que existem processos onde este cuidado € exemplar, tal
como o Contrato 157/99 com a Unisys Brasil Ltda., que constitui um exemplo a
servir de parametro para as demais dreas em relag@o a exatidao e cuidado que devem
cercar a contratacio de terceiros, seja direta ou nao.

227. O procedimento que envolveu o contrato da Unisys também demonstra
que tais preocupacdes ndo sdo incompativeis com a agilidade e flexibilidade que se
deseja em prestacdes de servicos urgentes e complexos, pelo contrario, tal cuidado
reverte em economia de tempo e energia quando acontecem imprevistos, pois delimita
o campo onde serdo realizadas as modificacdes necessdrias ao correto
redirecionamento da execucao contratual.

228. Também € importante salientar que tal comportamento preserva as
relagdes com os fornecedores ao evitar mal entendidos e frustragdes de expectativas
resultantes de falhas na formalizacdo do que o contratante pretende receber e do que
o contratado entende que devera entregar.

229. No entanto, a despeito de contar, reconhecidamente, com um dos melhores
corpos funcionais da administracdo publica, bem como equipamentos e recursos que
permitem um desenvolvimento de trabalho dificil de igualar no servigo piblico, a
formalizag@o dos processos administrativos do BNDES em geral deixa a desejar, em
funcdo da auséncia de elementos essenciais a formagdo da convic¢do de regularidade,
dificultando o trabalho dos 6rgdos de controle interno e externo.

230. Em certos aspectos, os procedimentos do BNDES apresentam graus de
liberdade tipicos da iniciativa privada, baseados no principio da confianca em
elementos individuais, em detrimento de controles com segregacdo de fungdes,
imprescindiveis na administrag¢do publica.

231. Nao se trata aqui de defender controles burocriticos, em prejuizo da
agilidade e eficiéncia do servigo publico, mas sim de reafirmar a maxima que rege os
atos de governo, que obrigam o administrador ndo s6 a bem gerir os recursos publicos,
mas também a demonstrar que assim o faz.

232. O processo, em sua definicdo basica, ¢ uma sucessdo de estados. Da
mesma forma deve ser encarado o processo administrativo, que pode ser definido
como o conjunto de documentos que se sucedem em ordem temporal, descrevendo
as etapas necessarias a se atingir um determinado fim. A formalizagdo dos processos
ndo deve ser encarada como dificultador ou dissipador de energia, mas sim como
uma forma de organizar um procedimento para se alcangar o objetivo previsto.

233. Os processos de contratagdo do BNDES nio refletem devidamente os
estagios percorridos e os fatos ocorridos no Ambito do procedimento administrativo.
Parece-nos importante que todo processo visando a contratacdo de um servigo siga
as seguintes etapas:
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— seja iniciado pela manifestacdo da vontade de quem necessita o servigo,
descrevendo objetivamente o que precisa, por meio de um projeto bdsico e um
cronograma de execucdo, inserido em um planejamento que leve em conta o tempo
necessdario para se efetivar o procedimento licitatério, se for o caso;

— o procedimento da contratacdo, quando por dispensa ou inexigibilidade de
licitacdo, deve apresentar todas as justificativas previstas no pardgrafo tnico, art.
26, da Lei 8.666/93;

— o contrato deve contar com cronograma de execug¢do por objetivos, prevendo
em cada uma de suas etapas a forma de comprovagdo do seu cumprimento, seu
correspondente preco e condi¢des de liquidagdo, evitando-se pagamentos mensais
desconectados de meios de comprovagio do servico efetuado, além de outros itens
obrigatdrios conforme exige o art. 55, I, da Lei de Licitacdes;

— o processo deve esclarecer toda a fase de liquidacdo da despesa, contendo
copias das notas fiscais dos pagamentos efetuados, bem como do relatério de
acompanhamento ou de conformidade do fiscal ou da pessoa responsdvel em atestar
a execugdo do servigo, arts. 67 e 73 da mesma Lei;

— o final, o processo deve apresentar uma avaliagdo do realizado para servir
de referéncia futura, de acordo com as mais simples priticas administrativas.

234. Seria esta a formalizagdo ideal, que auxiliaria tanto a fiscalizagdo externa,
quanto a avaliacdo interna direcionada para a melhoria de qualidade das decisdes
administrativas. E importante destacar que tal rotina de procedimento favorece
identificar os ganhos obtidos em continua apreciagdo do histérico da relagdo com o
contratado, independente do funciondrio que acompanhou o processo, pois com o
histérico devidamente registrado, qualquer pessoa estaria habilitada a avaliar a
execucdo do servigo a partir de qualquer ponto.

235. Também nio se pode deixar de observar o grande niimero de contratacdes
diretas de servigos de consultoria, sem a realizacdo de licitacdo. E preciso salientar
que, apesar da dindmica que cerca a atuagdo de um banco de desenvolvimento, cumpre
ao BNDES buscar observar as determinacdes da Lei quanto a forma de atuagdo
como entidade publica.

236. Nio basta ao responsdvel da drea entender que essa ou aquela empresa é
a mais indicada para a execuc¢do de um servigo. Considerando a natureza publica do
recurso a ser dispendido, o principio da isonomia exige que se conceda a chance de
competicdo a todas as empresas potencialmente capazes de realizar o servigo.

237. Assim, até pela qualidade de seus quadros e recursos, necessita 0o BNDES
de enquadrar-se mais fortemente as formalizacdes da administragdo piblica quanto
as contratagdes efetivadas. A licitacdo é um procedimento plenamente adequado as
necessidades da empresa, quando devidamente planejada e administrada. Inclusive,
ao estimular esse planejamento, incrementa-se a qualidade das decisdes tomadas
sobre a compra de bens e servigos e reforga-se a capacidade de seus fornecedores,
ao incentivd-los a competicdo. Nesse tiltimo aspecto € até contraditério que o BNDES,
possuindo entre suas atribui¢cdes a de estimular a empresa nacional e sua
competitividade, ndo exerca plenamente sua capacidade de aumentar a concorréncia
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entre seus fornecedores, ajudando-os a fortalecerem seus negdécios por meio do
aprimoramento dos servicos e reducdo de custos.

238. Finalizando, as impropriedades formais constatadas no &mbito do presente
trabalho podem ser sintetizadas nos seguintes itens:

— contratagdes realizadas, basicamente, por inexigibilidade de licitagcdo, por
vezes ocorrendo insuficiente justificativa da necessidade do servigo, da razdo da
escolha do contratado e/ou do prego;

vaga descri¢@o do objeto do contrato;

— procedimento de atesto da despesa ndo documentado no processo, nao
havendo regulamentagao definidora do efetivo responsdvel por este ato na hipdtese
de contratagdes efetuadas sem licita¢@o, o qual, na pratica, encontra-se na esfera dos
superintendentes das dreas técnicas;

—somente em 1999 passou a ser realizada avalia¢do final do servico prestado,
por iniciativa da Gerente de Suprimentos, Sra. Eliane Rebougas Monteiro, nio
havendo regulamentacdo instituidora de tal pratica;

— auséncia no processo de documentos que permitam estabelecer a ligagédo de
cada item ou etapa do servico prestado com seu correspondente pagamento (a Nota
de Pagamento ndo atende a essa finalidade, pois serve apenas para indicar as rubricas
contabeis);

— auséncia da ficha financeira no processo;

— lacunas no preenchimento das informac¢des da capa do processo;

— ndo especializag¢do dos analistas juridicos das areas técnicas (Gejur), que
sdo subordinados aos interesses da drea, com agdes por vezes conflitantes com as
exigéncias da Lei 8.666/93;

— prorrogagdo dos contratos com alteracdo de objeto, ou contratagcdo por
homem/hora, sem especificagdo clara do objeto do servigo a ser prestado;

— a conta de depdsito ndo € indicada previamente, mas apenas a cada fatura
entregue, aumentando o risco de erros de dificil correcdo posterior ou de pagamentos
potencialmente classificdveis como indevidos.

239. Todos esses pontos foram apresentados ao Superintendente de
Administra¢do, em reunido realizada ao término dos trabalhos de campo, a fim de
que tivesse ciéncia das eventuais conseqiiéncias frente aos 6rgdos de controle,
especialmente o conflito resultante da autonomia das dreas técnicas nas decisdes
envolvendo contrata¢des e das obrigagdes da drea administrativa de fazer respeitar
os imperativos legais (item 35).

240. A equipe de auditoria entende importante que o BNDES regule esse
conflito, definindo clara e expressamente a distribui¢do de competéncias/
responsabilidades nas contratagdes diretas (item 122)”.

6. Em decorréncia, a equipe de auditoria propde determinar ao Diretor
Administrativo do BNDES o que se segue, in verbis (fls. 228/229):

“a) na elaboracdo de contratos de prestagdo de servicos, descrever o objeto
de forma clara, observando o art. 55 da Lei 8.666/93 (itens 77, 143 171) e
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estabelecendo vinculo entre tarefa a executar e respectivo preco, sempre que possivel
(item 157);

b) nas contratagdes diretas, respeitar o estabelecido no art. 26, § tnico, Il e
III, da Lei 8.666/93, acostando aos autos a razdo da escolha do contratado e a
justificativa do preco (itens 79, 91/100, 128 e 156);

¢) nos casos de prorrogacdo ou modificagdes contratuais, observar as condi¢des
estipuladas nos arts. 57, § 1° e 65 da Lei 8.666/93 (Itens 114 a 124).

d) acostar aos processos informacdes que permitam o controle da liquidagao
da despesa, bem como o competente atesto de cumprimento de etapas do contrato,
observando os arts. 67, § 1°e 73, inciso I, da Lei 8.666/93 (itens 88, 134/135, 157,
182, 191 e 208);

e) cumprir os arts. 26, § dnico, III; 55, I; e 67 da Lei 8.666/93, especialmente
a clareza na descri¢cdo do objeto, de forma a estabelecer vinculo entre o prego de
cada etapa e a respectiva tarefa executada, que deve observar eventos concretos para
efeito de liquidacdo da despesa (itens 159 e 171);

f) promover revisdo normativa dos procedimentos administrativos de
contratacdo direta, de forma a estabelecer claramente a divisdo de responsabilidades
entre as dreas administrativa e técnica, especialmente no que diz respeito a
conveniéncia e oportunidade da contratagio, o procedimento de sele¢do do contratado,
a justificativa do preco dos servigos e a indicagdo do responsavel pelo atesto da
execugdo (item 122);

g) informar na préxima prestacio de contas as providéncias adotadas para o
ressarcimento do banco, relativamente ao empréstimo de R$ 3,5 milhdes, efetuado
ao Estado do Rio de Janeiro, para custear estudos de viabilidade de um tiinel
submarino, sob a bafa da Guanabara, ligando o centro da cidade do Rio de Janeiro a
Niterdi (item 218)”.

7. O Sr. Diretor de Divisdo Técnica e o Sr. Secretério de Controle Externo, a
época, acolhem a proposta supra, sugerindo, todavia, que:

a) se promova determinagdo a “Diretoria de Auditoria de Programas da Area
Econdmica da Secretaria Federal de Controle Interno — SFC/MF, a fim de que faca
constar do préximo relatério de auditoria sobre as contas do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, a adoc¢do das medidas visando o
saneamento das questdes apontadas nos itens a a f da referida proposta”;

b) se autorize a remessa de cépia do presente Relatério de Auditoria (fls.
187/229) ao BNDES, para conhecimento e implementacio das medidas a seu cargo,
bem como pela juntada desde processo as contas do BNDES, referente ao exercicio
de 1999, para exame conjunto e em confronto.

8. A douta Procuradoria, ouvida por iniciativa deste Relator (fl. 231),
manifesta-se de acordo (fl. 232).

9. Em atendimento a solicitacdo feita pelo BNDES, representado por
procuradora devidamente constituida, deferi, mediante despacho, pedido de vista e
copia dos autos (fl. 234).

10.E o relatério.
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VOTO

Este Tribunal, ao elaborar o Plano de Auditoria para o segundo semestre de
1999, adotou procedimento inovador, consistente em consultas as Comissdes Técnicas
do Congresso Nacional e as Secretarias de Controle Externo quanto a sugestdes de
dreas/temas considerados relevantes e que pudessem atender, na medida do possivel,
as demandas do Parlamento Brasileiro.

2. O presente Relatério de Auditoria — elaborado com proficiéncia e qualidade
— decorre de uma das propostas formuladas pela Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo, no sentido de se verificar os “Contratos de
consultoria do governo federal (evolucdo e exame dos contratos mais vultosos)”,
conforme aprovado por meio da Decisdo n. 508/99 — TCU — Plenério.

3. De acordo com o Relatério precedente, foram constatadas impropriedades
na formalizacdo processual e nos controles internos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, cabendo, por conseguinte, expedir
determinagdes a entidade, de modo a prevenir a ocorréncia de falhas semelhantes.

4. Com respeito a determinacdo sugerida pelo Sr. Diretor de Divisdo, indicada
na alinea a do item 7 do Relatério supra, importa considerar que o Sr. Ministro-
Presidente, na sessdo de 11 de abril p. passado, formulou solicitacdo no sentido de
que, em casos como no da espécie, seja determinado ao Controle Interno que faca o
acompanhamento do cumprimento das decisdes deste Tribunal, dando conhecimento
a esta Corte sobre as providéncias adotadas (Comunicagdo in Ata n. 13/2001 —
Plenario).

5. Ademais, considero conveniente encaminhar cépia da deliberacdo a ser
adotada nesta oportunidade, bem assim do Relatério e do Voto que a fundamentarem,
areferida Secretaria Federal de Controle Interno, a supramencionada Comissao Mista
de Planos, Or¢amentos Ptblicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional e ao Ministro
de Estado do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

Ante o exposto, voto por que seja adotada a decisdo que ora submeto a este E.
Plenirio.

DECISAO N° 228/2001 — TCU — PLENARIO!

. Processo n. TC-003.710/2000-9 (c/ 01 volume).
. Classe de Assunto: V — Relatério de Auditoria.
. Responsével: Francisco Roberto André Gros, Presidente.
. Entidade: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social —
BNDES.
5. Relator: Ministro José Antonio Barreto de Macedo.
6. Representante do Ministério Piblico: Dr. Lucas Rocha Furtado.
7. Unidade Técnica: 5% Secex.

O R S

' Publicada no DOU de 18/05/2001.
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8. Decisdao: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator,
DECIDE:

8.1 —determinar ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
— BNDES, que:

8.1.1 — na elaboragdo de contratos de prestacdo de servigos, descreva o objeto
de forma clara, de conformidade com o disposto no art. 55, caput, da Lei n. 8.666/
93 e consigne o vinculo entre tarefa a executar e o respectivo preco, sempre que
possivel;

8.1.2 —nas contratagdes diretas, observe o estabelecido no art. 26, § tnico, 11
e III, da Lei n. 8.666/93, acostando aos autos a razdo da escolha do contratado e a
justificativa do preco;

8.1.3 —nos casos de prorrogacdo ou modificacdes contratuais, observe as
condigdes estipuladas nos arts. 57, § 1° e 65 da Lei n. 8.666/93;

8.1.4 — faca constar dos processos informagdes que permitam o controle da
liquidacdo da despesa, bem como o competente atestado de cumprimento das etapas
do contrato, consoante estabelecem os arts. 67, § 1°, e 73, inciso I, da Lei n. 8.666/
93;

8.1.5 — cumpra os arts. 26, pardgrafo dnico, III; 55, I; e 67 da Lei n. 8.666/93,
especialmente no tocante a clareza na descri¢do do objeto, de forma a estabelecer
vinculo entre o preco de cada etapa e a respectiva tarefa executada, que deve observar
eventos concretos para efeito de liquidacdo da despesa;

8.1.6 — promova revisdo normativa dos procedimentos administrativos de
contratacdo direta, de forma a estabelecer claramente a divisdo de responsabilidades
entre as dreas administrativa e técnica, especialmente no que diz respeito a
conveniéncia e oportunidade da contratagio, o procedimento de sele¢do do contratado,
a justificativa do preco dos servigos e a indicagdo do responsavel pelo atesto da
execugao;

8.1.7 — informe, no prazo de trinta dias, as providéncias adotadas com vistas
ao ressarcimento do BNDES, relativamente ao convénio celebrado com o Estado do
Rio de Janeiro, no valor de R$ 3.500.000,00, para custear estudos de viabilidade de
um tinel submarino, sob a baia da Guanabara, ligando o centro da cidade do Rio de
Janeiro a Niteroi.

8.2 — determinar a Secretaria Federal de Controle Interno que acompanhe o
cumprimento das determinagdes consignadas nos subitens retro, dando conhecimento
a este Tribunal sobre as providéncias adotadas;

8.3 — encaminhar cépia desta deliberagdo, bem assim do Relatério e do Voto
que a fundamentam, a Presidéncia do BNDES, a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional, ao Ministro de Estado
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior e a Secretaria Federal de Controle
Interno;

8.4 — determinar a juntada do presente processo ao das contas do BNDES
relativas ao exercicio de 1999 (TC-008.659/2000-7), para exame conjunto € em
confronto.
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9. Ata n°® 15/2001 — Plenario

10. Data da Sessdo: 25/04/2001 — Ordinéria

11. Especificacdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimarées Souto (Presidente), Marcos
Vinicios Rodrigues Vilaca, Bento José Bugarin, Valmir Campelo, Adylson Motta,
Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira e os Ministros-Substitutos José
Antonio Barreto de Macedo (Relator) e Benjamin Zymler.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

JOSE ANTONIO BARRETO DE MACEDO
Ministro-Relator
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DNER - CONTRATOS DE SUPERVISAO DE OBRAS
Pedido de Reexame

Ministro-Relator Marcos Vinicios Vilaga

Grupo II - Classe I - 1* Camara

TC-007.987/1999-4 (com 1 volume)

Natureza: Pedido de Reexame

Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER
Recorrente: Genésio Bernardino de Souza (ex-Diretor-Geral)

Ementa: Pedido de reexame de determinacées expedidas para
cumprimento do limite de acréscimo de objeto de 25% do valor contratual,
em contratos de supervisdo de obras. Conhecimento. Inocorréncia, no caso,
de modificagdo do valor contratual em fungdo de acréscimo de objeto, mas
sim em face de prorrogagdo contratual permitida pela lei, dada a manutengdo
da necessidade dos servicos por prazo maior. Provimento. Insubsisténcia
das determinagées combatidas pelo recurso. Novas determinagées. Inclusdo
de auditoria no DNER na proposta do Plano especifico a ser deliberado
pelo Plendrio. Notificagdo do recorrente.

RELATORIO

Trata-se de pedido de reexame da lavra do entdo Diretor-Geral do Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), St. Genésio Bernardino de Souza, contra
determinacdes do Tribunal aquela entidade, oriundas de processo de auditoria para
acompanhamento das obras de restauracio e adequacdo de capacidade da rodovia
BR-386/RS-Tabai/Canoas, nos seguintes termos, conforme julgamento por relacdo
da Primeira Cémara (n°® 48/2000, Ata n°® 24/2000, Sessao de 11/07/2000 - fl. 57):

“a) que, caso o contrato de consultoria PG-267/96-00, celebrado com a
empresa ETEL — Estudos Técnicos Ltda., ainda esteja em vigor, tome as medidas
necessdrias para o exato cumprimento dos §§ 1°e 2° do artigo 65 da Lei n’® 8.666/93,
abstendo-se de efetuar aditivos além do limite legal de 25% e, inclusive, promovendo
nova licitacdo para a conclusdo dos servicos, se necessdrio;

b) que, doravante, se abstenha de aditar o valor dos contratos de supervisdo
de obras além do limite legal de 25% previsto nos §§ 1° e 2° do artigo 65 da Lei n°
8.666/93, uma vez que tais servicos ndo se enquadram entre 0S Servicos a serem
executados de forma continua previstos no artigo 57, inciso I, da mesma Lei.”

2. Na referida auditoria, verificou-se que o contrato com a empresa ETEL,
para a revisdo do projeto bdsico e supervisdao da obra da BR-386/RS, foi majorado
em cerca de 52,4%, passando de R$ 1.684.013,80 para R$ 2.566.344,49 com o quarto
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termo aditivo, em decorréncia do aumento do quantitativo de trabalho. Assim, por
caracterizar-se fundamentalmente pelos servicos de supervisao, ndo considerados entre
aqueles prestados de modo continuo, o contrato estaria infringindo o disposto nos §§
1° e 2° do artigo 65 da Lei n°® 8.666/93, que proibem acréscimos no objeto além do
limite de 25%.

3. Por outro lado, o Diretor-Geral do DNER defende entendimento contrario
no recurso, aduzindo, basicamente, que os servicos de supervisdo de obras sdo, em
verdade, executados de forma continua, a teor do artigo 57, inciso II, da Lei n° 8.666/
93, o que desata a durac@o dos contratos da vigéncia dos respectivos créditos
orcamentarios, podendo eles ser prorrogados, até o limite de sessenta meses, por
iguais e sucessivos periodos, “segundo a conveniéncia da Administragdo, (...) mantidas
as condicoes econdmicas inicialmente ajustadas (condi¢oes mais vantajosas)”. (fls.
1/6 do volume 1)

4. Além disso, sustenta que “o contrato de supervisdo tem a sua duracdo
vinculada ao contrato de execugdo sob sua fiscalizacdo e, consegqiientemente, terd
sua prorrogagdo adequada ao cronograma da obra, sendo portanto prorrogdvel por
dependéncia, ou seja, terd vigéncia enquanto durar a obra a que se vincula.” E que
“uma nova licitacdo, como determinado, implicaria elevacdo do custo da
Administragcdo, com a paralisacdo do gerenciamento das obras em andamento que
também ndo poderiam prosseguir, sofrendo, assim, reflexos prejudiciais em seu
cronograma. Essa interrupgcdo na prestacdo de supervisdo continua (...) imporia
restri¢oes onerosas a entidade e risco de continuidade da atividade administrativa.”

Parecer da Unidade Técnica

5. Nainstrucao de fls. 16/22 do vol. 1, o Analista da SERUR, com a aprovacao
do Diretor-Substituto, opina pela admissibilidade do recurso, e, depois de citar a
doutrina, conclui sobre o mérito:

“(...)

21. Dessas licoes, podemos extrair os principais requisitos que configuram o
servigco continuo. Assim, servigos a serem executados de forma continua sdo aqueles
cuja necessidade se prolonga por um periodo indefinido ou definido e longo, essencial
ao atingimento de um objetivo puiblico de cardter indivisivel.

22. Nos fundamentos da decisdo recorrida, o juizo a quo entendeu que a
supervisdo da obra é um servico especifico e que, uma vez terminada a obra, ndo
seriam mais necessdrios os servicos da consultora, ou seja, nao havia, no caso, uma
necessidade piiblica permanente e continua.

23. No entanto, hd que se definir o que seja necessidade piiblica permanente
e continua. Necessidade continua é aquela que ndo se extingue instantaneamente,
exigindo a execugcdo prolongada, sem qualquer interrup¢do. Ndo satisfaz a
necessidade puiblica continua a prdtica de um so ato ou de mais de um ato de forma
isolada. Estd relacionada com a forma de execugdo do contrato.
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24. Necessidade permanente estd relacionada com o fim piiblico almejado
pela Administragdo. Se este fim piiblico persistir inalterado por um prazo longo de
tempo, podemos afirmar que a necessidade dessa atividade estatal é permanente. A
necessidade piiblica permanente é aquela que tem que ser satisfeita, sob pena de
inviabilizar a consecugdo do objetivo piiblico. Ou seja, tem que ser uma atividade
essencial para se atingir o desiderato estatal.

25. Assim, para configurar servigco continuo, o importante é que ele seja
essencial, executado de forma continua, de longa duragdo e que o fracionamento
em periodos prejudica a execugdo do servigo.

26. Dentro dessa linha de raciocinio, podemos notar que o contrato de
prestacdo de servigo de supervisdo de obras se constitui em um servigo essencial
para a consecugdo do objetivo piiblico (construgcdo da rodovia); é executado de
forma continua; prolonga-se por um prazo longo e o fracionamento da execugdo do
servigco em contratos anuais, precedido necessariamente por licitagdo, prejudica a
execugdo do servigo, acarretando danos a execugdo da obra.

27. Dessa forma, entendemos que o servigco de supervisdo de obra, como do
caso em exame, deva ser enquadrado em prestagcdo de servigos a serem executados
de forma continua, previstos no art. 57, inciso I, da LLCA, alterando-se, por
conseguinte, a decisdo recorrida.

28. Diante do exposto, submetemos os autos a consideragdo superior com a
proposta de:

a) conhecer do Pedido de Reexame, uma vez que preenche os pressupostos
de admissibilidade previstos no art. 48 c/c os arts. 32 e 33 da Lei n® 8.443/92;

b) dar provimento ao recurso, declarando insubsistentes as determinagoes
constantes da Relagdo n°48/2000, Ata n° 24/2000, adotadas pela Primeira Camara
deste Tribunal na Sessdo de 11/07/2000;

c¢) dar ciéncia ao recorrente da decisdo que vier a ser proferida.”

6. Manifestando pensamento diverso, o Secretario-Substituto da SERUR pugna
pelo improvimento do recurso, segundo parecer as fls. 24/25 do vol. 1, que transcrevo
a seguir:

“Duas questoes sdo colocadas no presente processo. A primeira delas trata
da possibilidade de prorrogagdo de contratos de servigo de coordenagdo, supervisdo
e controle de obras. A segunda questdo é se os valores decorrentes dessa prorrogacdo
devem ser computados no limite legal de 25% para alteragdes quantitativas do objeto
contratado.

2. Quanto a primeira questdo, a regra geral é de que a duragdo dos contratos
administrativos ficard adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orcamentdrios
(inciso Il do art. 167 da Constituicdo Federal e caput do art. 57 da Lei de Licitagoes).

3. A Lei de Licitagoes prevé trés excegoes a regra geral, sendo que a primeira
trata dos servigos de aluguel de equipamentos e programas de informdtica, a qual,
por 6bvio, ndo se refere aos servicos de fiscalizagdo de obras ora tratados.

4. A segunda excecdo é aquela prevista no inciso Il do art. 57 da LLCA,
referente a servicos executados de forma continua. (...)
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5. Ao tratarmos de servigos referentes a necessidades permanentes e certas
[servicos executados de forma continua], verificamos ser imperativo que, em
condicoes de normalidade, sempre haja dotacdo orcamentdria para sua execugdo.
Assim, possivelmente, de modo a garantir a continuidade na prestacdo do servico
publico, bem como evitar a realizacdo de excessivos processos licitatorios, o legislador
Jjulgou por bem considerar que, sobre esses servicos hd a presuncdo legal de que
serdo contemplados na Lei Orcamentdria Anual (LOA). Para esses servigos,
observando-se sempre o interesse piiblico e a economicidade, seria permitida a
prorrogagdo de tais contratos por até cinco anos, prazo em que Se presume ser
conveniente a realizacdo de nova licitagdo. Quanto aos demais servigos, de cardter
ndo permanente, ndo haveria [motivo para] a presuncdo legal de que seriam
contemplados na LOA, visto que ndo existe a certeza quanto a sua execugdo. Assim,
sob essa Otica, somente os primeiros servigos [(continuos)] seriam abrangidos pelo
inciso Il do art. 57 da LLCA. Da mesma forma, os servigos de fiscalizacdo de obras,
por ndo serem de cardter permanente, jd que necessdrios apenas enquanto perdurar
a obra, ndo estariam abrangidos pelo disposto no inciso em questao.

6. A ultima excegdo a regra geral sdo os projetos cujas metas estdo previstas
no Plano Plurianual (PPA), desde que haja a previsdo no ato convocatorio (inciso [
do art. 57 da Lei n° 8.666/93). Com relacdo a esses projetos, verifica-se que o
legislador ndo impds limites para a duragdo dos contratos referentes a projetos
previstos no Plano Plurianual, visto que a necessidade publica pode demandar
diferentes prazos contratuais para esses projetos. Nessa hipotese ndo haverd riscos
de assungdo de despesas sem cobertura or¢camentdria, pois a propria Constituicdo
Federal estabelece que a Lei Orcamentdria Anual deverd ser compativel com o PPA
-§7°do art. 165 da CF). Hd, portanto, a presungdo constitucional de que os projetos
contemplados no PPA disporiam de suficiente cobertura or¢camentdria. Os servigos
de fiscalizacdo de obras poderiam estar abarcados por essa situagdo, visto que, por
sua natureza, sdo decorrentes de uma despesa de capital, devendo, portanto, estar
contemplados no PPA (§ 1° do art. 165 da CF).

7. [Assim], para que o contrato em questdo pudesse ser prorrogado, seria
necessdrio que ele atendesse ao disposto no inciso I do art. 57 da Lei n° 8.666/93, ou
seja, que os seus produtos estivessem contemplados entre as metas previstas no PPA
e desde que a possibilidade de prorrogacdo tivesse sido prevista no ato convocatorio.
Entretanto, ndo hd nos autos elementos que permitam afirmar que essas condigcoes
foram preenchidas.

8. Ao analisarmos a segunda questdo aposta nos autos, verifica-se que, mesmo
configurando-se a possibilidade de prorrogacdo contratual, com fulcro no inciso I do
art. 57 da LLCA, ndo haveria como se dar razdo ao recorrente, mesmo que parcialmente,
pois ndo merecem prosperar suas alegacoes de que as despesas decorrentes de
prorrogagdo contratual ndo deveriam ser computadas para efeitos do disposto no § 1°
do art. 65 da LLCA, visto que essa assertiva seria somente vdlida para os servigos
abrangidos no inciso Il do art. 57 da Lei n° 8.666/93, o que, como verificado, ndo se
aplica ao caso em tela. Cabe destacar que a avenca em andlise teve seus quantitativos
majorados em 52,4%, valor bem acima do limite legal de 25%.”
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Parecer do Ministério Piblico

7. Em parecer a fl. 26 do vol. 1, o MP/TCU alinha-se ao posicionamento do
Secretdrio-Substituto da SERUR, no sentido de que seja negado provimento ao recurso.
Nessa oportunidade, examinou aditamento ao apelo, requerido pelo DNER (fls. 27/51
do vol. 1), no qual a entidade reforca a sua compreensdo de que “a descontinuidade
dos servigos de coordenagdo, supervisdo e controle de uma obra gera,
conseqiientemente, a interrupgdo da obra” e de que “a prorrogagdo desses contratos,
ou seja, a renovacdo por mais um periodo, ndo pode ficar sujeita ao acréscimo de
25%”. Sobre isso, disse o Ministério Publico:

“(...)

3. Impende consignar o ingresso de memorial encaminhado pelo Sr. Diretor-
Geral do DNER (...). Em homenagem a ampla defesa e a busca da verdade real,
sugere-se seja mitigada a preclusdo consumativa, eis que o insurgente em verdade
estd atacando o parecer do Sr. Secretdrio apds jd ter consumado o exercicio do seu
direito subjetivo de recorrer, para se receber a referida peticdo como elementos
adicionais ao Pedido de Reexame. Vale ressaltar que in casu ndo se vislumbra
qualquer prejuizo ao andamento do feito, tampouco se estaria atingindo o principio
da isonomia. Quanto ao mérito da nova pega trazida, ndo hd elementos que afastem
airregularidade em apreco e, por conseguinte, ndo hd de se falar em modificacdo ou
insubsisténcia das deliberagoes atacadas.”

8. Por derradeiro, cumpre registrar que o Procurador Federal junto ao DNER
Haroldo Rodrigues de Britto Jinior encaminhou pedido de sustentacdo oral, com
base no artigo 227 do Regimento Interno.

E o relatério.

VOTO

Rediscute-se, nesta ocasido, se 0s contratos para supervisdo de obras rodovidrias
estariam inseridos entre aqueles prestados de forma continua, nos moldes do artigo
57, inciso II, da Lei n°® 8.666/93, o que lhes autorizaria ser prorrogados, conforme o
interesse da Administracdo, sem que para tanto se submetessem ao limite para
acréscimo de quantitativo de objeto estabelecido pelos §§ 1° e 2° do artigo 65 da
mencionada lei, correspondente a 25% do valor inicial. Para melhor discernimento,
reproduzo abaixo os dispositivos legais envolvidos na questao:

“Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia
dos respectivos créditos orcamentdrios, exceto quanto aos relativos:

1 - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se _houver interesse da
Administracdo e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatorio;

1I - a prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderdo
ter a sua duracdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo
de precos e condicoes mais vantajosas para a Administracdo, limitada a sessenta
meses;
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111 - Vetado;

1V - ao aluguel de equipamentos e a utilizagcdo de programas de informdtica,
podendo a duragdo estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses apos o
inicio da vigéncia do contrato.

§ 1°. Os prazos de inicio de etapas de execugdo, de conclusdo e de entrega
admitem prorrogacdo, mantidas as demais cldusulas do contrato e assegurada a
manutengdo de seu equilibrio econémico-financeiro, desde que ocorra algum dos
seguintes motivos, devidamente autuados em processo:

I - alteragdo do projeto ou especificacoes, pela Administracdo;

Il - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade
das partes, que altere fundamentalmente as condigdes de execugdo do contrato;

11 - interrupgdo da execugdo do contrato ou diminuicdo do ritmo de trabalho
por ordem e no interesse da Administragdo;

1V - aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites
permitidos por esta Lei; [art. 65, §§ [°e 2°]

V - impedimento de execugdo do contrato por fato ou ato de terceiro
reconhecido pela Administragdo em documento contempordneo a sua ocorréncia;

VI - omissdo ou atraso de providéncias a cargo da Administracdo, inclusive
quanto aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou
retardamento na execugdo do contrato, sem prejuizo das sangoes legais aplicdveis
aos responsaveis.

§ 2° Toda prorrogacdo de prazo deverd ser justificada por escrito e
previamente autorizada pela autoridade competente para celebrar o contrato.

(...)

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
Jjustificativas, nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administragdo:

a(..)

b) quando necessdria a modificagcdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta
Lei;

(...)

§ 1°. O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigcées contratuais,
oS acréscimos ou supressoes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25%
(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato (...).

§ 2°. Nenhum acréscimo ou supressdo poderd exceder os limites estabelecidos
no pardgrafo anterior.” (grifei)

2. De se observar, desde logo, que os artigos 57, inciso I, e 65, §§ 1° e 2°, sdo
entre si perfeitamente concilidveis, inexistindo exclusio de um pelo outro. Enquanto
o primeiro disciplina a duracdo do contrato de servigo continuado, com a possibilidade
de sua prorrogacdo, livremente da vigéncia original do respectivo crédito orcamentério,
o segundo trata do limite para acréscimo quantitativo do objeto contratual.
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3. Significa dizer que mesmo os contratos de servigos continuados estdo sujeitos,
durante toda a sua vigéncia, ao limite de acréscimo quantitativo. Para esses contratos,
adiferenca reside, em relacio aos demais, na flexibilidade de prorrogacao, que nao se
restringe a ocorréncia das situagdes previstas no § 1° do artigo 57 da Lei n° 8.666/93,
podendo operar segundo as regras da conveniéncia e da oportunidade.

4. Sem duvida, as hipéteses normativas dos incisos I, Il e IV do artigo 57 da
Lein® 8.666/93 contém em si modelos de prorrogagdes que néo se vinculam a quaisquer
tipos de atrasos na execug@o ou aumentos do objeto do contrato, porém sim ao interesse
da Administrac¢do Publica na conservag¢ao do mesmo acordo, preservados o contratante
e as condicdes contratuais, por um periodo maior de tempo, visando a realizacdo de
trabalhos que ndo poderiam ser finalizados num unico exercicio financeiro.

5. Acontece que a deliberacdo recorrida baseou-se no juizo de que a simples
prorrogacdo denota um aumento quantitativo de objeto, quando isso ndo corresponde
a verdade. Prorrogar, em sentido puro, é dilatar o prazo de vigéncia do contrato,
mantidas as demais cldusulas. Algumas vezes, como no caso dos servicos continuados,
a prorrogacdo requer aditamento do valor contratual, ainda que o objeto avengado
mantenha-se invaridvel. Isso se deve apenas ao prolongamento do encargo e da
remuneragdo da contratada por novo periodo de tempo.

6. Por exemplo, citemos um contrato para prestacdo de servicos de limpeza,
pelo prazo inicial de um ano, cujo objeto recaia sobre determinado edificio, exigindo
o trabalho de vinte pessoas. Findo esse prazo, a Administracio, em vez de proceder a
outra contratagdo, resolve prorrogar a existente. Nesse caso, o objeto conserva-se
idéntico, demandando o mesmo encargo da contratada. Todavia, o valor do contrato
necessita ser majorado, para que se permita continuar retribuindo a prestagdao do
Servico.

7. Diferentemente seria se, durante a vigéncia do contrato, houvesse acréscimo
de objeto, passando da limpeza de um tnico edificio para dois. Aqui, o encargo da
contratada se elevaria, tendo ela que dispor de um nimero maior de pessoas para a
realizacdo do servico. Por conta disso, a Administrag@o estaria for¢ada a reajustar o
valor contratual, de modo a preservar o equilibrio econdmico-financeiro, como dispde
o artigo 57, § 1°, inciso IV, c/c o artigo 58, § 2°, da Lei n° 8.666/93.

8. E facil observar que nio ha verdadeiramente aumento de quantitativos se o
objeto do contrato foi satisfatoriamente cumprido durante a vigéncia contratual, nas
condi¢des acordadas desde o inicio. Nem se cuida de conceder mais tempo para que
a contratada termine o objeto. Para os servig¢os executados de modo continuo, e para
os demais do artigo 57, caput, da Lei n° 8.666/93, a prorrogacdo compreende a
manutengdo da mesma contratada, por conveniéncia, para dar continuidade aos
trabalhos, que ndo aumentaram, mas tdo-somente refletiram a permanéncia da
necessidade a que se correlacionam.

9. Vem dai que o acréscimo do valor do contrato, nessas circunstincias, ndo
decorre propriamente da ampliag¢do do objeto, e sim do alargamento do prazo em que
as necessidades permanentes continuardo sendo satisfeitas, restando inaplicdveis os
§§ 1°e 2° do artigo 65 da Lei de Licitagdes e Contratos.
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10. Assim, ha que se distinguir a modificagdo do valor contratual decorrente
de acréscimo de objeto daquela resultante de simples prorrogacdo. Somente a primeira
hipétese obriga o cumprimento do limite de 25%, de acordo com os dispositivos
legais (artigos 57, § 1°, inciso IV; e 65, inciso I, alinea “b”, da Lei n°® 8.666/93), que
nada dizem a respeito da segunda situagao.

11. No caso retratado nos autos, a entidade utilizou-se da prorrogacao contratual,
satisfazendo o seu interesse de manter o ajuste por mais tempo, nas idénticas condigdes
iniciais, inclusive quanto ao objeto, que permaneceu sendo a supervisdo do mesmo
trecho de rodovia. Para que a dilacdo fosse possivel, entendeu que os servigos
adquiridos eram prestados de forma continua, conforme preceitua o artigo 57, inciso
II, da Lei n° 8.666/93.

12. Portanto, a questdo ndo estd mais em se saber se houve violag¢do do limite
de 25% imposto pelo artigo 65, §§ 1° e 2°, da Lei n°® 8.666/93, visto que este ndo se
aplica quando ha simples prorrogacdo. Agora, cabe investigar se o administrador
poderia prorrogar o contrato por motivo de conveniéncia e oportunidade, além do
prazo de vigéncia do respectivo crédito orcamentario, o que s vale para as conjunturas
definidas no artigo 57, incisos I, II e IV, da mencionada lei.

13. Nesse sentido, todos os pareceres emitidos sdo unanimes no entendimento
de que, a prevalecer a tese do recorrente, em ordem a considerar a supervisdo de
obras rodovidrias dentro da categoria de servicos executados de forma continua, os
respectivos contratos ndo ficariam, em suas prorrogagdes extraordindrias, adstritos
ao limite legal de acréscimo de quantitativo, mas sim as condi¢des previstas no inciso
II do artigo 57 da Lei n° 8.666/93.

14. Posto isso, indaga-se se os servigcos de supervisao de obras rodovidrias sao
ou ndo executados de forma continua, a teor da conceituacio legal. Na decisdo
recorrida, bem assim no parecer final da SERUR, acompanhado pelo Ministério
Publico, sustentou-se que nao sdo, pois se exaurem com o término da rodovia. De
outro lado, contrapds-se a alegacdo do recorrente, recebida pela instrugdo inicial da
unidade técnica, na defesa do carater continuo daqueles servigos, em face de que o
seu fracionamento, se permitido, acarretaria amitde a interrup¢do da obra, em prejuizo
do interesse publico maior.

15. Embora divergentes na conclusdo, acredito que as duas concepgdes sobre
0 assunto, presentes no processo, apresentam pontos que merecem acolhida. De fato,
estd com a razdo a deliberacdo contestada, ao afirmar que os servigos de supervisio
de obras rodovidrias ndo possuem caracteristicas que lhes consintam ser tratados como
de execucdo continuada, da maneira requerida pela lei. Nao € s6 porque a sua prestacao
se prolonga no tempo e a sua falta cause transtornos, coisas comuns a maioria dos
servicos que cessam com a conclusdo do objeto, que eles se tornam necessérios para
todo o sempre.

16. Na realidade, os servicos de supervisdo de obras ja se iniciam com uma
data preestabelecida a partir da qual eles ndo serdo mais tteis, qual seja, a do término
das obras de engenharia a que se vinculam. Concluidas as obras, a Administragao
deve dispensa-los, por ndo terem mais proveito. Portanto, ndo sio eles voltados ao
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atendimento de alguma necessidade ptiblica permanente, o que certamente 0s
converteriam em servicos prestados de forma continua, na acep¢ido empregada pela
lei. A estes corresponderiam, por exemplo, os servicos de limpeza, de vigilincia e de
fornecimento de alimentacdo, cuja prescindibilidade, caso venha a acontecer,
dificilmente podera ser prevista.

17. De se ver que, de certa maneira, todos aqueles servigos que avangam por
mais de um exercicio financeiro, como os dos incisos I e IV do artigo 57 da Lei n°
8.666/93, implicam uma continuidade por um tempo mais ou menos longo, a qual,
contudo, ndo se confunde com a significagdo de execucao continua do inciso II do
mencionado dispositivo, que reclama indefinida permanéncia da necessidade estatal.

18. Por sua vez, o parecer inicial da unidade técnica carrega consigo o mérito
de preocupar-se com a protecdo do interesse publico mais elevado, que, afinal,
relaciona-se com a conclusdo da obra supervisionada, motivo real da acédo
administrativa. Inexistiria sentido em se prejudicar o andamento de uma obra por
conta de renovacdes contratuais acessorias. Com efeito, o refazimento sucessivo de
licitagdes, ao longo da obra, além de custar aos cofres publicos, causaria interrupgdes
indesejaveis no desenvolvimento do projeto, tanto por atrasos fortuitos no desfecho
das novas contratacdes quanto na assunc¢do da supervisdo da obra por outras empresas.
Tal acontecimento, sem ddvida, traria um severo obstdculo a continuidade e a
disponibilidade do servigo publico.

19. Nao obstante o valor dessas argumentagdes, elas foram oferecidas como
sendo incompativeis uma com a outra: ou se observa rigorosamente a lei, com prejuizo
para o andamento da obra, ou se consideram os servi¢os de supervisio executados
continuamente, para preservacio do interesse publico primaz, ainda que isso fira o
espirito da norma.

20. Entretanto, penso que existe melhor interpretacdo das normas aplicdveis a
matéria, que ademais se harmoniza com o interesse publico aqui presente. Passo a
demonstra-la, partindo do artigo 165, § 1°, da Constituicdo Federal, que diz:

“Art. 165. (...)

§ 1°. A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada.” (grifei)

21. Se é certo que as obras rodovidrias sdo previstas no plano plurianual (no
caso, segundo a Lei n® 9.276/96, sob o amparo das agdes “construgdo e pavimentagao
de rodovias” e “restauracdo de rodovias” e dos objetivos “adequar a capacidade de
trafego” e “manter em boas condic¢des de trafego”), indiscutivel que as despesas delas
decorrentes, a exemplo dos servigos de supervisdo correlatos, automaticamente também
sd0, nos termos do texto constitucional.

22. Com isso, mesmo ndo podendo enquadrar-se no inciso II do artigo 57 da
Lei n°® 8.666/93, ja que lhes falta a caracteristica da execugdo continua, os servigos de
supervisdo de obras estdo aptos a participar do inciso I do referido artigo, que
novamente transcrevo:
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“Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia
dos respectivos créditos orcamentdrios, exceto quanto aos relativos:

I - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se houver interesse da
Administracdo e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatorio;

(...)” (grifei)

23. Para um projeto no campo rodovidrio, ndo se pode negar que o produto
esteja contemplado nas metas do plano plurianual, seja ele a constru¢@o, a pavimentacao
ou a restauracio de uma rodovia. Apenas isso ja bastaria, nos termos da lei, para dar
lugar a prorrogagao da execugdo desse projeto, englobando todo o conjunto de agoes
tendentes ao produto final.

24. Com razao, conquanto estritamente nao se constitua num produto final, o
servico de supervisao estd compreendido no projeto. Nada mais natural, alias, levando-
se em conta que esse tipo de servigo atrela-se de tal modo a obra que a sua falta
impede a consecug¢@o do objeto principal. De outro lado, também nao hd supervisao
sem a existéncia da obra respectiva, que ao terminar produz a extingio daquele servigo.
Essa relagdo de interdependéncia demonstra o que desde antes era perceptivel pelo
senso comum: que o servigco de supervisdo integra a propria obra a que se vincula.

25. Em reforgo a essa tese, ndo ha como esquecer que o servigo de supervisio
estd incluido no custo global da obra, uma vez que os recursos necessarios a sua
aquisicao provém sempre de programa de trabalho or¢amentario correspondente (aqui,
o PT 16.088.0539.1205.0105, que se reporta genericamente a obras de restauragdo
de rodovias).

26. Certamente o contrato de supervisdo nio se caracteriza meramente pela
acessoriedade perante o de obra. H4 entre ambos um efetivo vinculo associativo, que
faculta que um influencie no desenvolvimento do outro. Na supervisio, o contratado
tem poder decisério sobre a solu¢io de problemas técnicos surgidos durante a realizacao
da obra. E ele quem define a condugdo dos trabalhos. No entanto, o cumprimento dos
prazos dos servicos de supervisdo depende do ritmo da construgdo. Cada etapa da
obra que se atrase exigird que a supervisao fique presente por mais tempo.

27. Sendo assim, tem-se uma primeira observagdo de que os contratos para
servigos de supervisdao contam com a possibilidade de dispor de um prazo de duracio
mais delongado do que o usual (no caso em exame, o prazo inicial era de 18 meses),
permitindo melhor adequagdo ao tempo requerido para conclusdo da obra.

28. Em relagdo a esse assunto, transcrevo a doutrina de Marcal Justen Filho
(in “Comentdrios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos”, 8* ed., Dialética,
2000, pags. 520 e 522):

“Na hipotese do inc. I [do art. 57], € possivel tanto pactuar o contrato por
prazo mais delongado como produzir sua prorrogacdo. Ambas as alternativas sdao
comportadas pelo dispositivo. (...) Ndo é necessdrio pactuar o prazo de um ano,
‘prorrogdvel’ sucessivamente. Essa alternativa, alids, afigura-se inadequada. A
Administracdo deve determinar, em termos precisos, o prazo necessdrio a execu¢ao
do projeto. Fixado o prazo, o particular terd o dever de cumprir o cronograma e a
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Administracdo o de realizar os pagamentos apropriados. A faculdade da prorrogagdo
ndo se destina a ser utilizada permanentemente. E excecdo e ndo justifica a eternizagdo
do contrato. (...) Em face da lei, é possivel que o prazo inicial da contrata¢do
ultrapasse o limite da lei orcamentdria. Lembre-se que a regra da limitacdo a
orgcamentdria consta do caput do artigo e o inc. Il consagra excegdo a ela.”

29. Realmente, a coincidéncia dos prazos dos contratos de execucdo e de
supervisdo da obra, como fator de um bom planejamento, parece-me algo que deva
ser buscado, porque, em suma, ambas as avengas dizem respeito a0 mesmo objeto,
que se traduz na materializa¢do da rodovia. Diria até que, de acordo com o artigo 8°,
caput, da Lei n° 8.666/93, ¢ uma coisa imperiosa, haja vista a necessidade de que
todo servigo seja sempre planejado em sua totalidade, considerando as previsdes de
inicio e fim:

“Art. 8°. A execugdo das obras e dos servicos deve programar-se, sempre, em
sua totalidade, previstos seus custos atual e final e considerados os prazos de sua
execucdo.” (grifei)

30. Sob outro aspecto, a Administracdo pode efetuar prorrogagdes de acordo
com a sua conveniéncia, desde que justificadas, ndo se cingindo somente as hipdteses
legais previstas no § 1° do artigo 57 da Lei n°® 8.666/93.

31. Compreendido o tratamento juridico mais consentaneo com os servigos de
supervisdo de obras rodovidrias, resta pendente de reposta a questdo acerca da
aplicabilidade, para eles, do limite de acréscimo de 25%.

32. Vale aqui, na esséncia, o que ja foi dito para o caso dos servigos executados
de forma continua: se hd aumento de quantitativo, o limite de 25% € imperativo; se ha
prorrogacdo autorizada pela lei, como se dd com o artigo 57, inciso I, da Lei n°® 8.666/
93, inexiste limite a ser observado, exceto temporal, condicionado ao prazo de
conclusdo da obra supervisionada.

33. Conforme se viu, o limite de 25% aplica-se quando a modificacio do valor
contratual decorre de acréscimo quantitativo de seu objeto. Logo, se a prorrogagao de
prazo ndo resulta desse acréscimo, ndo ha que se falar na imposicdo de limite.

34. No caso dos servigos de supervisdo que ora se examinam, o contratado
cumpriu suas obriga¢des dentro do prazo inicial estabelecido, fiscalizando a obra dia
a dia. Por conseguinte, com a prorroga¢cdo ndo houve acréscimo de objeto; apenas,
devido a permanéncia da obra rodovidria, os servicos continuaram sendo requeridos
até a sua conclusdo. Além do mais, a modificacdo do valor contratual resultou,
substancialmente, da realizacdo dos servicos por um novo periodo, e ndo, mais uma
vez, de um exclusivo aumento do objeto, que ocorreria se a contratada tivesse de
enfrentar maior carga de trabalho no mesmo prazo.

35. Prova disso € que o contrato tinha vigéncia inicial de 540 dias, a um custo
de R$ 1.684.013,80, mas tornou-se necessdrio, em virtude do prosseguimento das
obras, por mais 231 dias, com custo adicional de R$ 882.330,69, para manter a justa
retribuicdo da contratada. Sem ddvida que houve relativa majoracdo de precos,
passando de R$ 3.118,54/dia para R$ 3.328,59/dia, mas isto, sim, adveio de acréscimo
de objeto, ja que, segundo a prépria equipe que procedeu a auditoria, “o aumento do
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valor contratual a precos iniciais € decorrente de adequacdo da equipe de supervisao”,
registrando também que houve “aumento de equipe para a revisdo do Projeto e
necessidade de supervisdo em todas as frentes de servico.” Entretanto, o valor acrescido
em funcdo do aumento de objeto, como se nota, ndao chega a 7% da quantia contratada
de inicio, estando longe de ferir o artigo 65, §§ 1° e 2° da Lei n°® 8.666/93, que o
limita em 25%. (v. Termos Aditivos ao contrato descritos a fl. 12 do vol. Principal)

36. No presente caso, enfim, a lei, em nome do interesse publico, deu
maleabilidade a Administracdo para que, a seu critério, devidamente justificado,
pudesse prorrogar o prazo de contrata¢do, nos termos do artigo 57, inciso I, do Estatuto
de Licitagdes e Contratos.

37. Registre-se, também, que a possibilidade de prorrogacio do contrato que
se analisa (PG-267/96-00) foi devidamente prevista no ato convocatdrio, consoante a
Clausula Quinta, Item 2 (“Da Prorrogacio”), da minuta do instrumento contratual
(fls. 52/56 do vol. 1).

38. Em conclusdo, creio que deve ser concedido provimento ao recurso,
atendendo a pretensdo do recorrente, se bem que nao pelos seus fundamentos, porém
pela interpretagdo mais condizente das normas aplicdveis aos contratos de servigos
de supervisdo de obras.

39. A prevalecer essa proposicdo, algumas considera¢des de ordem prética
precisam ainda ser feitas quanto a efetivacdo de prorrogagdes, pois, se de um lado a
lei as autoriza, por outro impde certos cuidados a fim de que a discricionariedade néo
se transforme em condescendéncia com os interesses privados.

40. Em primeiro lugar, hd que se observar que a lei trata a prorrogagdo como
excec¢do, sendo a regra que o objeto contratual se materialize dentro do prazo
inicialmente estabelecido, o qual, para os servicos de supervisao de obras, conforme
esclarecido, pode ir além de um exercicio financeiro. Requer-se, entdo, que a entidade
contratante atue para que a programacao preestabelecida seja cumprida com rigor.

41. Constituindo-se uma excecio, a Lei n° 8.666/93 obriga que apenas ocorra
caso seja conveniente para a Administracdo, principalmente em termos de vantagens
financeiras. Ademais, toda prorrogacdo tem de estar especificamente prevista no ato
convocatdrio, ser justificada por escrito e autorizada pela autoridade competente para
celebrar o contrato (artigo 57, inciso I, e § 2°). Nao € demais lembrar que o artigo 92
da Lei n® 8.666/93 instituiu como crime a prorroga¢do contratual irregular em beneficio
exclusivo do contratado.

42. Outra questdo de bastante relevo, que a entidade contratante precisa
examinar com atencao, diz respeito a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro
entre as partes durante todo o contrato, incluindo o periodo relativo a prorrogacao.

43. Nesse ponto, muito maior preocupacdo deve existir sobre o contrato de
supervisdo de obra, cuja intensidade de execucdo dos servicos pode ser alterada em
funcdo de atrasos nas etapas de construgdo.
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44. Com efeito, se a obra, por qualquer motivo, fica paralisada ou tem seu
ritmo diminuido, é de se esperar que a necessidade dos servicos de supervisdo e
gerenciamento também se reduza, ainda que ndo de modo linear.

45. Tal redugdo ja é em parte garantida pelo estabelecimento do regime de
tarefa por preco unitdrio, como no contrato em exame, dado que apenas 0s servigos
efetivamente medidos deverdo ser pagos. Dessa forma, com eventual decaimento do
curso da construgdo, natural que as medicdes de servigos de supervisido apresentem-
se mais baixas.

46. Suponhamos a constru¢cdo de uma rodovia em que esteja programada a
abertura de um tinel no sexto més de execugao do contrato de supervisio, pelo qual
um engenheiro especializado estaria exercendo o controle de tal etapa da obra. Caso
a construgdo seja paralisada no quinto més, fazendo que o trabalho do engenheiro de
tuneis seja adiado, certamente ndo havera pagamento por esse servico no sexto més,
porque ausente das medigdes.

47. Nada obstante, € imperioso que a entidade contratante seja cautelosa com
as medigdes, para que ndo pague por servigos irrealizados.

48. Entretanto, mais que isso, precisa ela prontamente repactuar as condigdes
contratuais, eliminado pessoal e servicos intteis em periodos de paralisacdo da obra.
Para tanto, tera direito de valer-se do artigo 65, inciso II, alinea “d”, da Lei n° 8.666/93:

“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

(...)

II - por acordo das partes:

(...)

d) para restabelecer a relacdo, que as partes pactuaram inicialmente, entre
os encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa remuneracdo
da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, na hipdtese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou

previsiveis porém de conseqiiéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do ajustado, ou ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do
principe, configurando dlea econémica extraordindria e extracontratual.” (grifei)

49. Com essas ponderacdes, creio ser prudente determinar ao DNER que adote
as providéncias que se fizerem necessdrias para a garantia do interesse publico, na
eventualidade de prorrogacdes de contratos de supervisio, fiscalizagfo e gerenciamento
de obras rodovidrias.

50. Por fim, com o fito de avaliar a situacio das prorrogacdes contratuais e
verificar o cumprimento das determinagdes que se fizerem nesta oportunidade, o que
entendo conveniente diante da importancia e da dificil interpretagdo da matéria, sugiro
arealiza¢do de auditoria no segundo semestre deste ano no DNER, a ser incluida no
Plano que se submetera ao Plenério.

De todo o exposto, voto por que o Tribunal adote a decisdo que ora apresento
a Primeira Camara.
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DECISAO N° 090,200 -TCU-12 CAMARA!

1. Processo n° TC-007.987/1999-4 (com 1 volume)

2. Classe de Assunto: I - Pedido de Reexame

3. Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER)

4. Recorrente: Genésio Bernardino de Souza (ex-Diretor-Geral do DNER)

5. Relator: Ministro Marcos Vinicios Vilaca

6. Representante do Ministério Publico: Procuradora Cristina Machado da
Costa e Silva

7. Unidade Técnica: SERUR

8. DECISAO: A Primeira Camara, diante das razdes expostas pelo Relator,
DECIDE:

8.1 conhecer do presente recurso, para, no mérito, dar-lhe provimento, em
atencdo a pretensdo do recorrente, tornando insubsistentes as determinacdes ao DNER
contidas no Oficio n°452, de 18/07/2000, da SECEX/RS, decorrentes de julgamento
ocorrido por meio da Relacdo n® 48/2000-1* Camara, em 11/07/2000 (Ata n°® 24/
2000-1* Camara);

8.2 determinar ao DNER que:

8.2.1 ao contratar servicos de supervisao, fiscalizagdo e gerenciamento de obras
rodovidrias incluidas nas metas do Plano Plurianual, segundo o artigo 57, inciso I, da
Lein® 8.666/93, ajuste a duracdo desses contratos ao tempo previsto para a construgao
das respectivas rodovias, a ndo ser que outra op¢ao, no sentido da descompatibilizacao
de prazos, mostre-se comprovadamente mais vantajosa para a entidade;

8.2.2 abstenha-se de prorrogar os contratos de supervisdo, fiscalizagc@o e
gerenciamento de obras rodovidrias, salvo, eventualmente, se as condigdes do artigo
57,inciso I e § 2°, da Lein°® 8.666/93, forem rigorosamente cumpridas, e se justificada
a vantagem da prorroga¢do em contraste com a possibilidade de uma nova contratacio,
conforme parecer referendado pela autoridade méxima da entidade;

8.2.3 faca inserir nos préximos contratos de supervisdo, fiscalizacdo e
gerenciamento de obras rodovidrias cldusulas que prevejam a diminui¢cao ou supressao
da remuneracao da contratada, nos casos, ainda que imprevistos, de enfraquecimento
do ritmo das obras ou de paralisag@o total, respectivamente;

8.2.4 adote providéncias para a manutencao do equilibrio economico-financeiro
dos contratos de supervisdo, fiscalizagcdo e gerenciamento de obras rodovidrias em
vigéncia, durante todo o prazo de execucdo, principalmente nas situacdes em que
sobrevier paralisacdo ou diminuicao de ritmo das obras correspondentes que onere
em demasia os encargos da entidade, tendo em considerag@o o que dispde o artigo 65,
inciso 11, alinea “d”, da Lei n° 8.666/93;

8.2.5 fiscalize atentamente as medi¢des de servigos relativas aos contratos de
supervisao, fiscalizagcdo e gerenciamento de obras rodovidrias, nos termos do artigo
67 da Lei n° 8.666/93, observando, se preciso, os artigos 78, inciso II, e 79, inciso I,
da mesma lei;

! Publicada no DOU de 17/05/2001.
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8.3 determinar a SEGECEX que inclua, na proposta do Plano de Auditoria
para o segundo semestre deste ano, fiscalizagdo no DNER para verificagdo do
cumprimento das determinacdes supracitadas; e

8.4 enviar ao atual Diretor-Geral do DNER cépia desta decisdao, bem como do
relatdrio e voto que a fundamentam.

9. Ata n° 14/2001 — 1* Camara

10. Data da Sessdo: 08/05/2001 — Ordindria

11. Especificacdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (na Presidéncia), Marcos
Vinicios Rodrigues Vilaga (Relator) e Guilherme Palmeira.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
na Presidéncia

MARCOS VINICIOS VILACA
Ministro-Relator
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TSE - DECISAO PROFERIDA EM PROCESSO DE RELATORIO
DE AUDITORIA
Pedido de Reexame

Ministro-Relator Lincoln Magalhaes da Rocha

Grupo I - Classe I — Plendrio

TC- 003.897/1999-0.

Natureza: Pedido de Reexame — Relatério de Auditoria.
Unidade: Tribunal Superior Eleitoral.

Interessado: Ney Natal de Andrade Coelho — Diretor-Geral.

Ementa: Pedido de Reexame. Interposicdo contra Decisdo proferida
em processo de Relatorio de Auditoria. O Tribunal de Contas da Unido firmou
entendimento, por intermédio do item 8.1. da Decisdo 519/99 — TCU —
Plendrio, em cardter normativo, de que o servigo extraordindrio prestado
aos sdbados, por qualquer servidor ptiblico federal regido pela Lei n®8.112/
90, deverd ser remunerado com o acréscimo de 50% em relagdo a hora normal
de trabalho. Modificacdo do prazo estipulado no item 8.2.1. Mantenga do
percentual constante do item 8.1 da referida Decisdo. Manter em seus exatos
termos os demais itens da Decisdo 519/99 — TCU — Plendrio. Resolugcdo/
STF 207, de 18.09.00, determina que o valor da hora extraordindria serd
calculado com acréscimos de cinquenta por cento, em se tratando de servigo
prestado em dias titeis e nos sabados, e de cem por cento, em domingos e
feriados. Conhecimento. Provimento, em parte. Ciéncia ao recorrente.

RELATORIO

Tratam os autos de Pedido de Reexame interposto pelo Sr. Ney Natal de
Andrade Coelho, Diretor-Geral do Tribunal Superior Eleitoral, contra o item 8.1 da
Decisdo 519/99 — Plenario (DOU de 20/08/99), abaixo transcrita:

“8.1 — firmar o entendimento, em cardter normativo, de que o servico
extraordindrio prestado aos sdbados por qualquer servidor piiblico federal regido
pela Lei 8.112/90 deverd ser remunerado com o acréscimo de 50% em relacdo a
hora normal de trabalho;

8.2 — determinar ao Tribunal Superior Eleitoral que:

8.2.1 — promova o levantamento das horas extras efetivamente realizadas no
periodo eleitoral (90 dias que antecederam o pleito de 1998 até a proclamacdo
final dos resultados), com o propdsito de realizacdo do devido acerto financeiro,
comunicando ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de 60 dias, os resultados
alcangados (...);
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8.2.2 — otimize a utilizacdo de sua forca de trabalho, com o intuito de
minimizar a prestacdo de servico extraordindrio por seus servidores, principalmente
em periodos ndo eleitorais;

8.2.3 — na hipotese de ocorrer excepcional necessidade de prestacdo de
servigcos extraordindrios, seja a prévia autorizacdo para sua realizacdo sempre
fundamentada, mesmo quando a prestacdo de tais servigos se der com observancia
dos limites legais (a fundamentagdo deverd ser elaborada de forma individualizada
e explicitar analiticamente as circunstdncias fdticas que justificam a prestacdo de
servigco extraordindrio);

8.2.4 — promova o aperfeicoamento da sistemdtica de controle de prestagcdo
e pagamento de servicos extraordindrios;

8.2.5 — remeta a este Tribunal de Contas da Unido, quando da apresentagdo
das contas anuais, relatorio que contenha informagoes detalhadas sobre a eventual
prestacdo de horas extras por servidores desse orgdo;

8.3 — determinar ao Controle Interno do Tribunal Superior Eleitoral que
remeta a este Tribunal, juntamento com o documento de que trata o item 8.2.5,
relatério critico que contenha as informagaes referidas no subitem anterior.”

2. A 10* Secretaria de Controle Externo, hoje SERUR, manifestou-se sobre a
questdo, por intermédio, inicialmente, da instrucao da lavra do AFCE Cldudio Neves
Almeida, a qual recebeu total endosso tanto do Diretor de Divisdo como do Secretario
responsavel pela Unidade. Transcrevo a seguir o inteiro teor da referida pega
instrutoria (f. 190/197):

)

1I. HISTORICO

2. Os acontecimentos que culminariam com a edi¢cdo da decisdo ora
recorrida, tiveram inicio com uma deniincia do SINDJUS/DF sobre pagamento de
horas extras em excesso pela Justica Eleitoral, de que se originou o TC-006.905/
1995-1. Neste processo, foi prolatada a Decisdo 28/97 — Plendrio, DOU de 12/02/
97, nos seguintes termos (vide sistema Juris):

‘O Tribunal Pleno, diante das razoes expostas pelo Relator, DECIDE:

2. determinar:

2.1. ao Tribunal Superior Eleitoral que observe, doravante, o limite legal
para pagamento de servigo extraordindrio, nos termos do disposto no art. 74 da Lei
8.112/90.

3. Em seguida, em sede de reexame, foi proferida a Decisdo 305/98 — 2¢
Cdamara, DOU de 09/06/98, em que se alterou o item 2.1 da Decisdo 28/97 — P, in
verbis (vide sistema Juris):

‘O Tribunal Pleno, diante das razoes expostas pelo Relator (...), DECIDE:

(...)

3. - determinar ao Tribunal Superior Eleitoral:

3.1. - que envide esforcos para ndo extrapolar o limite de 2 horas extras por
Jjornada, fixado pelo art. 74 da Lei 8.112/90, e para assegurar o gozo do repouso
semanal remunerado de que trata o inciso XV do art. 7° da CF;
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3.2. - que o Presidente do Tribunal, ante a impossibilidade de observincia
das restricoes a que se faz referéncia no subitem anterior, motive seu ato
administrativo, evidenciando as razdes que o impedem de cumprir os preceitos
contidos nas normas constitucional e legal;

4. - autorizar que sejam incluidas em sua programagdo, as auditorias a serem
realizadas nos orgdos da Justica Eleitoral, em especial no Tribunal Superior Eleitoral
e nos Tribunais Regionais Eleitorais, para serem avaliadas a eficiéncia e eficdcia
dos sistemas de controle da prestacdo e pagamento de horas extras, bem como para
garantir uniformidade na interpretacdo dos normativos que regulam a prestacdo
de horas extras, nos periodos de 90 dias que antecedem a eleicdo e, no posterior,
inclusive em havendo segundo turno, até a proclamagdo final.’

4. Em cumprimento a esta decisdo, o Tribunal Superior Eleitoral editou a
Resolugdo 20.396/98, de 27/10/98, regulando o servigo extraordindrio nos periodos
eleitorais, e contendo, entre outros, os seguintes dispositivos (f. 43/45):

Art. 3° - Poderdo prestar servico extraordindrio os servidores ocupantes de
cargo efetivo do Quadro das Secretarias dos Tribunais Eleitorais, bem como os
servidores sem vinculo, requisitados ou lotados provisoriamente, em exercicio no
ambito das respectivas Secretarias, ocupantes ou ndo de funcdo comissionada.

‘

Art. 77 - O limite mensal para a prestagdo de servigo extraordindrio é de 60
(sessenta) horas.

§ 1° - Se, por qualquer excepcionalidade, o limite previsto no caput ndo
puder ser observado, o Diretor-Geral da Secretaria, apos fundamentada justificativa
do dirigente da unidade, poderd autorizar a sua extensdo até o limite mdximo de
128 (cento e vinte e oito) horas.

§ 2° - Serd observado o repouso semanal remunerado de que trata o inciso
XV do art. 7° da Constitui¢cdo Federal.

Art. 12 - O adicional por servigo extraordindrio serd calculado dividindo-se
por 240 (duzentos e quarenta) o valor da remuneragdo mensal do servidor, acrescido
dos percentuais de 50% (cingiienta por cento) em se tratando de hora extraordindria
em dias tteis, 80% (oitenta por cento), cuidando-se de servigo suplementar aos
sdbados e 100% (cem por cento) aos domingos e feriados.’

5. A partir de instrugdo do entdo Secretdrio da 10° Secretaria de Controle
Externo, hoje Exmo. Ministro-Substituto Benjamin Zymler, que serviu de base para
a Decisdo 283/98 — 2“ Camara (TC 625.238/1995-8, DOU de 24/11/98), referente a
auditoria no Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul, passou a firmar-se
nesta Corte o entendimento de que a hora de servigo extraordindrio aos domingos
e feriados deveria ser remunerada com o acréscimo de 100% em relagdo a hora
normal de trabalho, enquanto que aquela prestada aos sdbados receberia um
adicional de 50% (nesse sentido, o Acordao 014/99 — 2° Camara, TC 525.130/1996-
9, DOU de 18/02/99, e a Decisdo 196/99 — Plendrio, TC 002.611/1999-6, DOU de
20/05/99).
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6. Observa a citada instrugdo que os arts. 73 e 74 da Lei 8.112/90, ao
estipularem que as horas que excedem a jornada normal de trabalho devem ser
remuneradas com 50% de acréscimo, nada mencionam sobre a remuneracdo de
dias em que ndo hd jornada de trabalho. Acrescenta que, embora a remuneragdo de
horas extraordindrias seja, em principio, matéria reservada a lei, esta reserva, no
direito administrativo é apenas relativa. Assim, é possivel buscar na analogia a
solugdo para esta questao.

7. Quanto ao servico em domingos e feriados, o Direito do Trabalho, na Lei
605/49, secundada pela Stuimula 461 do STF, dispde que deve ser remunerado em
dobro, ou seja, com acréscimo de 100%. E perfeitamente cabivel, neste caso, a
analogia, permitindo idéntico tratamento para os servidores piiblicos.

8. Quanto ao servico em sdbados, no entanto, por ndo se tratar de dia de
repouso semanal remunerado, a vista do disposto no art. 7°, XV, da Constituicdo
Federal, a melhor solucdo consiste em afastar a analogia. Assim, deve ser
remunerado como o servigo extraordindrio prestado em dias normais de trabalho,
ou seja, com acréscimo de 50%, nos termos do art. 73 da Lei 8.112/90.

9. Em cumprimento a Decisdo n®305/98 — 2 (ver item 3, acima), a 5* SECEX
realizou auditoria no Tribunal Superior Eleitoral, cujas conclusoes foram expressas
no relatorio constante as f. 138/150 —v. p. Com base nesse relatorio, e reafirmando
o entendimento mencionado no item anterior, prolatou este Tribunal a Decisdo n°
519/99 — Plendrio, DOU de 20/08/99 (v. p., f- 166), contendo, entre outros, os
seguintes dispositivos:

‘O Tribunal Pleno, diante das razées expostas pelo Relator, com fundamento
no inciso I do art. 43 da Lei 8.443/92, DECIDE:

8.1- firmar o entendimento, em cardter normativo, de que o servigo
extraordindrio prestado aos sdbados por qualquer servidor piiblico federal regido
pela Lei 8.112/90 deverd ser remunerado com o acréscimo de 50% em rela¢do a
hora normal de trabalho.

8.2 - determinar ao Tribunal Superior Eleitoral que:

8.2.1 - promova o levantamento das horas extras efetivamente realizadas no
periodo eleitoral (90 dias que antecederam o pleito de 1998 até a proclamagcdo
final dos resultados), com o propdsito de realizagdo do devido acerto financeiro,
comunicando ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de 60 dias, os resultados
alcancados (...);

8.2.2 — otimize a utilizagdo de sua forca de trabalho, com o intuito de
minimizar a prestac¢do de servigo extraordindrio por seus servidores, principalmente
em periodos ndo eleitorais;

8.2.3 — na hipdtese de ocorrer excepcional necessidade de prestacdo de
servicos extraordindrios, seja a prévia autorizacdo para sua realizacdo sempre
fundamentada, mesmo quando a prestacdo de tais servicos se der com observincia
dos limites legais (a fundamentagdo deverd ser elaborada de forma individualizada
e explicitar analiticamente as circunstdncias fdticas que justificam a prestacdo de
servico extraordindrio);
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8.2.4 — promova o aperfeicoamento da sistemdtica de controle de prestagdo
e pagamento de servigos extraordindrios;

8.2.5 — remeta a este Tribunal de Contas da Unido, quando da apresentagcdo
das contas anuais, relatorio que contenha informagdes detalhadas sobre a eventual
prestacdo de horas extras por servidores desse orgdo;

8.3 — determinar ao Controle Interno do Tribunal Superior Eleitoral que
remeta a este Tribunal, juntamente com o documento de que trata o item 8.2.5,
relatorio critico que contenha as informagées referidas no subitem anterior.’

10. Divergindo desta decisdo, em especial quanto ao entendimento firmado
em seu item 8.1, o TSE ingressou, na pessoa de seu Diretor-Geral, com Pedido de
Reexame (f. 01/24), protocolado nesta Corte com a data de 27/08/99.

11. Solicitou ainda o Presidente do TSE, por meio do Oficio 3568/99 (f. 185),
de 06/10/99, a prorrogagdo por trinta dias, em cardter excepcional, do prazo
estabelecido no subitem 8.2.1 da Decisdo 519/99 — P para o levantamento das horas
extras efetivamente realizadas no periodo eleitoral. Tendo em vista a natureza
recursal desse pleito, foi determinada a sua juntada ao presente processo, para
andlise em conjunto com o Pedido de Reexame, conforme despachos de f. 187/189.

I11. ADMISSIBILIDADE

12. Foram encaminhadas duas comunicagoes ao TSE, contendo copias da
decisdo recorrida. O Aviso 732 —SGS —TCU (v. p., f. 167), comunica ao Presidente
do TSE a determinagdo contida no item 8.2. O Oficio 1168-SGS-TCU (v. p., f. 168),
por sua vez, comunica ao Secretdrio de Controle Interno do TSE a determinagdo
contida no item 8.3. A nosso ver, apenas a comunicagdo efetuada ao Presidente do
TSE, como representante daquele orgdo perante os demais Poderes e autoridades,
tem validade para efeito de afericdo do requisito da tempestividade. No entanto,
ndo constam do processo o AR-MP ou quaisquer outros elementos que permitam
precisar a data em que chegou as mdos do Presidente do TSE o Aviso 732.

13. Desse modo, aplica-se o disposto no art. 30, inc. III, da Lei 8.443/92, que
determina a contagem do prazo a partir da publica¢do no Didrio Oficial da Unido,
0 que se deu, no que se refere a decisdo recorrida, em 20/08/99 (vide sistema Juris).
Assim, como o recurso foi protocolado neste Tribunal em 27/08/99 (f. 01), deve-se
considerd-lo tempestivo, a luz do art. 48 c¢/c art. 33 da Lei 8.443/92.

14. Como este é o primeiro Pedido de Reexame interposto pelo recorrente,
cumpre-se o requisito da singularidade. Por estar o Diretor-Geral do TSE, em virtude
de expressa autorizag¢do contida no Processo Administrativo 18.274, de 27.05.99 (f.
25/26), habilitado a interpor o presente recurso, considera-se também atendido o
requisito da legitimidade. Por conseguinte, o presente Pedido de Reexame deve ser
conhecido.

IV. MERITO

15.E intento do presente recurso, segundo seu proprio autor, reformar,
‘primacialmente, o entendimento firmado no item 8.1 da Decisdo 519/99-TCU-
Plendrio’ (f. 24), em cardter normativo, no sentido de que o servigo extraordindrio
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prestado aos sdbados seja remunerado com o acréscimo de 50% em relacdo a hora
normal de trabalho.

16. O TSE, em defesa do procedimento adotado na Resolugdo n°20.396/98,
que estabelece um percentual de acréscimo de 80% para esta hipotese, em vez de
50%, apresenta os seguintes argumentos, que sintetizamos:

a) as contas da Justica Eleitoral, relativas aos exercicios de 1990 a 1992,
foram aprovadas pelo TCU, embora registrassem casos de pagamento de servigo
extraordindrio aos sdbados com 80% de acréscimo (f. 07, item 13);

b) este critério remuneratorio também é adotado pelos demais Tribunais
Superiores e pelas duas casas do Congresso Nacional (f. 07, item 14; f. 18/19, item
19.18);

c) aJustica Eleitoral possui competéncia constitucional para dispor sobre
matéria administrativa e orcamentdria, conforme os arts. 96 e 99 da Carta Magna
(f- 07/08, itens 15/17);

d) osarts. 73 e 74 da Lei 8.112/90 devem ser interpretados sistematicamente,
aplicando-se o percentual de 50% mencionado no primeiro deles apenas as duas
horas excedentes a jornada normal de trabalho, mencionadas no segundo, e ndo as
horas trabalhadas em dias ndo considerados titeis; hd um hiato no sistema normativo
a respeito da remuneragdo do servigo extraordindrio nesses dias (f. 15, item 19.5);

e) osdbado, embora ndo seja dia tradicionalmente consagrado ao descanso
remunerado, a feicdo do domingo, ndo é dia iitil para os servidores publicos federais,
por forca da jornada de quarenta horas semanais e de seis a oito horas didrias
estabelecida no art. 19 da Lei 8.112/90 (f. 15, itens 19.6/19.7);

f) éequivocado estabelecer analogia com o Direito do Trabalho para definir
a remuneragdo do servigo extraordindrio prestado aos sabados, pois os trabalhadores
da iniciativa privada cumprem jornada semanal de quarenta e quatro horas, com
meia jornada a mais que o servidor publico (f. 15/16, item 19.8);

g) a norma constitucional preceitua uma remunera¢do para o servi¢o
extraordindrio superior, no minimo, em cingiienta por cento em relagdo a da hora
normal; acima desse patamar, o empregador € livre para ajustar ou convencionar
essa remuneragdo (f. 16, item 19.9);

h) a prestagcdo de servico extraordindrio configura-se como um desvalor
social, mormente no sdbado, vinico dia em que o servidor tem tempo disponivel
para realizar certas atividades (f. 17, item 19.13);

i) por essa razdo, o servigo extraordindrio prestado aos sdbados ndo deve
ter remuneracdo idéntica a das duas horas excedentes a jornada normal de oito
horas didrias, nem deve ser remunerado como se fora realizado em dias de repouso
semanal remunerado; atende-se melhor ao principio da razoabilidade e a
consideragdo da realidade fdtica a fixacdo de um percentual de acréscimo de 80%,
tal como procedeu o TSE (f. 17, itens 19.14/19.15).

17. Para iniciar a abordagem de tdo espinhosa questdo, revela-se iitil
transcrever os dispositivos legais que servem para balizd-la. Estes encontram-se na
Lei 8.112/90, em seus arts. 73 e 74:
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‘Art. 73. O servigo extraordindrio serd remunerado com acréscimo de 50%
(cingiienta por cento) em relagdo a hora normal de trabalho.

Art. 74. Somente serd permitido servico extraordindrio para atender a
situagdes excepcionais e tempordrias, respeitado o limite mdximo de 2 (duas) horas
por jornada.’

18. O recorrente, a nosso ver, tem razdo ao afirmar que a disciplina contida
nesses artigos ndo contempla o caso do servigo extraordindrio prestado em dias
ndo titeis. Tal é também a posi¢cdo desta Corte, bem expressa pelo parecer do entdo
Secretdrio desta 10° SECEX sobre essa matéria (referido nos itens 5-8, acima), nos
seguintes termos: ‘ao se cotejarem os arts. 73 e 74 da Lei n° 8.112/90, é possivel
concluir que apenas as horas que excedem as da jornada normal de trabalho devem
ser remuneradas com 50% de acréscimo. Nada hd sobre qual deva ser a remuneracdo
das horas extras prestadas em dias em que ndo hd jornada de trabalho.’ (v. p., f.
160).

18.1. De fato, ndo é possivel considerar esses dispositivos isoladamente. A
aplicacdo indiscriminada do acréscimo de 50% para o trabalho extraordindrio
prestado em qualquer dia romperia, sem qualquer razdo, com uma tradi¢do do
direito laboral brasileiro, que jd hd vdrias décadas consagra a remuneragcdo
diferenciada para os dias de repouso remunerado. Certamente ndo é este o proposito
da lei. Também seria absurdo, por outro lado, aplicar o limite de duas horas aos
dias em que ndo hd trabalho. Os dispositivos devem ser interpretados em conjunto,
sendo aplicdveis, em principio, unicamente aos dias iiteis.

19. Estabelecido que houve omissdo legal, resta saber se foi correto o
procedimento adotado pelo TSE para sand-la. Para tanto, importa considerar os
limites do poder regulamentar no Direito Brasileiro. Nesse sentido, valemo-nos das
licoes de Celso Anténio Bandeira de Mello (in Curso de Direito Administrativo, 9°
edicdo, pdgs. 200-201):

‘No Brasil, entre a lei e o regulamento ndo existe diferengca apenas quanto a
origem. Ndo é tdo-so o fato de uma provir do Legislativo e outro do Executivo o que
os aparta.(...)

Had 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
(...). E fonte primdria do Direito, ao passo que o regulamento é fonte secunddria,
inferior’.

19.1. E ainda na obra do mesmo mestre, hd esta citagcdo de Pontes de
Miranda (idem, pdg. 210):

‘Se o regulamento cria direitos ou obrigagdes novas, estranhos a lei, ou faz
reviver direitos, deveres, pretensoes, obrigacoes, acbes ou excegoes, que a lei apagou,
é inconstitucional. (...). Nenhum principio novo, ou diferente, de direito material se
lhe pode introduzir. Em conseqiiéncia disso, ndo fixa nem diminui, nem eleva
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vencimentos, nem institui penas, emolumentos, taxas ou isengéoes. 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 edicdo 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.’

20. E inequivoco que, ao dispor, no art. 12 da Resolugéo n° 20.396/98, que o
servico extraordindrio prestado aos sdbados seria remunerado com 80% de
acréscimo sobre a hora normal de trabalho, o TSE engendrou regra inovadora no
mundo juridico. Com efeito, se a lei coube definir o percentual de remuneragdo do
servigco extraordindrio para os dias de trabalho normal, nos citados artigos da Lei
n®8.112/90, nao faria qualquer sentido, no sistema constitucional brasileiro, que a
outra espécie normativa se atribuisse o conddo de fazer o mesmo, com referéncia
aos sdabados. A matéria é, indiscutivelmente, reservada a lei. E em nenhum diploma
legal estd previsto o percentual de 80%.

21. Reforga essa percepgdo o reconhecimento da importdncia da matéria em
questdo. A fixacdo de um percentual de 80% importa em cria¢do de um 6nus para a
sociedade que é, como é obvio, superior ao que seria imposto com a alternativa que
o fixa no minimo constitucional de 50% (art. 7°, XVI, c/c art. 39, § 3°). Pode haver,
é claro, razoes que o justifiqguem. Representa uma garantia inerente ao Estado
democrdtico de direito, no entanto, que a valoragcdo da conveniéncia e oportunidade
da adogdo daquele percentual caiba apenas ao legislador.

22. O recorrente ndo erra ao afirmar que ‘respeitada a norma constitucional
que preceitua remunerag¢do superior, no minimo, em cingiienta por cento em relagdo
a hora normal, o agente econdmico é livre para ajustar ou convencionar, por meio
de contrato ou de promessa juridica, o percentual que incidird sobre o valor da
hora normal de trabalho (...)" (f. 16, item 19.9). Tal é o caso, no entanto, apenas
para o empregador privado. O principio da legalidade, que se aplica tanto a este
quanto ao administrador publico, é, para este ultimo, muito mais estrito. Segundo
conhecido ensinamento de Hely Lopes Meirelles (in Direito Administrativo Brasileiro,
1997, pdg. 82):

Na Administracdo Publica ndo hd liberdade nem vontade pessoal. Enquanto
na administra¢do particular é licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, na
Administragdo Piblica s é permitido fazer o que a lei autoriza.

22.1. Embora a Constituicdo Federal estabeleca o percentual de 50% apenas
como um patamar minimo para a remuneragdo do servigo extraordindrio, ndo cabe
ao administrador piiblico, diferentemente do empregador privado, definir casos em
que se deva ultrapassar esse patamar, seja por meio de decretos, portarias, resolucoes
ou quaisquer outros instrumentos ou atos normativos. Tal atribui¢do compete tinica
e exclusivamente ao legislador.

23. E bem verdade que, como alega o recorrente, seria razodvel remunerar o
servico extraordindrio prestado aos sdbados em percentual maior que aquele
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prestado em dias titeis. E uma realidade fdtica que os sdbados ndo sdo dias de
trabalho normal para o servidor piiblico e, sem diivida, o Direito ndo deve pretender
criar uma realidade formal, dissociada do que ocorre no mundo real. Uma
remuneragdo maior bem refletiria o maior desvalor acarretado para o servidor em
trabalhar aos sdbados em comparagdo com os dias normais. Mais uma vez, no
entanto, nos defrontamos com a questdo de quem seria competente para fixar este
maior percentual.

24.Néao hd, como jd indicamos, margem para discricionariedade nessa
questdo. A lei ndo atribui ao administrador publico a possibilidade de julgar a
conveniéncia, oportunidade ou razoabilidade da fixa¢do da remuneragdo do servico
extraordindrio. Dd-se, ao contrdrio, a estrita prevaléncia do principio da legalidade.

25. Bastante ilustrativa, nesse sentido, é a alegacdo do recorrente de que os
arts. 96 e 99 da Constitui¢do Federal confeririam competéncia a Justi¢a Eleitoral
para regular a matéria em questdo. Convém transcrevé-los:

Art. 96 - Compete privativamente:

I - aos tribunais:

a) eleger seus orgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com
observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes, dispondo
sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos orgdos jurisdicionais e
administrativos;

b) organizar suas secretarias e servicos auxiliares e os dos juizos que lhes
forem vinculados, velando pelo exercicio da atividade correicional respectiva;

Art. 99 - Ao Poder Judicidrio é assegurada autonomia administrativa e
financeira.

25.1. Observe-se o que afirma Maria Silvia Zanella di Pietro (in Direito
Administrativo, 10° edi¢do, pp. 75-76) sobre dispositivo semelhante da Constitui¢cdo
Federal, relativo ao chefe do Executivo Federal:

‘Alids, na vigéncia da atual Constituigcdo, ndo hd mais espago para decretos
autonomos; a Constituicdo de 1967, no artigo 81, V, atribuia ao Presidente da
Repiiblica competéncia para ‘dispor sobre a estruturagdo, atribuicdes e
funcionamento dos orgdos da administracdo federal’, tinica hipdtese de decreto
dessa natureza agasalhada expressamente na legislacdo; a atual Constituicdo, no
artigo 84, VI, prevé competéncia semelhante para ‘dispor sobre a organizacdo e o
Sfuncionamento da administragdo federal, na forma da lei’.

25.2. No atual sistema constitucional brasileiro, portanto, especial atengdo
foi dedicada em assegurar que a competéncia normativa do Presidente da Repiiblica
para regular a organizagdo e o funcionamento dos orgdos a ele subordinados se
fizesse em estrita conformidade com os pardmetros legais. Embora o mesmo ndo
esteja expresso no art. 96, é certo que o mesmo cuidado seja devido quando os
tribunais se péem a exercer competéncia normativa semelhante. Nédo lhes é dado
inovar, ficando aquém ou indo além do que prescreve a lei, mas apenas dar-lhe fiel
cumprimento.
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26. Concluindo o exame deste tema, podemos apontar algumas solugdes para
o problema da fixacdo da remuneracdo do servico extraordindrio dispensado aos
sdbados que respeitariam o principio da legalidade, tal como exposto acima:

1) Aplicar o art. 73 da Lei 8.112/90, remunerando-o com o percentual de
50% de acréscimo sobre a hora normal;

2) Empregar analogia com o Direito do Trabalho, caso em que a situacdo
seria regida tal como no § 1°do art. 59 da CLT, resultando no acréscimo de 50%;

3) Aplicar o minimo constitucional, previsto no art. 7°, XVI, ¢/c art. 39, § 3°,
resultando também em acréscimo de 50%.

Em qualquer destas hipdteses, como se pode ver, prevaleceria o percentual
de 50% de acréscimo sobre a hora normal de trabalho, confirmando a orientagdo
fixada pela decisdo recorrida.

27. As demais alegagdes do recorrente em nada contribuem para mudar essa
conclusdo. As decisoes anteriores deste Tribunal quanto as contas da Justica Eleitoral
ndo constituem jurisprudéncia a favor da tese esposada pelo TSE no presente recurso.
E, mesmo que o fizessem, ndo haveria nenhum obice a sua alteracdo, no sentido de
privilegiar entendimento mais conforme com as normas legais. O fato de outros
orgdos adotarem o mesmo procedimento do TSE, por outro lado, ndo o torna correto.
E por isso, alids, que a decisdo recorrida busca coibi-lo, ndo sé no TSE, mas em
toda a administragdo publica brasileira, fixando em cardter normativo o
entendimento em prol dos 50%. Assim, deve ser mantido o teor do item 8.2.1 da
decisdo recorrida.

28. Quanto as demais determinagées nela contidas, ndo tendo sido em nenhum
momento contraditadas pelo recorrente, devem também ser mantidas em seus exatos
termos.

29. Cumpre agora analisar o pedido formulado pelo Exmo. Sr. Presidente do
TSE, por meio do Oficio 3568/99 (f. 185), solicitando a prorrogacdo do prazo para
cumprimento da determinacdo do subitem 8.2.1 da decisdo recorrida (levantamento
das horas extras efetivamente realizadas no periodo eleitoral de 1998), em cardter
excepcional, por trinta dias. Como jd indicado no exame de admissibilidade (item
12, acima), ndo consta do processo qualquer indicativo da data em que chegou as
mdos dos dirigentes do TSE o Aviso 732 — SGS — TCU, que informava sobre as
determinagoes contidas no item 8.2 da Decisdo 519/99 — P. Nao hd alternativa,
portanto, sendo considerar que tiveram ciéncia da decisdo na data de sua publicacd@o
no Didrio Oficial da Unido, ou seja, em 20/08/99 (conforme consta no sistema Juris).
Desse modo, o prazo para cumprimento da determinagdo do subitem 8.2.1, que é de
sessenta dias, teria seu termo final tdo-somente em 19/10/99.

30. E preciso salientar que a solicitacdo do Exmo. Sr. Presidente do TSE, por
importar em alteracdo do subitem 8.2.1 da Decisdo 519/99 — P, tornou-se parte
integrante do presente Pedido de Reexame, conforme despacho do Exmo. Ministro-
Relator Lincoln Rocha (f. 189). Assim, a interposicdo desse recurso pelo Sr. Diretor-
Geral do TSE, em 27/08/99 (f. 01), suspendeu o prazo para cumprimento da
determinagdo contida no subitem 8.2.1, conforme determina o art. 48 da Lei 8.443/
92. Esse prazo so voltard a correr quando prolatada a decisdo do presente recurso,
estando o TSE desobrigado de dar cumprimento a referida determinagdo até entdo.
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Desse modo, tendo em vista a relevdncia e complexidade do levantamento
determinado, ndo vislumbramos nenhum 6bice a que se estenda em trinta dias o
prazo ainda restante naquela ocasido, atingindo-se o prazo final de noventa dias,
em vez dos sessenta inicialmente previstos.

V. CONCLUSAO

31. Diante do exposto, submetemos os autos a consideracdo superior,
propondo:

a) seja o presente Pedido de Reexame conhecido, com fulcro nos artigos 33
e 48 da Lei 8.443/92;

b) no mérito, seja-lhe concedido parcial provimento para estender o prazo
previsto no item 8.2.1 da decisdo recorrida para 90 (noventa) dias, mantendo-se,
em seus exatos termos, os demais itens;

c) seja o responsdvel comunicado da decisdo que vier a ser adotada.”

3. O processo foi encaminhado ao Ministério Publico, que, ao manifestar-se
af. 199, colocou-se de acordo com a proposta oferecida pela Secretaria da 10° SECEX.

VOTO

Fui designado Relator do presente processo em virtude de sorteio realizado
em 01/09/1999.

2. O ponto focal do recurso ora analisado, impetrado pelo Tribunal Superior
Eleitoral, refere-se ao item 8.1 da Decisdo 519/99 — TCU — Plenario, in verbis: “8.1.
firmar o entendimento, em cardter normativo, de que o servigo extraordindrio
prestado aos sdbados por qualquer servidor puiblico federal regido pela Lei 8.112/
90 deverd ser remunerado com o acréscimo de 50% em relacdo a hora normal de
trabalho”.

3. Orecorrente, divergindo dessa posi¢ao do Tribunal, especificamente quanto
ao item acima mencionado, impetrou o presente recurso, o qual atende os pré-
requisitos necessdrios ao exame de admissibilidade da matéria.

4. Quanto ao mérito, ndo vislumbro possibilidade de mudanca de
direcionamento relativo ao percentual a ser aplicado ao servigo extraordindrio
praticado aos sdbados, ou seja, 50%. Entendo que o assunto j4 foi exaustivamente
discutido por essa Corte de Contas, (Decisdo 28/97 — Plenario; Decisao 305/98 — 2°
Camara; Decisdo 196/99 — Plenario; Decisdo 519/99 — Plenério; Decisdao 736/99 —
Plendrio), e que tais decisdes, além de revelarem a melhor interpretacido do direito
positivo, culminaram no entendimento referido anteriormente.

5. O servico extraordindrio estd disciplinado na Constituicdo Federal
especificamente no inciso XVI do artigo. 7°, o qual estabelece que:

“Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condi¢do social:

(...)

XVI — remuneracdo do servico extraordindrio superior, no minimo, em
cingiienta por cento a do normal;”
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6.JanaLei 8.112/90 — Regime Juridico Unico dos Servidores Civis da Unio,
das Autarquias e das Fundagdes Publicas Federais — a matéria estd ordenada nos
artigos 73 e 74, in verbis:

“Art. 73. O servigo extraordindrio serd remunerado com acréscimo de 50%
(cingtienta por cento) em relagdo a hora normal de trabalho.

Art. 74. Somente serd permitido servico extraordindrio para atender a
situagoes excepcionais e tempordrias, respeitado o limite mdximo de 2 (duas) horas
por jornada.”

7. Sobre o tema, agora no ambito desta Corte de Contas, o Excelentissimo
Ministro-Substituto Benjamin Zymler, ao fundamentar a Decisdo 196/99 — TCU —
Plenario) entendeu que:

“(...) Em razdo do que prevé o inciso XV do art. 7° da Constitui¢cdo e devido
a auséncia de norma especifica que estipule dia diverso como sendo de repouso
semanal remunerado, considero que esse dia seja o Domingo. Sdbado, portanto,
ndo pode ser também considerado como tal. Caso contrdrio estar-se-ia admitindo a
existéncia de dois dias de descanso remunerado por semana, o que contraria o
citado dispositivo constitucional. Assim sendo, embora ndo haja rotineiramente
expediente aos sdbados nos Tribunais Judicidrios, parece-me correto considerar
que as horas extras prestadas nesse dia devam ser remuneradas como as horas
extras prestadas em dias normais de trabalho. Com 50% de acréscimo em relagdo a
remuneragdo da hora normal de trabalho, nos termos do art. 73 da Lei 8.112/90.”

8. Recentemente, o Tribunal apreciou Relatério de Auditoria realizada no
TRE/RR (Decisao 218/2000-Plendrio), cujo Relator, Excelentissimo Ministro Bento
Bugarim, ao analisar a questdo do percentual de 80% aplicado pelo TRE/RR nos
servigos extraordindrios, manifestou-se da seguinte forma:

“Ressalta que o responsdvel reconhece o descumprimento da legislacdo
vigente. A alegacdo de que era necessdrio realizar eleicdes e de que havia prazos a
serem cumpridos ndo parece ter nexo causal com o descumprimento da lei. A
realizacdo de eleicoes municipais é atribuicdo legal do TRE. Obviamente, essa
atribuicdo hd de ser cumprida dentro dos limites legais. O cumprimento de uma
autorizagdo de lei ndo pode ser feito com o descumprimento de uma outra. Se o
legislador houvesse entendido que as atividades da Justica Eleitoral ndo teriam
condigbes de ser efetivas com observdncia aos limites estipulados no art. 74 da Lei
8.112/90, teria editado norma especial para os servidores daquela Justica.”

9. Portanto, em que pese todos os argumentos oferecidos pelo recorrente,
elencados no Relatério que antecede este Voto, sobrepde a eles o “Poder Vinculado”,
o qual € abordado na obra “Direito Administrativo Brasileiro”, de autoria do saudoso
administrativista Hely Lopes Meirelles, da seguinte forma:

“Poder vinculado ou regrado é aquele que o Direito Positivo — a lei — confere
a Administracdo Publica para a prdtica de ato de sua competéncia, determinando
os elementos e requisitos necessdrios a sua formalizagdo.

Nesses atos, a norma legal condiciona sua expedicdo aos dados constantes
de seu texto. Dat se dizer que tais atos sdo vinculados ou regrados, significando
que, na sua prdtica, o agente puiblico fica inteiramente preso ao enunciado da lei,
em todas as suas especificacdes. Nessa categoria de atos administrativos a liberdade
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de ag¢do do administrador é minima, pois terd que se ater a enumeragdo minuciosa
do Direito Positivo para realizd-los eficazmente. Deixando de atender a qualquer
dado expresso na lei, o ato é nulo, por desvinculado de seu tipo-padrao.

O principio da legalidade impde que o agente piiblico observe, fielmente,
todos os requisitos expressos na lei como da esséncia do ato vinculado. O seu poder
administrativo restringe-se, em tais casos, ao de praticar o ato, mas de o praticar
com todas as miniicias especificadas na lei. Omitindo-as ou diversificando-as na
sua substdncia, nos motivos, na finalidade, no tempo, na forma ou no modo indicados,
o ato é invdlido, e assim pode ser reconhecido pela propria Administracdo ou pelo
Judicidrio, se o requerer o interessado.”

10. Assim, como bem registrou a unidade técnica “... A Lei ndo atribui ao
administrador publico a possibilidade de julgar a conveniéncia, oportunidade ou
razoabilidade da fixa¢do da remuneragdo do servico extraordindrio. Dd-se, ao
contrdrio, a estrita prevaléncia do principio da legalidade”.

11. Ademais, vale destacar, que no ambito do Supremo Tribunal Federal a
questdo, ora analisada, ja mereceu tratamento especifico por intermédio do artigo 7°
da Resolugao/STF 207, de 18 de agosto de 2000, in verbis: “Art. 7° O valor da hora
extraordindria serd calculado com acréscimos de cingiienta por cento, em se
tratando de servico prestado em dias iiteis e nos sdbados, e de cem por cento, em
domingos e feriados”(grifei).

12. Quanto a solicitagio oriunda da Presidéncia do Tribunal Superior Eleitoral,
no sentido de prorrogar, por trinta dias, em carater excepcional, o prazo estipulado
no item 8.2.1 da Decisdo TCU 519/99, que trata de levantamento das horas extras
efetivamente realizadas no periodo eleitoral, este Relator, por entender que o pleito
possuia natureza recursal, pois requeria a modificacio da aludida Decisdo, determinou
por intermédio do Despacho de f. 189 que a referida pega fosse juntada aos presentes
autos, tornando-se parte integrante do presente Pedido de Reexame.

13. No que tange ao mérito do citado pedido, entendo, como a unidade técnica,
que ndo ha nenhum impedimento em estender o mencionado prazo em trinta dias,
atingindo-se o prazo final de noventa dias, em vez dos sessenta inicialmente previstos.

Dessarte, acompanho integralmente o posicionamento adotado pela entdao 10*
Secretaria de Controle Externo, endossado pelo Ministério Publico (f. 199), e voto
por que o Tribunal adote a Decis@o que ora submeto a este Egrégio Plendrio.

DECISAO N° 294/2001 - TCU - PLENARIO!

1. Processo n° 003.897/1999-0.

2. Classe: I Assunto: Pedido de Reexame — Relatério de Auditoria.

3. Interessado: Ney Natal de Andrade Coelho — Diretor Geral do Tribunal
Superior Eleitoral.

4. Unidade Jurisdicionada: Tribunal Superior Eleitoral.

5. Relator: Ministro-Substituto Lincoln Magalhdes da Rocha

! Publicada no DOU de 01/06/2001.
176 R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001



6. Representante do Ministério Piblico: Dr. Marinus Eduardo De Vries
Marsico, Procurador.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Recursos — SERUR.

8. Decisdo: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, com
fundamento no artigo 48 da Lei 8.443/92, DECIDE:

8.1 - conhecer do Pedido de Reexame interposto pelo Sr. Ney Natal de Andrade
Coelho, Diretor Geral do Tribunal Superior Eleitoral, para, no mérito, dar-lhe
provimento, em parte, no que tange a modificag¢do da redacdo do prazo constante do
item 8.2.1 da Decisdo 519/99, o qual passa a ter a seguinte redagao:

“8.2.1 —promova o levantamento das horas extras efetivamente realizadas no
periodo eleitoral (90 dias que antecederam o pleito de 1998 até a proclamag@o final
dos resultados), com o propdsito de realizagdo do devido acerto financeiro,
comunicando ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de 90 dias, os resultados
alcancados (no item 11.6 do Relatério de Auditoria estdo relacionadas as
inconsisténcias verificadas na amostra colhida pela Auditoria);”

8.2 - manter em seus exatos termos os demais itens da Decisdo 519/99 — TCU
— Plendrio (Ata 35/99 — Plenério); e

8.3 — dar conhecimento ao interessado da presente deliberacao.

9. Ata n° 20/2001 — Plenério

10. Data da Sessao: 23/05/2001 — Ordinéria

11. Especificacdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimarées Souto (Presidente), Valmir
Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Ubiratan Aguiar e os Ministros-
Substitutos Lincoln Magalhdes da Rocha (Relator) e Benjamin Zymler.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

LINCOLN MAGALHAES DA ROCHA
Ministro-Relator
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PETROBRAS - ALTERAQAO DO NOME DA EMPRESA
Relatorio de Auditoria

Ministro-Relator Ubiratan Aguiar

Grupo I - Classe V — Plenério

TC-001.316/2001-0 ¢/ 07 volumes

Apenso: TC 002.200/2001-9

Natureza: Relatério de Auditoria

Entidade: Petréleo Brasileiro S.A. - Petrobras
Responsdvel: Henri Philippe Reichstul

Ementa: Relatorio de Auditoria. Alteracdo do nome da Petrobras.
Contratagdo de empresa para realizar estudos e conceber nova identidade
visual e marca de fantasia da empresa. Projeto inserido no planejamento
estratégico da empresa. Busca de novos mercados. Insercdo em mercado
extremamente competitivo. Ndo identificacdo de irregularidades nos
procedimentos examinados. Equivoco na estratégia de divulgagdo. Registro
nos orgdos competentes da propriedade da nova marca. Impossibilidade de
quantifica¢do de danos e de futuros beneficios com o produto do trabalho
contratado. Solicitacdo de auditoria formulada por parlamentares. Ndo
atendimento. Determinagoes. Remessa de copia da deliberacdo ao Presidente
da Cdmara dos Deputados. Juntada as contas.

RELATORIO

Cuidam os autos de Relatério de Auditoria realizada na Petréleo Brasileiro
S.A. — Petrobras por determinacéo do Plendrio, proferida em Sessdo de 24.01.2001.
Na oportunidade, o Colegiado, ao apreciar requerimento apresentado pelo Presidente,
Ministro Humberto Guimaries Souto, formulado em razio de divulgagéo nos 6rgdos
de imprensa de processo de alteracdo do nome da Petrobras, envolvendo contratagdo
com valor da ordem de R$ 1.000.000,00, cujo resultado teria desagradado a opinido
publica, bem como ao préprio Governo Federal, aprovou proposta para a realiza¢do
da presente auditoria.

2. O escopo do trabalho, conforme definido pelo Plendrio, seria a apuracao
dos fatos relacionados a contratacdo de empresa para a troca do nome da estatal.

3. Constou, ainda, do processo constituido a partir do mencionado
requerimento, expediente do Presidente da Petrobras solicitando fosse verificada a
possibilidade da realizagdo de auditoria no tocante a contratagdo da empresa UND
S/C Ltda. para estudo e concepg¢ao de nova identidade visual e marca de fantasia da
empresa, em razao da repercussdo que a matéria teve nos meios de comunicacio e
no publico em geral.
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4. Para a consecucdo do trabalho, a 1* SECEX definiu trés aspectos basicos
relativos a matéria a serem abordados, a saber:

a) conformidade do processo de concepcao de uma nova identidade visual e
de marca de fantasia para a Petrobras com as diretrizes estabelecidas para a empresa,
bem como verificar a convenié€ncia e a oportunidade de sua implementagéo;

b) contratacdo da empresa encarregada de efetuar os estudos e apresentar
propostas de reestruturacdo da marca Petrobras, sob os aspectos da legalidade e
economicidade; e

¢) causas ensejadoras do cancelamento do processo de reestruturacdo da marca
e o decorrente impacto sobre a empresa, precisando o custo direto assumido até
entdo nesse processo, quantificando eventuais perdas e identificando os responsaveis,
e avaliando as alternativas que ora se apresentam para a estatal nessa area.

5. Os elementos examinados no que se refere ao aspecto indicado na alinea
“a” do item acima foram: Plano Estratégico do Sistema Petrobras 2000-2010;
Planejamento Integrado de Comunicagdo 2000-2005; matéria jornalistica relativa a
processos de reestruturacido de marca de outras empresas; Contrato de Coexisténcia
firmado entre a Petrobras e a British Petroleum — BP; Relatério Técnico “Imagem
Postos Petrobras — Miami, Florida, EUA”, produzido pela empresa UND S/C Ltda.;
e pronunciamentos de dirigentes da Petrobras.

6. Quanto ao aspecto abordado na alinea “b” do item 4 retro, os elementos
analisados foram: documentos que atestam a capacidade técnica da empresa
contratada — UND S/C Ltda.; proposta técnica e comercial da UND S/C Ltda.; resposta
da Petrobras a proposta da referida empresa; planilha de acdo de divulgagdo, aprovada
pela Secretaria de Comunicacdo Social da Presidéncia da Republica, relativa aos
servicos de reestruturagdo da marca; Contrato — SERCOM - 610.2.078.99-1, e
aditivos, firmado com as empresas Propeg Comunicagdo Social e Mercadolégica
Ltda., DPZ — Duailibi, Petit, Zaragoza Propaganda S.A. e Comunicag¢io
Contemporanea Ltda., que possibilitou &8 empresa Comunicacido Contemporanea Ltda.
subcontratar aempresa UND S/C Ltda. para a execugdo dos servicos de reestruturagdo
da marca Petrobras; e pronunciamento de dirigentes da Petrobras.

7. Com relacgdo ao terceiro aspecto (alinea “c” do item 4 retro), foram os
seguintes os elementos examinados: pagamentos feitos & empresa Comunicagdo
Contemporanea Ltda. em razao dos servigos subcontratados; trabalhos da UND S/C
Ltda. relativos a execugdo das 1% e 2° fases do contrato; expediente DIP — Unidade
Corporativa de Comunicac¢do Institucional n® 1299/2000 em que é proposta ao
Presidente da Petrobras a submissdo a Diretoria Executiva dos resultados dos trabalhos
para a escolha da logomarca entre trés alternativas possiveis; Ata da Reunido n°
4.283 — Diretoria Executiva, de 14.12.2000, na qual foi aprovada a proposta de
reformulacdo submetida pela Unidade Corporativa de Comunicagdo Institucional,
Ata de Reunido n° 1.189 — Conselho de Administragdo, de 15.12.2000, na qual o
Conselho tomou conhecimento da decisdo da diretoria executiva de adotar uma nova
marca de fantasia e identidade visual para a Petrobras; estratégia de divulgacao da
nova marca; matérias jornalisticas; material empregado na veiculagfo oficial da nova
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marca; documento dando conta do total despendido no processo de divulgagao, na
midia, de sua nova marca, incluindo producio e divulgagdo; expediente a empresa
Comunicagdo Contemporanea Ltda. interrompendo o contrato de reestruturacdo da
marca ao término da 2° fase e conseqiiente comunicacéo a subcontratada UND S/C
Ltda.; relatério da auditoria determinada pelo presidente da Petrobras para verificagao
dos procedimentos e valores envolvidos na escolha da empresa UND S/C Ltda.;
parecer do 6rgdo juridico acerca da referida contratagdo; e documentos relativos ao
registro da nova marca da Petrobras nos 6rgdos competentes, tanto no Brasil quanto
no exterior.

8. Os exames a cargo da 1* SECEX foram abrangentes e detalhados, razao
pela qual me permito, em nome da clareza e da transparéncia necessdria, transcrever
excertos do relatério produzido como parte deste Relatério que apresento ao
Colegiado:

“4.2 A fundamentagdo

4.2.1 Segundo informacdes colhidas, as recentes alteragées introduzidas na
legislacdo afeta a politica energética nacional, em particular a emenda constitucional
referente ao monopdlio do petrdleo e o advento da Lei n® 9.478/97, tiveram um
profundo impacto sobre a Petroleo Brasileiro S.A - Petrobras e tém demandado
uma nova estruturagcdo da empresa em diversos setores.

4.2.1.1 A gestdo do atual Presidente, Sr. Henri Philippe Reichstul, tem
procurado introduzir na empresa, conceitos e técnicas administrativas modernas,
enfatizando as metas inerentes as empresas privadas, em decorréncia do regime de
livre concorréncia no qual a empresa terd que sobreviver.

4.2.1.2 A énfase em metas relativas a produtividade e a lucratividade, por
exemplo, em detrimento das tradicionais metas publicas para o setor, afetas cada
vez mais a Agéncia Nacional de Petroleo - ANP, jd estaria registrada no ‘Plano
Estratégico do Sistema Petrobrds - 2000-2010’.

4.2.1.3 Da leitura desse documento, observa-se a preocupag¢do em
transformar a estatal em uma empresa de energia, no amplo sentido do termo, com
atuagdo internacional, almejando a lideranca no mercado da América Latina, apos
consolidagdo de sua lideranga no mercado nacional e a valorizagdo dos ativos de
seus acionistas (v. fls. 01/20 do Volume I).

4.2.2 Essa nova realidade para a empresa, decorrente das alteragcoes
introduzidas na politica energética nacional, alegam os dirigentes, teria acarretado
mudangas inevitdveis na politica de comunicagdo da empresa.

4.2.2.1 Dessa forma, em consondncia com o planejamento estratégico, o
‘Planejamento Integrado de Comunicagdo do Sistema Petrobras - 2000-2005’
contempla estratégias para o setor, com vistas a viabilizar a obtengdo dos objetivos
da empresa, tais como: construir a imagem de empresa de energia, construir a
empresa de classe mundial e obter a percepgdo de empresa integrada, inclusive por
meio de uma nova politica de branding (v. fls. 21/53 do Volume I).

4.2.3 Nos trabalhos regularmente desenvolvidos acerca da marca Petrobras,
a unidade técnica afeta da estatal detectou, por meio de pesquisas de opinido,
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problemas de identificacdo de sua logomarca junto ao piiblico nacional.
Supostamente, uma dessas pesquisas teria revelado que o piiblico confundia a marca
da holding com a subsididria BR Distribuidora S.A, cuja imagem seria negativa:
postos de abastecimento sujos, mal cuidados e prestagcdo de servi¢o ruim.

4.2.3.1 Outro fator determinante para a contratagdo dos estudos relativos a
identidade visual e marca de fantasia da empresa foi o projeto de internacionaliza¢do
da empresa, que prevé atuac¢do, também, na drea de distribuicdo e comercializagcdo
dos derivados de petrdleo.

4.2.3.2 Pesquisa realizada teria revelado problemas para a implantagdo de
postos de abastecimento de combustiveis nos Estados Unidos da América, devido
ao fato de que esse piiblico confundiria a logomarca da BR Distribuidora com a da
British Petroleum - BP, além de outros fatores ligados ao cardter nacionalista da
empresa.

4.2.3.3 Dentro do almejado processo de expansdo na América Latina, alvo
prioritdrio da empresa, os dirigentes teriam previstos problemas similares, devido
a questdes nacionalistas, em reagdo as a¢oes de uma empresa que se confundiria
com supostas intengoes imperialistas do pais vizinho, notadamente na Argentina
onde a empresa tinha projetos em andamento e na Bolivia onde a estatal jd tem uma
forte presenca no setor de produgdo e refino.

4.2.4 Segundo os dirigentes, foi nesse contexto que adveio a decisdo de se
contratar os servicos de reestruturacdo da marca Petrobras. De modo que, a guisa
de recapitulagdo, podemos elencar os argumentos da empresa para fundamentar a
conformidade, a conveniéncia e a oportunidade dessa contrata¢do, da seguinte
forma:

a) guarda consondncia com o ‘Plano Estratégico do Sistema Petrobrds -
2000-2010’ e o ‘Planejamento Integrado de Comunicagdo do Sistema Petrobras -
2000-2005°, concebidos dentro de uma nova realidade implementada pelo Governo
Federal para a politica energética nacional, dentro do processo de consolidagdo
da lideranga no mercado interno e de internacionaliza¢do da empresa;

b) visa sanear problemas de identificacdo da logomarca da empresa no
mercado interno, onde ndo se difundiria de forma conveniente por se confundir
com outras marcas da holding, além de renovar a identidade visual da estatal e
conformd-la aos conceitos de energia e meio ambiente, ora tdo caros a empresa; e

c) visa, da mesma forma, sanear problemas detectados, por motivos
nacionalistas, no processo de implanta¢do da marca no exterior, dentro de seu
almejado processo de internacionalizacdo, em particular na América Latina, onde
a presenca da estatal, que adota cores e simbolos nacionais, poderia se confundir
com supostas intengdes imperialistas brasileiras.

4.3 Exame

4.3.1 Sdo do conhecimento publico as recentes alteragées introduzidas na
politica energética nacional, notadamente na exploragdo, refino e distribuicdo de
petroleo, que impactaram sensivelmente a estatal do setor, a Petrobras.
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4.3.2 Tornando-se apenas uma concessiondria do setor petrolifero, tendo
que enfrentar concorrentes em um regime de livre concorréncia que busca se
consolidar cada vez mais, ndo é de se estranhar que o ‘Plano Estratégico do Sistema
Petrobrds - 2000-2010° traga em seu bojo diretrizes para esse novo desafio da
empresa.

4.3.3 Por consegiiéncia, o ‘Planejamento Integrado de Comunicacdo do
Sistema Petrobras - 2000-2005’ reflete as novas ambicbes e preocupagoes da
empresa, como a de se tornar uma empresa de energia, no amplo sentido do termo,
abrindo o seu leque de produtos e servigos, de buscar a consolidagdo de sua lideranca
no mercado nacional dentro dessa nova realidade, valorizar os ativos de seus
acionistas e internacionalizar-se, almejando a lideranca no mercado da América
Latina.

4.3.3.1 Com efeito, o citado documento faz clara referéncia aos objetivos
estratégicos de se construir a imagem de empresa de energia, construir uma empresa
de classe mundial, obter a percep¢do de empresa integrada, por meio de nova politica
de branding, etc.

4.3.3.2 De modo que a contrata¢do dos servigos de reestruturagcdo da
identidade visual e da logomarca da estatal estd, em linhas gerais, consonante com
as diretrizes gerais da holding, bem como com as diretrizes tracadas para o setor de
comunicagdo institucional, embora o ‘Planejamento Integrado de Comunicagdo
do Sistema Petrobras - 2000-2000° ndo tenha feito referéncia explicita a essa
reestruturacdo.

4.3.4 Quanto aos alegados problemas no mercado interno, caréncia de uma
marca que identifique plenamente a holding em seus novos desafios e a indevida
confusdo com a marca de sua subsididria, e no externo, possiveis reagcdes
nacionalistas as cores e simbolos da empresa que se identificam com seu pais de
origem, e os conflitos com a British Petroleum - BP, constata-se que, do ponto de
vista empresarial, essas questoes merecem um estudo mais aprofundado.

4.3.4.1 Com efeito, a identificacdo da estatal pela rede de postos da BR
Distribuidora é facilmente perceptivel por qualquer consumidor, que ndo diferencia
a holding da rede de postos da subsididria, sendo prejudicada pela md imagem que
a populagdo tem desses postos de abastecimento de combustiveis. Além disso, a
confusdo dificulta a veiculagcdo de outros atributos da estatal em atividades diversas,
como tecnologia desenvolvida na prospec¢do e producdo, preocupacdo com o meio
ambiente, atuagdo em outros setores de energia etc.

4.3.4.2 A questdo das reagoes nacionalistas as cores e simbolos da empresa
em paises vizinhos, de fdcil constatacdo, possui um certo potencial de dano e se
constitui numa componente ndo desprezivel na estratégia de expansdo da empresa,
mesmo sabendo que ndo se trata de um imperativo, a internacionaliza¢do das cores
e simbolos atuais, também, pode ser uma estratégia possivel e vidvel.

4.3.4.3 Ainda no mercado externo, os citados problemas com a British
Petroleum sdo comprovados pelo Contrato de Coexisténcia que a estatal brasileira
foi levada a firmar, em 1997, definindo o uso da sigla BR em termos regionais,
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devido a suposta confusdo com as cores e a sigla BP da multinacional inglesa (v.

fls. 60/65 do Vol. I).

4.3.4.4 Outros problemas de internacionalizacdo da marca Petrobras,
particularmente nos Estados Unidos da América, foram levantados no Relatorio
Técnico intitulado Imagem Postos Petrobras - Miami, Florida, EUA, onde a empresa
UND S/C Ltda., a mesma que viria a ser contratada para a execucdo dos servigcos
em comento, analisa a viabilidade técnico-financeira de uma associacdo da BR-
Distribuidora com o ex-piloto e empresdrio Emerson Fittipaldi, para a implantacéo
de postos de combustiveis nesse pais (v. fls. 80/103 do Vol. I).

4.3.4.5 Ou seja, a questdo oferece, de fato, um potencial de risco para esse
projeto da empresa, o que, sem duvida, fundamenta a decisdo pela realizagdo de
estudos afetos a matéria. Se as decisoes decorrentes desses estudos virdo a atender
aos interesses da empresa, é uma questdo que trataremos oportunamente, uma vez
que estamos, no momento, analisando, apenas, a conveniéncia e a oportunidade de
se iniciar o processo de reestruturacdo da marca Petrobras.

4.3.5 De qualquer modo, tendo em mente os conceitos modernos de geréncia
e marketing, parece-nos que as preocupagdes com a identidade visual e com a
logomarca sdo crescentes e rotineiras entre as empresas, notadamente entre aquelas
que tém uma interacdo direta com a sociedade e que se preocupam com a sua imagem
perante essa.

4.3.5.1 Atuasse a Petrobras somente na exploracdo, producdo e refino de
petroleo, suas preocupagdes nessa drea seriam menores, no entanto, a empresa
atua também no dito downstream - distribui¢do e comercializacdo - além disso, estd
expandindo seu leque de produtos e servigos, o que faz com que a empresa tenha
vdrias dreas de contatos com o consumidor final.

4.3.5.2 Além das preocupagdes de comunicagdo inerentes as petroliferas,
sendo a questdo ambiental objeto de atengdo especial nesse setor, a Petrobras tem
um forte apelo nacionalista e precisa zelar por essa imagem perante a sociedade
brasileira. Foram problemas relacionados ao zelo dessa imagem que suscitaram os
questionamentos sobre o processo de reestruturacdo da marca da empresa, dando
causa a realizagcdo do presente trabalho.

4.3.6 Sendo uma preocupagdo constante para as empresas desse porte, o
gerenciamento de suas marcas, decorre o fato de que, com alguma freqiiéncia, elas
tenham que reestruturar a sua identidade visual e logomarca, a exemplo do que
ocorreu com empresas nacionais com grande presenga junto ao grande puiblico,
como a Varig e Bradesco, ou mesmo com multinacionais que atuam no pais, como a
Federal Express e Kibon (v. fls. 54/74 do Vol. I e fls. 154/163 do Vol. 1I).

4.3.7 Por derradeiro, devemos registrar que ndo encontramos indicios de
que o processo em exame estivesse incluso dentro de um eventual projeto de
privatizacdo da empresa, ou fosse decorrente de intengcoes nesse sentido de seus
dirigentes. Tendo a Unido como controladora, parece-nos que decisdo nesse sentido
teria um forte contetido politico e ndo dependeria da identidade visual e logomarca
vigente na empresa.
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4.3.7.1 Sob o ponto de vista estritamente técnico, da simples inicializacdo
desse processo e de sua posterior implementagdo ndo decorre a necessidade de se
privatizar a estatal, embora seja facilmente perceptivel o fato de que alteragdes na
marca podem enfatizar, manter ou atenuar o cardter nacionalista da empresa e a
sua identificagdo com a sociedade brasileira, e, no caso da iiltima hipdtese, poderiam
minimizar eventuais protestos contra uma futura privatizacao.

4.4 A contratacdo

4.4.1 Os servigos relativos aos estudos para proposi¢do de nova identidade
visual e logomarca para a Petrobras foram contratados por meio do Contrato -
SERCOM - 610.2.078.99-1, cujo objeto é a prestacdo de todos os servigos de
publicidade da estatal, firmado com as empresas Propeg Comunicagdo Social e
Mercadologica Ltda, DPZ - Duailibi, Petit, Zaragoza Propaganda S.A e
Comunicagdo Contempordnea Ltda. (v. fls. 02/81 do Vol. II).

4.4.1.1 No caso em tela, os servigos foram contratados junto a empresa
Comunicac¢do Contempordnea Ltda. e se incluem primordialmente no subitem 1.1.6
da CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO, verbis:

‘1.1 O presente Contrato tem por objeto a execugdo, pelas CONTRATADAS,
dos servicos de publicidade, compreendendo:

1.1.6 - Elaboragdo de marcas, expressoes de propaganda, logotipos e outros
elementos de programagdo visual’.

4.4.2 Ocorre que os servigos foram subcontratados junto a empresa UND S/
C Ltda., fundamentado na CLAUSULA SEGUNDA - OBRIGACOES DAS
CONTRATADAS, especificamente, verbis:

‘2.2.4 - Realizar com seus proprios recursos ou, quando necessdrio, mediante
a contratagdo de terceiros, pelos quais assume inteira responsabilidade todos os
servicos relacionados com o objeto deste Contrato, mediante anuéncia e pardmetros
oferecidos pela PETROBRAS.

2.2.4.1 - Submeter a contratagdo de terceiros, para a execugdo de servigos
objeto deste Contrato, a prévia e expressa anuéncia da PETROBRAS.

2.2.4.1.1 - Fazer cotagdo de precos para todos os servi¢os de terceiros e
apresentar, no minimo, trés propostas, com a indica¢do da mais adequada para sua
execugdo.

2.2.4.1.2 - Se ndo houver possibilidade de obter trés propostas, as
CONTRATADAS devem apresentar as justificativas pertinentes, por escrito.

2.2.4.1.3 - Nesses casos, as CONTRATADAS permanecem com todas as suas
responsabilidades contratuais perante a PETROBRAS.’

4.4.2.1 A empresa Comunicagcdo Contempordnea Ltda. ndo apresentou as
trés propostas, com a indicagcdo da mais adequada, tampouco nos foi apresentado o
registro formal das justificativas a que se refere a cldusula contratual parcialmente
transcrita.
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4.4.3 Pela intermediagdo, a contratada tem direito a receber, a titulo de
honordrios, 5% sobre os custos dos servicos subcontratados, nos termos do subitem
6.1.3 da CLAUSULA SEXTA - REMUNERACAO (v. fls. 09/10 do Vol. II).

4.4.4 A subcontratada, UND S/C Ltda., apresentou a sua proposta, datada
de 24.04.2000, na qual especifica o objeto como sendo o de avaliar a identidade
Petrobras e suas subsididrias no Brasil e no exterior, formular proposicdes para o
estabelecimento de politicas consolidadas para a imagem corporativa do sistema
Petrobras, e, finalmente, redefinir a representagdo grdfica, tornando-a aplicdvel e
competitiva em todos os mercados (v. fls. 212/236 do Vol I).

4.4.4.1 A empresa propde a realizacdo dos trabalhos em etapas, da seguinte
forma:

a) Fase I - Diagndstico: engloba o levantamento de informagdes e referéncias
relevantes ao projeto, pesquisas de imagem e mercado no Brasil e no exterior, bem
como informagdes obtidas em entrevistas com funciondrios e diretores da empresa
e subsididrias. Visa estabelecer premissas conceituais para o projeto. Tem como
produto final um documento que definird os pontos sensiveis de intervencdo e
avaliagdo das implicacées, seja na estrutura interna da empresa, seja na sua
identidade.

b) Fase II - Cendrios: constitui-se de hipoteses propostas para avaliar as
premissas conceituais. Tem como produto final as premissas conceituais consolidadas
da Identidade Petrobras, subsididrias e sub-brands, e as politicas de imagem
corporativa.

c) Fase IIl - Design: busca converter conceitos em imagens para as premissas
estabelecidas a partir das fases de diagndstico e cendrios.

d) Fase IV - Implantacdo e Manutencdo: visa fornecer subsidios para a
correta introdugdo dos elementos concebidos, integrantes do sistema Petrobras,
com apresentacdo da nova identidade e sua politica de uso, assumindo fundamental
importdncia para a fixacdo e assimilacdo destes pela cultura interna.

4.4.4.2 Em sua proposta comercial, a empresa estipula seus honordrios
integrais, no montante de R$ 1.458.000,00 (hum milhdo, quatrocentos e cingiienta
e oito mil reais), com um cronograma de desembolso formulado com base nas fases
de execugdo.

4.4.5 Em resposta, a Petrobras comunicou a empresa Comunica¢do
Contempordnea Ltda. a sua anuéncia a proposta da UND S/C Ltda., contudo propde
um maior detalhamento e redefinicdo das etapas, em consideracdo a intensifica¢do
do processo de internacionalizacdo da empresa, com destaque para a entrada no
mercado argentino, da seguinte forma (v. fls. 237/239 do Vol. I):

a) 1°Etapa - Diagndstico, construgdo inicial de cendrios e design de propostas
de marca corporativa (logotipo) e nome fantasia. Valor bruto da etapa (inclusa a
remuneragdo da agéncia de 5%): R$ 648.000,00 (seiscentos e quarenta e oito mil
reais). Prazo: 60 dias.

b) 2? Etapa - Desenvolvimento complementar de cendrios e avaliacdo de
marcas da Petrobras na Argentina e na Bolivia. Valor bruto da etapa (inclusa a
remuneracdo da agéncia de 5%): R$ 405.000,00 (quatrocentos e cinco mil reais).
Prazo: 30 dias.
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¢) 3° Etapa - Design final da marca corporativa e das demais aplicagcdes de
marcas da Petrobras, incluindo o redesenho dos postos de servigos. Valor bruto da
etapa (inclusa a remuneragdo da agéncia de 5%): R$ 202.500,00 (duzentos e dois
mil e quinhentos reais). Prazo: 60 dias.

d) 4 Etapa - Implantagdo e acompanhamento da nova identidade visual da
Companhia. Valor bruto da etapa (inclusa a remuneracdo da agéncia de 5%): R$
202.500,00 (duzentos e dois mil e quinhentos reais). Prazo: 30 dias.

4.4.5.1 Foram essas as condi¢ébes finais de contratagdo dos servigos em
comento, sendo que as despesas decorrentes foram assumidas dentro da conta
orcamentdria 4448017 - Publicidade e Propaganda - Outras Despesas, cuja previsao
de gastos para o exercicio de 2000 era de R$ 45.964.390,00 (v. fls. 100 do Vol II).

4.4.6 Como jd tivemos oportunidade de frisar, ndo existem elementos formais
expondo as justificativas da agéncia de publicidade para a apresentacdo de uma
linica candidata, conforme requer o contrato. Os dirigentes da estatal asseguram,
no entanto, que houve intensas conversagoes informais que conduziram a elei¢cdo
da empresa UND S/C Ltda.

4.4.6.1 Alegam que o mercado é dominado por algumas poucas empresas de
gabarito, entre elas a Landor, uma multinacional do setor, Cauduro Martino e a
propria contratada. Alegam que a escolha recaiu sobre a UND S/C Ltda. devido ao
fato:

a) de se tratar de uma empresa nacional de competéncia reconhecida no
mercado nacional com servigos prestados a grandes empresas, mesmo na drea de
identidade visual e criagdo, tendo inclusive realizado trabalho similar para uma
rede de postos de combustiveis - Hudson Brasileira de Petroleo- conforme atesta
documentagdo relativa a capacidade técnica da empresa (v. fls. 104/211do Vol. 1);

b) de a empresa jd ter realizado outro trabalho para a estatal, um Relatorio
Técnico intitulado Imagem Postos Petrobras - Miami, Florida, EUA, onde a
contratada analisa a viabilidade técnico-financeira de uma associagdo da BR-
Distribuidora com o ex-piloto e empresdrio Emerson Fittipaldi, para a implantagdo
de postos de combustiveis nos EUA, com resultados tidos como plenamente
satisfatorios para a estatal (v. fls. 80/103 do Vol. 1); e

c) de a empresa ter apresentado uma proposta técnica condizente com os
anseios da estatal e uma proposta comercial tida como extremamente favordvel,
visto que o custo dos mesmos servigos junto a qualquer outra gigante do setor seria
muito maior, conforme procura atestar matéria jornalistica apresentada, relativa a
contratagoes similares realizadas por outras empresas (v. fls. 154/163 do Vol. II).

4.4.7 Registre-se, por derradeiro, que a contratacdo dos servigos foi aprovada
pela Secretaria de Comunicagdo Social da Presidéncia da Repiiblica, em 13.05.2000,
por ocasido do envio, por parte da Petrobras, da Planilha de A¢ées de Divulgacdo,
na qual os servigos sdo detalhados, em obediéncia as normas que regem a
comunicagdo social do Poder Executivo Federal, em particular o Decreto n°2.004,

de 11.10.96 (v. fls. 01 do Vol. II).
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4.5 Exame

4.5.1 Primeiramente, devemos ressaltar o fato de a prestacdo dos servigos
ter sido subcontratada pela empresa Comunicacdo Contempordnea Ltda.,
adjudicatdria do objeto do Contrato - SERCOM - 610.2.078.99-1, que inclui, como
vimos, trabalhos relativos a reestruturag¢do de marca.

4.5.1.1 Sabemos ser freqiientemente vedada a subcontratacdo total do objeto,
por caracterizar fuga ao processo licitatorio e conseqiientemente transgressdo a
dispositivos da Lei n° 8.666/93, a despeito da dibia redagdo dada ao art. 72 c/c o
inciso VI de seu art. 78, que comporta interpretacoes diversas. Ndo obstante, no
caso em tela, temos que considerar a incidéncia de outros fatores.

4.5.1.2 Com o advento do Decreto n°2.745, de 24.08.98, a estatal passou a
realizar as suas contratagoes com base no Regulamento de Procedimento Licitatério
Simplificado, por ele aprovado, que admite, na clara redacdo da alinea ‘f’ de seu
subitem 7.3.1, a hipdtese de subcontratagdo total desde que prevista no edital e no
contrato, que foi o que ocorreu na contratacdo em exame (v. fls. 03/04 do Vol. II).

4.5.1.3 Além disso, devemos considerar a natureza singular desses contratos
de publicidade, onde seria inexegiiivel exigir, na fase de licitacdo, que as pretensas
contratadas comprovassem a disponibilidade de recursos técnicos e humanos
proprios para a realizacdo de qualquer trabalho afeto, dado o imenso universo que
abrange tal objeto, com constantes contratagdes, que para sua execugdo pode exigir
das agéncias, por exemplo, determinado estiidio, ator e diretor especificos, ou, ainda,
um arquiteto, uma empresa de pesquisa e uma grdfica previamente determinados, e
assim por diante.

4.5.1.4 De qualquer modo, o Tribunal estd analisando a conformidade do
dito regulamento com os ditames da Lei n° 8.666/93. Com efeito, foi realizada, no
periodo de 30.10 a 10.11.2000, auditoria na Petrobras, conforme previsto no Plano
de Auditoria desta Unidade Técnica, com o intuito de analisar os procedimentos
licitatorios da entidade e seus contratos, especialmente apds o advento do citado
Decreto n® 2.745/98.

4.5.1.5 Esse trabalho de auditoria estd sendo tratado nos autos do TC 016.176/
2000-5, que se encontra nesta Unidade Técnica, em fase de elaboragdo de Relatorio.

4.5.2 Tratada a questdo da subcontratagdo total, deparamo-nos com
transgressdo a citada cldusula contratual, que exige da contratada a apresentacdo
de trés propostas técnicas e comerciais de potenciais subcontratadas, para andlise
da estatal, ou, como foi o caso em exame, justificativas para a apresentacdo de uma
tinica empresa, omitidas por parte da agéncia.

4.5.2.1 Os proprios dirigentes reconhecem que hd outras empresas igualmente
capacitadas para executar os servigos, portanto deveriam exigir da Comunica¢do
Contempordnea Ltda., documento formal do qual constassem as justificativas para
a proposicdo de uma uinica empresa, a UND S/C Ltda.

4.5.3 A questdo foi também levantada no Relatorio de Auditoria, produzido
pela Auditoria Interna da Petrobras, no qual ndo foi apontada qualquer
irregularidade sobre a matéria, com base no Parecer do Servi¢o Juridico, DIP-JS
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n®4019/2001, da lavra do Dr. Carlos Augusto Frazdo de Azevedo, que defende a
legalidade do ato, com base nos seguintes argumentos (v. fls. 164/173 do Vol. 11):

a) a contratacdo da UND S/C Ltda. ndo impoe a precedéncia do procedimento
licitatorio, uma vez que, no caso, prevalece a tese de inviabilidade de comparag¢do
entre pessoas juridicas dotadas de notdrio saber, para a realizacdo de objeto que
singulariza a presta¢do na propria forma de execucdo dos servicos que lhe foram
encomendados;

b) a expertise da empresa representa um patamar de singularidade e de
confiabilidade mais do que suficiente para caracterizar o fato de estarmos diante
de um objeto singular, reforcado com transcri¢cdo de excerto de obra do
Administrativista Celso Antonio Bandeira de Mello;

c) os servigos foram aprovados pela Secretaria de Comunicagdo Social da
Presidéncia da Repiiblica, e

d) oitem 2.3 do Regulamento de Procedimento Licitatorio Simplificado dispoe
que ¢é inexigivel a licitacdo, quando houver inviabilidade fdtica e juridica da
competicdo, e, no caso em exame, a necessidade de se manter sigilo sobre o processo
de mudanga de marca torna invidvel a deflagragdo de processo licitatorio.

4.5.3.1 O Parecer faz referéncia a contratagdo direta, contudo o que ocorreu
foi uma subcontratagdo. A contratada é a empresa Comunicagdo Contempordnea
Ltda., escolhida por meio de certame licitatorio, portanto, a argumentagdo tem de
ser vista com limitagoes.

4.5.3.2 De qualquer forma, exclui-se, de inicio, o terceiro argumento, pois a
autorizagdo da Secretaria de Comunicagdo Social da Presidéncia da Repiblica
comprova a observdncia aos dispositivos legais que regem a comunicagdo social
da Administracdo Federal, ndo atestam a observdncia as normas que regem a
contratagdo de servigos na estatal.

4.5.3.3 Os demais argumentos prestam-se a fundamentar legalmente uma
contratagdo direta dos servicos em comento, que, reiteramos, ndo foi o que ocorreu.
Ndo obstante, se constituisse como propdsito deste trabalho analisar a legalidade
de contratacdes da espécie, com inexigibilidade de licitacdo, reparos teriam que
ser feitos a fundamentagdo exposta, ainda que consistente e articulada em alguns
pontos.

4.5.4 Deixemos as digressoes acerca da matéria para um momento oportuno
e atenhamo-nos ao caso concreto, o que significa voltar a questdo da subcontratagcdo
total. Os servigos foram contratados junto a empresa Comunicagdo Contempordnea
Ltda., contratada por meio de procedimento licitatorio, e subcontratados a empresa
UND S/C Ltda.

4.5.4.1 Como vimos, os servigos constituem objeto do Contrato - SERCOM -
610.2.078.99-1, subitem 1.1.6, e o Regulamento de Procedimento Licitatorio
Simplificado, aprovado pelo Decreto n°2.745/98, admite, na clara redacdo da alinea
‘f’ de seu subitem 7.3.1, a hipotese de subcontratagdo total, desde que prevista no
edital e no contrato, que foi o que ocorreu na contratacdo em exame (v. fls. 03/04 do
Vol. 11).
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4.5.4.2 Assim, se tivermos que questionar algum ponto até entdo, seria a
subcontratagdo total, como caracterizadora de fuga ao devido certame licitatorio.
Contudo a alinea ‘f’ do subitem 7.3.1 do Regulamento de Procedimento Licitatorio
Simplificado, obteve redagdo sutilmente alterada com relagdo ao seu equivalente
na Lei n° 8.666/93, inciso VI do art. 78, afastando a hipdtese de interpretagoes
diversas, verbis:

7.3.1Constituem motivo, dentre outros, para rescisdo de contrato:

f) a subcontratagdo total ou parcial do seu objeto, a associagcdo da contratada
com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, exceto se admitida no edital
e no contrato, bem como a fusdo, cisdo ou incorporacdo, que afetem a boa execucdo
deste.’

4.5.4.3 Caberia, entdo, no aprofundamento da matéria, suscitarmos questoes
de conflito da norma transcrita com os principios gerais da Lei n° 8.666/93, contudo,
em assim procedendo, fugiriamos ao escopo do presente trabalho.

4.5.4.4 Eis porque remetemos a questdo ao TC 016.176/2000-5, onde o
Tribunal estd analisando a conformidade do dito regulamento com os ditames da
Lei n’ 8.666/93, especialmente apds o advento do citado Decreto n° 2.745/98, por
meio de auditoria realizada naquela entidade (v. subitens 4.5.1.4/5).

4.5.5 Ora, admitida a subcontratagdo total, o nosso questionamento limita-
se a ndo apresentagdo formal, por parte da contratada, das justificativas a que se
refere o citado subitem contratual, fundamentando a elei¢do da empresa UND S/C
Ltda.

4.5.5.1 Cumpre observar que, mesmo na subcontratacdo total, a empresa
Comunicacdo Contempordnea Ltda. continua a responder pelos servicos, de modo
que vemos como proposito do referido dispositivo contratual, obter, além das
garantias tidas junto a contratada, garantias adicionais no sentido de que:

a) a subcontratada estd habilitada legalmente e detém a capacidade técnica
e profissional para executar os servigos, no nivel requerido pela contratante; e

b) a subcontratada formulou proposta técnica condizente com as demandas
da contratante e formulou proposta comercial condizente com a complexidade do
objeto e compativel com os precos de mercado.

4.5.5.2 Desse modo, ndo hd que se falar em abertura de procedimento
licitatorio, pois a contratada ndo tem competéncia para fazé-lo, tampouco, em fuga
ao procedimento licitatorio, ao ndo submeter trés propostas a diregcdo, mas, sim, em
transgressdo a norma contratual por ndo apresentar as justificativas para a
apresentagdo de uma tinica proposta.

4.5.6 Como vimos, as justificativas informais apresentadas foram: o renome
e a experiéncia da empresa UND S/C Ltda., particularmente em processos relativos
a rede de postos de combustiveis, o fato de a referida empresa jd ter prestado servi¢os
a estatal com resultados plenamente satisfatorios, ter formulado uma proposta técnica
adequada aos interesses da estatal e proposta comercial plenamente compativel
com os precos de mercado.
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4.5.6.1 Ndo sdo consideracdes despreziveis, inclusive, o posteriormente
verificado adimplemento das obrigagées por parte da subcontratada aponta para a
sua consisténcia e veracidade, particularmente no tocante a capacitagdo técnico-
profissional da empresa, contudo, admitida a subcontratacdo total, elei¢ées do tipo
sempre terdo um elemento discriciondrio, cujo acerto ou desacerto sé poderd ser
verificado ao término da execugcdo contratual.

4.5.6.2 No tocante a sensivel questdo da exeqiiibilidade da proposta comercial
e da sua conformidade com os precos de mercado, copias de matérias jornalisticas
apresentadas, nas quais sdo feitas alusoes a contratagdes similares feitas por outras
empresas, procuram atender ao intento de se examind-la (v. fls. 54/59 e 66/74 do
Vol. I e fls. 154/163 do Vol. 1).

4.5.6.3 Da leitura dessas matérias jornalisticas, conclui-se que o preco
proposto pela empresa UND S/C Ltda., R$ 1.458.000,00 (hum milhdo, quatrocentos
e cingiienta e oito mil reais), estd condizente, quando ndo inferior, com os contratados
pelas outras empresas citadas, mas esses elementos tém valor apenas indicativo,
ndo sdo determinantes, tampouco precisos, mesmo porque se trata de um mercado
um tanto reticente com relagdo a divulgagdo desses niimeros.

4.5.7 No entanto, reiteramos, uma andlise do tipo deveria constar do
documento formal que a agéncia deixou de apresentar e a estatal de exigir, com
base em cldusula contratual, fundamentando e justificando a elei¢do feita, o que s6
foi feito perante essa equipe de auditoria, posteriormente, quando da realizacdo da
reunido com os dirigentes da estatal.

(...)

4.6 A implementacdo

4.6.1 Nesta terceira e ultima parte, iremos relatar os fatos ocorridos, conforme
os documentos colhidos e os pronunciamentos feitos, durante a prestacdo dos servi¢os
de reestruturacdo da marca Petrobras, até o momento de sua interrup¢do, em razao
das reagées contrdrias advindas de diversos setores da sociedade.

4.6.2 Apos um longo processo de produgdo e criagdo, no qual houve uma
intensa intera¢do com os dirigentes do SERCOM, a contratada concluiu, em agosto
de 2000, a primeira etapa dos trabalhos (Diagndstico, construgcdo inicial de cendrios
e design de propostas de marca corporativa -logotipo- e nome fantasia), sendo que
o seu produto constitui os volumes anexos IV, V e VI.

4.6.2.1 Posteriormente, a empresa UND S/C Ltda. concluiu os trabalhos
relativos a segunda fase (desenvolvimento complementar de cendrios e avaliagdo
de marcas da Petrobras na Argentina e na Bolivia), tendo nos sido apresentado
como produto dessa etapa o documento constituinte do volume anexo VII.

4.6.3 Ndo houve o inicio da terceira fase, pois os trabalhos foram
interrompidos ao término da segunda fase, de modo que, segundo informagées da
drea financeira da Petrobras, foram feitos os seguintes pagamentos a empresa
Comunicagdo Contempordnea Ltda., por conta dos servigos subcontratados junto

a UND S/C Ltda. (v. fls. 82/96 do Vol. 11):
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a) R$ 648.000,00 (seiscentos e quarenta e oito mil reais), relativos a Nota
Fiscal n® 83.491, com vencimento em 26.06.2000, referentes a primeira etapa.

b) R$ 202.5000,00 (duzentos e dois mil e quinhentos reais) relativos a Nota
Fiscal n®83.758, com vencimento em 14.08.2000; referentes a primeira parcela da
segunda etapa; e

¢) R$ 202.5000,00 (duzentos e dois mil e quinhentos reais) relativos a Nota
Fiscal n° 00.060, com vencimento em 11.10.2000, referentes a segunda parcela da
segunda etapa.

4.6.3.1 Cumpre observar que as citadas notas fiscais, em verdade, tém valores
superiores aos mencionados e realmente devidos, de acordo com o previamente
pactuado. Alegam os dirigentes que houve um engano no cdlculo do repasse devido
a agéncia de publicidade, que jd estava incluso no preco acordado, mas que foi
devidamente sanado com as notas de crédito emitidas pela agéncia, conforme atestam
os documentos de fls. 86, 91, 96 e 97/99 do Vol. 11.

4.6.4 Com a definicdo pela contratacdo da UND S/C Ltda. para realizar os
trabalhos, o SERCOM desenvolveu sigilosamente uma estratégia de divulgagdo do
processo de reestruturacdo da marca Petrobras, processo esse que recebeu o nome
de Projeto Aurora, onde se estabeleceu como, quando e a quem seriam apresentadas
a nova identidade visual e a nova logomarca da empresa ( v. fls. 129/141 do Vol. I1).

4.6.5 De modo que, em 24.08.2000, foi apresentado o resultado dos trabalhos,
referente a 1° Etapa (Diagndstico, constru¢do inicial de cendrios e design de
propostas de marca corporativa —logotipo - e nome fantasia) ao Presidente da
Petrobras e, em 24.10.2000, ocorreu a apresentagdo para a Diretoria da estatal.

4.6.5.1 No que diz respeito ao produto do trabalho referente a 2° Etapa
(Desenvolvimento complementar de cendrios e avalia¢do de marcas da Petrobras
na Argentina e na Bolivia), onde se destaca estudo de marca para a rede de postos
EG3, adquirida pela estatal na Argentina, ele foi apresentado de forma independente:
primeira apresentacdo em 14.09.2000 a dirigentes da estatal e, em 22.11.2000, a
dirigentes em Buenos Aires (v. Cronologia das Apresentagées as fls. 143/144 do
Vol. II).

4.6.5.2 Apos terem sido apresentadas aos dirigentes da BR Distribuidora
S.A, as propostas de nova marca corporativa e nome de fantasia foram apresentadas
ao entdo Ministro de Estado de Minas e Energia Rodolpho Tourinho, em 13.12.200,
e ao Conselho Deliberativo da estatal, em 15.12.2000.

4.6.6 Nos termos do DIP - Unidade Corporativa de Comunicagdo Institucional
n’ 129972000, foi proposto ao Presidente da Petrobras que submetesse o novo
logotipo da empresa a Diretoria Executiva, para aprovacdo. No que concerne ao
nome de fantasia foram oferecidas alternativas ao colegiado com vistas a elei¢do
da que julgasse a mais adequada:

a) adog¢do do nome de fantasia Petrobrax no Brasil e no exterior, esse o
cendrio mais adequado, segundo a Unidade Corporativa de Comunicagdo
Institucional;
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b) adogdo do nome de fantasia Petrobras no Brasil e Petrobrax no exterior;

c) ado¢do do nome de fantasia Petrobras no Brasil e no exterior.

4.6.6.1 Em Reunido de 14.12.2000, a Diretoria Executiva aprovou as
propostas apresentadas pela Unidade Corporativa de Comunicagdo Institucional
de alterar o logotipo da empresa e adotou a opgdo para o nome de fantasia, Petrobrax
no Brasil e no exterior, permanecendo inalterada a razdo social da Companhia,
Petroleo Brasileiro S.A - Petrobras, conforme consignado na Ata - DE n°®4.283 (v.
fls. 103 e 110/119 do Vol. ).

4.6.6.2 No dia seguinte, 15.12.2000, conforme jd relatado, o Conselho de
Administragdo da Petrobras tomou conhecimento da decisdo da Diretoria Executiva
de adotar uma nova marca de fantasia e identidade visual para a estatal, conforme
consignado na Ata - CA n° 1.189 (v. fls. 102 e 120/128 do Vol. II).

4.6.6.3 No dia 19.12.2000, a nova marca corporativa e o novo nome de
fantasia da Petrobras foram apresentados ao Presidente da Repuiblica no Paldcio
do Planalto, onde estavam presentes o ex-Ministro de Estado de Minas e Energia,
Rodolpho Tourinho, o Ministro Chefe da Casa Civil, Pedro Pullen Parente, o Ministro
Aloysio Nunes Ferreira e o Presidente da estatal, Henri Philippe Reichstul.

4.6.7 Alegam os dirigentes da Petrobras que todo esse processo de
apresentagdo a dirigentes e autoridades estava sendo conduzido em sigilo, de modo
a evitar que a concorréncia e o proprio mercado dele tomasse conhecimento.

4.6.7.1Dessa forma, foi com enorme espanto, alegam, que tomaram
conhecimento de publicagcdo no didrio ‘Gazeta Mercantil’, edigcdo de 21.12.2000,
dando conta dos propositos da empresa de alterar seu logotipo e nome de fantasia,
mesmo sabendo que o teor da matéria era meramente informativo (v. fls. 142 do
Vol. II).

4.6.7.2 Essa quebra de sigilo, argumentam os dirigentes, desencadeou uma
operagdo emergencial de comunicagdo a setores especificos da sociedade, em tempo
hdbil o bastante, para que, quando fosse feito o comunicado oficial da empresa, o
novo logotipo e o novo nome de fantasia da empresa ainda fossem inéditos, ou seja,
ndo teriam ainda sido divulgados pela imprensa.

4.6.8 Desse modo, em 26.12.2000, houve apresentacbes da nova marca e
logotipo a Frente Parlamentar Nacionalista, presentes os Deputados Vivaldo
Barbosa, Carlos Santanna e Fernando Gabeira, Gerentes da Petrobras, Sindicalistas
e Associagdo dos Engenheiros, Editorialistas de jornais e revistas.

4.6.8.1 Ao mesmo tempo, foi preparado rapidamente o material de divulgacdo
para o langamento da nova marca na midia, sendo que, em 27.12.2000, os principais
Jjornais do pais jd divulgavam, em matéria publicitdria, a nova logomarca e o novo
nome de fantasia da empresa. Os custos diretos dessa producdo e divulgacdo
atingiram o montante de R$ 1.740.300,00 (hum milhdo, setecentos e quarenta mil e
trezentos reais), assumidos dentro de rubrica especifica de publicidade e propaganda,
do orcamento da empresa (v. fls. 100 do Vol. II).
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4.6.9 Alegam os dirigentes do SERCOM que as noticias veiculadas na
imprensa foram neutras, apenas informavam a nova identidade visual da Petrobras,
fazendo paralelos com as experiéncias de outras empresas, contudo registram que
o quadro se reverteu a partir da noite de 27.12.2000, quando passaram a veicular
fortes criticas contra as mudangas na estatal.

4.6.9.1 A partir dessas criticas veiculadas na imprensa e das simultdneas
manifestagoes de Parlamentares no Congresso Nacional, o debate acerca da
mudanga no nome de fantasia e no logotipo da empresa tornou-se piiblico, chegando
a exigir pronunciamentos do entdo Ministro de Estado de Minas e Energia e do
Presidente da Repuiblica.

4.6.9.2 O Presidente da Petrobras chegou a convocar a imprensa para
informar que o novo nome Petrobrax poderia ser usado somente exterior, mantendo-
se o nome de fantasia Petrobras no Brasil, contudo ndo houve reversdo do quadro
adverso.

4.6.9.3 Desse modo, diante da reagdo negativa de setores da sociedade e das
manifestagdes das autoridades governamentais, a Petrobras recuou em seu intento,
solicitando a contratada Comunica¢do Contempordnea Ltda., em Reunido de
10.01.2001, que comunicasse a empresa UND S/C Ltda. a interrup¢do na prestagdo
dos servigos ao término da citada 2° Fase, comunicagdo essa, feita em 18.01.2001
(v. fls. 152/153 do Vol. I1).

4.6.10 Registre-se que a estatal tomou providéncias necessdrias a manuten¢ao
em sua propriedade da nova identidade visual produzida, tendo, inclusive, procedido
aos registros do novo logotipo, juntamente com ambos os possiveis nomes de fantasia:
Petrobrax e Petrobras, nos orgdos competentes, tanto no Brasil, quanto em diversos
outros paises, potenciais mercados da empresa, conforme registram os documentos
constitutivos do Vol. II1.

4.7 Exame

4.7.1 Examinemos as causas que ensejaram a interrup¢do nos servigos
prestados e no cancelamento no processo de implementacdo da nova identidade
visual da empresa. Analisemos, de inicio, o produto dos trabalhos desenvolvidos
pela empresa UND S/C Ltda. na 1° Fase.

4.7.1.1 Nao é objetivo deste trabalho avaliar tecnicamente esse produto,
contudo constatamos que ele foi decorrente de um processo de pesquisa e de decisoes
resultantes do confronto entre as abordagens proprias da subcontratada e os
interesses da estatal.

4.7.1.2 Qualquer técnico do ramo de publicidade e marketing, especialista
em criagdo de marca e identidade visual, pode ter suas criticas ou ressalvas ao
novo logotipo proposto, que busca simbolizar os conceitos caros a empresa, energia
e vida, na chama e folha respectivamente, tendo sido acrescida a cor azul as
tradicionais verde e amarela, ou mesmo a adogdo, no nome de fantasia, da consoante
‘x’, como representativo do avango tecnolégico, mas ndo se lhe pode negar, como
ocorre em trabalhos da espécie, o seu atributo técnico-profissional.
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4.7.2 Livres de digressoes sobre os aspectos técnicos da matéria, deparamo-
nos com um fato revelador: conquanto foi proposto um unico logotipo para a
empresa, havia a possibilidade de ado¢do de dois nomes de fantasia, Petrobrax e
Petrobras, ndo necessariamente excludentes, pois se cogitava de vinculd-los aos
mercados externo e interno respectivamente.

4.7.2.1 Ou seja, desde a producdo, jda se sabia, no ambito das relacoes entre
a UND S/C Ltda. e a Petrobras, que a adogdo da consoante ‘x’, conquanto buscava
simbolizar a exceléncia tecnoldgica da holding e facilitar a internacionalizag¢do da
marca Petrobras, poderia causar danos a imagem interna da empresa, de empresa
patriménio e orgulho da sociedade brasileira, ao descartar o termo ‘bras’,
comumente associado ao seu pais de origem.

4.7.2.2 No entanto, como vimos, ao submeter a escolha entre Petrobrax e
Petrobras, no mercado interno e externo, a Diretoria Executiva, esta adotou a op¢do
Petrobrax, para ser usada, tanto no Brasil, quanto no exterior, e o Conselho de
Administragdo da estatal, sob a presidéncia do entdo Ministro de Estado de Minas
e Energia, Rodolpho Tourinho, com a presenga de conselheiros, entre eles, o Ministro
da Casa Civil, Pedro Pullen Parente e o Presidente da Petrobras, Henri Philippe
Reichstul, tomou conhecimento dessa deliberacdo.

4.7.2.3 Portanto, podemos concluir que houve uma avaliacdo no sentido de
que, ao se adotar o nome de fantasia Petrobrax, mudando o seu logotipo, os
decorrentes beneficios de facilidade de divulgacdo da marca e de expansdo no
exterior, notadamente na América Latina, por estar a identidade visual da empresa
livre de possiveis conotagdes imperialistas nesses paises, associadas a simbolos do
pais de origem da empresa, e por, também, representar a consoante ‘x’, o atributo
tecnoldgico da holding, seriam bem superiores a quaisquer danos que pudessem vir
a ocorrer, em particular a sua imagem junto a sociedade brasileira.

4.7.2.4 Julgaram, também, que eventuais danos a imagem da empresa junto
a sociedade brasileira, poderiam ser sanados com uma campanha de esclarecimento,
dando exemplos bem sucedidos de outras empresas do setor, igualmente controladas
pelo poder piiblico, que adotaram postura similar, mostrando os prejuizos com os
quais a empresa poderia arcar com a manutengdo da sua atual identidade visual e
os beneficios da nova marca para a empresa e seus acionistas.

4.7.3 Jd tivemos oportunidade de registrar neste trabalho que ndo vemos as
preocupagdes de empresas do porte de uma Petrobras, ou até menores, com a sua
identidade visual, como algo iniitil, decorativo e antieconémico, mas, sim, dentro
de uma realidade comercial cada vez mais vinculada as acoes de marketing, como
uma atividade imprescindivel aos interesses da empresa, e, no caso especifico da
estatal, havia motivos para se pensar em uma reestruturagcdo de marca.

4.7.3.1 De modo que, houvesse a estatal optado pela alternativa apresentada
pela subcontratada de se adotar o nome de fantasia Petrobras no Brasil e no exterior,
ou, quem sabe, Petrobrax apenas nos mercados externos, e aprovado o novo logotipo
da empresa, é possivel que o processo de reestruturacdo da marca Petrobras estivesse
hoje em pleno andamento, sem enfrentar nenhum impedimento a sua implementagdo,
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gerando os beneficios que uma oportuna reestruturacdo de marca realmente pode
gerar e justificando os gastos despendidos.

4.7.4 Admitido esse raciocinio, podemos concluir que os problemas advieram
da substituicdo da letra ‘s’ pela ‘x’ no nome de fantasia da empresa. Obviamente ,
ndo se trata de discussdo por causa de uma consoante, mas, sim, como jd afirmamos,
por causa da adogdo de uma postura mais ousada, desvinculando a empresa das
amarras de um passado no qual exercia fungoes hoje atribuidas a ANP, favorecendo
a sua internacionalizagdo e incorporando um simbolo de tecnologia a holding,
outrora aposto com sucesso ao seu produto ‘Lubrax’.

4.7.4.1 Sendo essa escolha, e ndo o processo de reestruturacdo da marca em
si, a raiz da questdo em comento, devemos analisd-la detidamente. Parece-nos que
a sua adogdo foi consegqiiéncia das recentes e profundas alteragées sofridas pela
empresa, ou melhor, do contexto social, econémico e politico em que ocorreram.

4.7.4.2 As alteragdes feitas na politica energética nacional, em particular a
emenda constitucional referente ao monopdlio do petroleo e o advento da Lei n°
9.478/97, podem ter sido vistas pelos dirigentes da estatal como o surgimento de
uma nova Petrobras, sem os privilégios do monopdlio e das regalias do Estado,
mas com a liberdade de agdo tipica das empresas privadas, como atesta o Decreto
n°2.745/98, que aprovou o Regulamento de Procedimento Licitatorio Simplificado
da empresa.

4.7.4.3 Em outras palavras, sob um Governo Federal abertamente favordvel
a limitagdo da ag¢do do Estado as suas chamadas fungoes tipicas, que desenvolve
uma agressiva politica de privatizagdo das empresas estatais, que procura realgar
nas estatais remanescentes, excluidas, a principio, do processo de privatizacdo, o
seu cardter eminentemente privado e, ainda, sob um Governo que tem conseguido
aprovar diversas medidas polémicas dentro da Administragdo Piiblica, a escolha
pela alteracdo do nome de fantasia para Petrobrax, em detrimento da manuten¢do
do nome Petrobras, pode ter sido vista como a melhor e mais vidvel, por estar
contextualmente respaldada.

4.7.5 Tecnicamente ambas as op¢des para o nome de fantasia da empresa
sdo defensdveis, Petrobrax ou Petrobras, cada uma com suas vantagens e
desvantagens, lembrando que, em qualquer das hipdteses, a razdo social da empresa
permanece a mesma: Petroleo Brasileiro S.A - Petrobras.

4.7.5.1 Caberia aos dirigentes avaliar a questdo, sob todos os aspectos, e
decidir por aquela que melhor atendesse aos interesses da empresa. Entendemos
que foi nesse processo decisorio que ocorreram os erros que levaram ao
cancelamento do processo de reestruturacdo da marca Petrobras, sendo vejamos.

4.7.5.2 Vimos que a empresa decidiu-se pela alteragdo do nome, analisamos,
inclusive, os fatores que contribuiram para essa escolha, contudo, ao fazé-la,
entendemos que os dirigentes subestimaram os seus efeitos negativos,
particularmente a sua citada imagem de patrimonio e orgulho da sociedade
brasileira.
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4.7.5.3 Licdo passada ndo faltava: o Banco do Brasil, tempos atrds, tentou
viabilizar a troca do nome de fantasia para Banco Brasil, por motivos similares, e
por causa de consegqiiéncias, também, similares, teve de abandonar o projeto.

4.7.5.4 Tampouco foram os dirigentes induzidos a esse caminho por
deficiéncia de pesquisas de opinido ou de estudos sociologicos envolvendo a nagdo
brasileira, mas, sim, devido a andlise incorreta que desvirtuou o componente politico
de seu processo decisorio.

4.7.5.5 Pode parecer que este trabalho esteja extrapolando seus limites
técnicos, contudo, em estatais como a Petrobras, o viés politico de suas decisoes é
extremamente relevante e precisa ser analisado. Se grandes empresas privadas, por
exemplo, antes de se decidirem por realizar altos investimentos procuram o Governo
Federal, para analisarem a conformidade de suas politicas internas com politica
governamental para o setor, o que se dird de uma empresa como a Petrobras,
controlada pela Unido, com performance estratégica inclusive para a politica
econdmica do pais?

4.7.5.6 Os dirigentes da estatal subestimaram a capacidade de reacdo da
sociedade brasileira a esse desprendimento da empresa aos simbolos nacionais,
mesmo tecnicamente embasado, possivelmente por julgarem que essa opgdo estava
contextualmente condizente com as diretrizes governamentais, mas erraram ao
avaliar o momento politico, a forca politica necessdria a quebrar essa tradigdo.

4.7.5.7 Reagoes contrdrias da sociedade politica brasileira, com discursos e
pronunciamentos incisivos no Congresso Nacional, desencadearam matérias criticas
na midia, até entdo passiva, e envolveram a sociedade brasileira, que, em coro,
repudiou o pretenso rompimento da estatal, em um discurso onde foram
desconsiderados todo os fatores técnicos afetos, bem como todo o resto do trabalho
realizado. Autoridades do Governo Federal determinaram a estatal o recuo no
processo.

4.7.5.8 Um erro de avaliacdao do componente politico do processo decisorio
relativo ao nome de fantasia da empresa, que, diga-se, é apenas uma parte do
trabalho que foi realizado, comprometeu todo o projeto.

4.7.6 Analisemos um fato revelador. Em 19.12.2000, como vimos, a proposta
de nova identidade visual da Petrobras foi apresentada ao Presidente da Repiiblica
no Paldcio do Planalto, contando com a presenga de diversas autoridades.

4.7.6.1 Ndo temos documento formal do encontro, mas o didrio ‘Folha de
Sdo Paulo’, em sua edi¢cdo de 29.12.00, traz uma matéria sobre essa audiéncia, do
qual transcrevemos um trecho, verbis (v. fls. 154 do Vol. 11):

‘Em audiéncia no Paldcio do Planalto com o Presidente Fernando Henrique
Cardoso, com o diretor-geral da ANP (Agéncia Nacional de Petrdleo), David
Zylberztaj, e com os ministros Pedro Parente (Casa Civil) e Rodolpho Tourinho
(Minas e Energia), Reichstul mostrou o plano de substituicdo do nome.

Nessa reunido, Parente foi o mais entusiasmado defensor da alteragdo. O
Presidente Fernando Henrique Cardoso aprovou, mas pediu que fosse feita uma
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preparacdo politica antes do_aniincio oficial. Leia-se: falar com liderancas
governistas no Congresso e explicar as razbes empresariais’ (grifo nosso).

4.7.6.2 Ou seja, nos termos do artigo, S. Exa. entendeu, como vimos
argumentando, que o processo decisorio ndo se encontrava findo, em que pese a
consisténcia dos argumentos técnicos expostos, faltava abordar a seu componente
politico, no caso, de peso altissimo, pois a decisdo em comento afetaria tanto a ala
politica favordvel, quanto a oposi¢do, uma vez que envolvia uma empresa tida como
patrimonio e orgulho de toda a sociedade brasileira.

4.7.6.3 Uma semana depois, em 26.12.2000, a nova marca foi lancada. Ndao
sabemos da preparagdo politica solicitada pelo Presidente da Republica, mas
podemos concluir que, se ela foi realizada, ela recomendava, no minimo, o adiamento
do lancamento. O tnico contato formal que houve entre a empresa e a sociedade
politica brasileira, do qual tomamos conhecimento, ocorreu no dia da divulgacdo
oficial, com a Frente Parlamentar Nacionalista, representada pelos Deputados
Fernando Gabeira, Carlos Santanna e Vivaldo Barbosa.

4.7.6.4 A empresa alega que houve vazamento para a imprensa e isso teria
de ser remediado com o aniincio imediato. Ndo nos parece convincente esse
argumento, pois, se a marca jd era propriedade da empresa, os danos de uma
divulgagdo informal e intempestiva seriam muito menores, comparados com aqueles
que poderiam advir, e advieram, de um precipitado aniincio de alteragdo de marca,
matéria essencialmente polémica, sem a devida preparagado.

4.7.7 Tratemos agora da execugdo financeira do contrato. Os trabalhos foram
interrompidos ao término da 2° Fase, de modo que dos R$ 1.458.000,00 (hum milhdo,
quatrocentos e cingiienta e oito mil reais) foram pagos, como vimos, R$ 1.053.000,00
(hum milhdo e cingiienta e trés mil reais).

4.7.7.1 Esses pagamentos, como relatamos, foram objeto de estornos
posteriores, devido a erros nos registros dos honordrios da agéncia. Devidamente
sanados, esses enganos ndo deixam de atestar a necessidade de maior rigor e controle
por parte do setor de pagamentos da estatal.

4.7.7.2 Jd os gastos de producdo e divulgacdo de lancamento da marca
totalizaram R$ 1.740.300,00 (hum milhdo, setecentos e quarenta mil e trezentos
reais), de modo que os gastos totais, despendidos com o processo de reestruturagdo
da marca Petrobras, totalizaram o montante de R$ 2.793.3000,00 (dois milhoes,
setecentos e noventa e trés mil e trezentos reais).

4.7.7.3 Cumpre esclarecer que se trata de custos diretos, e ndo consta do
cdlculo custos com registro da nova marca junto aos orgdos oficiais, os custos de
algumas pesquisas de opinido que foram usadas como subsidios pela empresa UND
S/C Ltda., bem como pequenas despesas incidentais eventualmente assumidas ao
longo do processo. Os dirigentes alegam que ndo houve assungdo de qualquer outro
custo relevante durante o processo.

4.7.8 Quanto as noticias, veiculadas pela imprensa, dando conta de que os
gastos totalizariam dezenas de milhées de reais, cumpre informar que esses gastos
seriam despendidos ao longo de todo o processo que foi interrompido.
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4.7.8.1 Se os trabalhos continuassem, além de arcar com o pagamento da 3°
Fase prevista na contratagdo da UND S/C Ltda., a Petrobras teria que custear a
substituicdo gradual de sua marca, o que duraria anos.

4.7.8.2 Nos postos de combustiveis de sua subsididria, por exemplo, as placas,
estruturas, testeiras etc. seriam substituidas gradualmente por novas, contendo a
nova marca, cujos gastos sao assumidos dentro de rubrica or¢camentdria especifica
da empresa, para conservagdo e restauracdo dos postos de combustiveis, gastos
esses que sdo normalmente assumidos com o desgaste natural das pecas,
independente de mudanga de marca.

4.7.8.3 Baseando-se em dados divulgados pela British Petroleum - BP,
prevendo o gasto total com a introdugdo de sua nova marca em seus postos de
combustiveis, a dire¢cdo da Petrobras fez uma estimativa dos seus gastos no mesmo
processo. Esse montante é que foi divulgado pela imprensa, uma estimativa de gastos
que ndo foram realizados.

4.7.8.4 Quanto ao gasto total para a implementacdo da nova identidade
visual, ndo sé na BR-Distribuidora, mas em toda a holding, ndo hd estimativa nesse
sentido, tampouco or¢amento detalhado.

4.7.9 Concluido que o custo direto do processo inacabado de reestruturacdo
da marca Petrobras foi de R$ 2.793.3000,00 (dois milhées, setecentos e noventa e
trés mil e trezentos reais), analisemos o processo sob o aspecto da economicidade.

4.7.9.1 Ndo podemos falar que houve perda desses recursos. Como vimos, a
estatal providenciou o registro do novo logotipo com ambos os nomes de fantasia,
Petrobras e Petrobrax, tanto no Brasil, quanto no exterior, passando a se constituirem
em um bem da empresa.

4.7.9.2 Além disso, se refutada, de vez, a hipotese de uso do nome Petrobrax,
é sempre possivel cogitar-se de implementar a identidade visual produzida com o
nome de fantasia Petrobras, ou seja, é um bem que, ainda, pode gerar o retorno do
investimento feito na sua aquisi¢do.

4.7.9.3 Se ndo podemos concluir, ainda, pela perda total ou parcial desses
recursos, podemos, jd, concluir que a interrup¢do dos trabalhos trouxe danos a
estatal, pois impediu que os recursos alocados ao projeto gerassem os beneficios
esperados no momento previsto, restando, neste instante, impossivel determinar se
algum dia gerardo.

4.7.10 Ndo sendo possivel, ainda, quantificar danos aos cofres da empresa,
e jd caracterizado o inevitdvel dano causado pela suspensdo do processo de
reestruturacdo da marca, devemos fazer registro de alguns fatos, constatados na
execugdo dos servicos em comento.

4.7.10.1 A 2 Fase - desenvolvimento complementar de cendrios e avaliagdo
de marcas da Petrobras na Argentina e na Bolivia - foi executada de forma parcial,
apresentou s6 um trabalho sobre a rede de postos adquirida na Argentina, e teve
remunera¢do de R$ 405.000,00 (quatrocentos e cinco mil reais), desproporcional
as demais fases, no tocante a complexidade de seus objetos.
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4.7.10.2 Alegam os dirigentes que observaram a questdo, contudo entendem
que o trabalho feito na Argentina pode ser aplicado, em linhas gerais, a Bolivia, e
informam que a subcontratada realizou outros servigos ndo previstos na proposta
técnica aprovada, tais como, o projeto de redesign da marca e dos postos EG3, o
layout dos carros da Equipe Petrobras de Férmula 3000 e do barco de competi¢do
na F1 Powerboat, e assessoramento da estratégia de marketing internacional da
Petrobras.

4.7.10.3 Esses trabalhos complementares foram, realmente, realizados,
contudo ndo podemos deixar de registrar essa certa improvisacdo, desvios e
incoeréncias de planejamento, indignas de uma empresa do porte da Petrobras,
mesmo considerando a inesperada interrupgdo dos trabalhos.

4.7.11 Por outro lado, cumpre observar a desproporcionalidade entre os
gastos de reestruturag¢do da marca, R$ 1.053.000,00 (hum milhdo e cinquenta e trés
mil reais), e os gastos de produgdo e divulgagdo da nova marca na midia: R$
1.740.300,00 (hum milhdo, setecentos e quarenta mil e trezentos reais), justificada
com os altos pregos cobrados pelos veiculos de comunicagdo.

4.7.12 De qualquer modo cabe a estatal adotar medidas de modo a inviabilizar
a ocorréncia desses erros, desvios e incoeréncias, e, sobretudo, buscar o retorno
desse investimento feito em sua marca corporativa, cogitando-se, inclusive, da
possibilidade de retomar o processo, eliminando as incorregdes detectadas
anteriormente, para dar a empresa uma nova identidade visual, reestruturando a
estatal nesse relevante setor, e colher os beneficios que dela podem advir, cuja
previsdo fundamentou a decisdo pela implementagdo do processo.

5. CONCLUSAO

5.1 No tocante ao exame da primeira parte de nosso Relatorio, intitulada
‘Os antecedentes’, que procurou atingir o primeiro objetivo deste trabalho, qual
seja, apurar e examinar a conformidade do processo de concepgdo de uma nova
identidade visual e de marca de fantasia para a Petrobras com as diretrizes
estabelecidas para a empresa, bem como verificar a conveniéncia e a oportunidade
de sua implementacdo, concluimos que:

a) a contratagdo dos servigos de reestruturagdo da identidade visual e da
logomarca da estatal estd, em linhas gerais, consonante com as diretrizes gerais da
holding, bem como com as diretrizes tracadas para o setor de comunica¢do
institucional, embora o ‘Planejamento Integrado de Comunicag¢do do Sistema
Petrobras - 2000-2005° ndo tenha feito referéncia explicita a essa reestruturagcdo;

b) os problemas da vigente marca Petrobras levantados pela estatal -
obsolescéncia e descompasso com as novas diretrizes tracadas para a empresa,
identificacdo confusa e indevida da holding e subsididrias no mercado interno e
conflitos com outras marcas em certos mercados externos, bem como capacidade
de desencadear reacdes nacionalistas, particularmente na América Latina, por se
confundir com os simbolos pdtrios - oferecem, de fato, um relativo potencial de
risco para os projetos de consolidacdo do mercado interno e de internacionaliza¢do
da empresa, e fundamentam a decisdo pela realizacdo de estudos afetos a matéria;
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¢) ndo hd indicios de que o processo em exame tenha sido decorrente de
ocultas intengoes de privatizacdo da empresa, e o grau de correlagcdo entre a
reestruturagdo da marca e privatizagdo da estatal é minimo e insuficiente para
catalisar o processo de venda, limitado na verdade ao fato de que alteragées na
marca podem enfatizar, manter ou atenuar o cardter nacionalista da empresa e a
sua identificacdo com a sociedade brasileira, e, no caso da uiltima hipdtese, facilitar
o enfrentamento de eventuais protestos contra uma futura alienagdo das agoes em
poder Unido.

5.2 As conclusoes da segunda parte, intitulada ‘A contratagdo’, que procurou
verificar a contratagdo da empresa encarregada de efetuar os estudos e apresentar
propostas de reestruturagcdo da marca Petrobras, sob os aspectos da legalidade e
economicidade, foram:

a) os servigos subcontratados previam a sua realiza¢do em quatro fases e
envolviam a elaboragdo de um amplo diagnéstico da marca vigente da Petrobras,
incluindo particularmente a situacdo na Argentina, o desenvolvimento de cendrios
e o design de propostas de marca corporativa e de nome de fantasia, elaboragdo do
‘Manual de Identidade Visual’ e acompanhamento do processo de implantagdo da
nova marca corporativa, constituindo-se, portanto, a proposi¢do de nome de fantasia,
objeto dos questionamentos que adviriam, apenas uma parte do trabalho atinente a
19 Fase;

b) na subcontratagao total da empresa UND S/C Ltda. ocorreu transgressao
a dispositivo contratual que exigia da contratada, empresa Comunica¢do
Contempordnea Ltda., as justificativas formais para apresentacdo de uma tinica
empresa; e

¢) devido a transgressdo supracitada, sdo impossiveis inferéncias acerca do
valor relativo da proposta técnica e comercial da empresa UND S/C Ltda., sendo
indicativos de regularidade, ndo obstante, as copias de matérias jornalisticas, dando
conta dos precos de contratagdes similares praticadas nesse mercado, a
documentagdo referente a capacidade técnica da subcontratada, bem como o
adimplemento das obrigacdes por parte da subcontratada, posteriormente
constatado.

5.3 Por ultimo, concluimos na terceira parte de nosso Relatério, intitulada
‘A implementagdo’, cujo objetivo era apurar e examinar as causas ensejadoras do
cancelamento do processo de reestruturagcdo da marca e o decorrente impacto sobre
a empresa, precisando o custo direto assumido até entdo nesse processo,
quantificando eventuais perdas e identificando os responsdveis, e avaliando as
alternativas que ora se apresentam para a estatal nessa drea, que:

a) a causa das reagcdes contrdrias a implementacdo da nova marca
corporativa da Petrobras, que ensejaram o cancelamento de todo o processo, foi a
escolha do nome de fantasia Petrobrax, a ser adotado no Brasil e no exterior, entre
as alternativas apresentadas, que envolvia os nomes Petrobras e Petrobrax, escolha
essa decorrente de um processo decisorio no qual a dire¢cdo da estatal ndo deu a
devida importancia ao seu aspecto social e politico, subestimando a capacidade de
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reagdo de setores da sociedade a mudancas na imagem da estatal, considerada
patrimonio e orgulho da sociedade brasileira, possivelmente por julgar suficiente a
consondncia dessa escolha com as diretrizes governamentais para o setor, oriunda
de uma equivocada visdo da realidade politica brasileira, pelo menos, naquele
momento,

b) o custo direto do processo inacabado de reestruturacdo da marca Petrobras
foi de R$ 2.793.300,00 (dois milhées, setecentos e noventa e trés mil e trezentos
reais), sendo que nesse processo, ainda, ndo estdo configuradas perdas
quantificdveis, pois a estatal obteve o registro de propriedade do novo logotipo com
ambos os nomes de fantasia, Petrobras e Petrobrax, tanto no Brasil, quanto no
exterior, passando a se constituirem em bens da empresa, e pode, ainda, cogitar de
implementar a identidade visual produzida, com o nome de fantasia Petrobras,
obtendo o retorno do investimento feito;

¢) a interrupgdo dos trabalhos trouxe danos aos projetos da estatal para o
setor, pois impediu que os recursos alocados ao projeto gerassem os beneficios
esperados no momento previsto, restando, neste instante, impossivel determinar se
algum dia gerardo;

d) na execucdo dos servicos subcontratados, constatou-se erro nos
pagamentos, posteriormente sanados, e inexecugdo parcial dos trabalhos atinentes
a 2“ Fase, justificada pela estatal com a execugdo, por parte da subcontratada, de
trabalhos extras, constatacoes essas, reveladoras de deficiéncias de controles
internos e falhas de planejamento; e

e) o trabalho produzido tem potencial de implementagdo, e a reestruturagcdo
da marca Petrobras tem a sua relevdancia dentro dos novos caminhos tragados para
a empresa, portanto cabe a direcdo da estatal, em nome do principio da
economicidade, buscar o retorno do investimento feito, cogitando-se, inclusive, da
possibilidade de se retomar o processo, eliminando as incorre¢des detectadas que
culminaram na interrup¢do dos trabalhos, para dar a empresa uma nova marca
corporativa e colher os beneficios que dela realmente podem advir e que ajudaram
a fundamentar a decisdo pela implementacdo do processo.

6. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

6.1 De inicio, gostariamos de reiterar que a questdo da subcontratagdo total,
fundamentada, no presente caso, com base na alinea ‘f’ do subitem 7.3 do
Regulamento de Procedimento Licitatorio Simplificado, bem como a questdo
incidental levantada, aditamentos de valor ao Contrato - SERCOM - 610.2.078.99-
1, superiores aos previstos na legislacdo, serdo tratadas no processo concernente,
TC 016.176/2000-5, que se encontra em fase de elaboragdo de Relatorio.

6.2 Desse modo, os principais questionamentos feitos ao longo do nosso
Relatorio de Auditoria foram a subcontratagcdo da empresa UND S/C Ltda., em que
ndo foi observado dispositivo contratual, e a implementacdo da nova marca da
entidade, em que, devido a suposto vazamento de informagoes e do temor de supostas
conseqiiéncias danosas, se decidiu pelo lancamento da nova identidade visual da
empresa, sem a devida andlise de todos os componentes regulares do processo
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decisorio da estatal, acarretando a interrup¢cdo dos trabalhos e qualificando a
contratagdo de, pelo menos, antieconomica.

6.3 Na questdo da elei¢cdo da empresa para executar os servicos de
reestruturagdo da marca, constatamos que ndo hd indicios de superfaturamento de
precos e que os servigos foram executados, segundo os dirigentes, de forma
satisfatoria. Em razdo disso, entendemos que a omissdo da estatal em exigir da
contratada o cumprimento do citado dispositivo contratual deve corresponder
determinacdo saneadora.

6.3.1 Quanto a questdo do processo decisorio, consideramos desnecessdria
a formulagdo de qualquer determinagdo explicita, uma vez que ndo foi constatada
a intengdo deliberada de se frustar o processo, tampouco a transgressdo a norma
especifica, ou seja, esse erro de estratégia foi decorrente de um ato discriciondrio,
e deve ser visto no bojo de um exame abrangente de toda a gestdo da atual dire¢do
da estatal, mesmo considerando que a alternativa escolhida ocasionou a interrupgdo
dos trabalhos, com seus danos inerentes.

6.4 Julgamos pertinente determinagdo no sentido de se adotarem medidas
que busquem evitar a perda dos recursos despendidos no processo de reestruturagdo
da marca Petrobras. Primeiro, porque esse processo pode contribuir para a
consecugdo dos objetivos estratégicos tracados para a empresa, e, segundo, porque
o produto dos servigos prestados possui alternativas vidveis de implementagdo.

6.5 As falhas detectadas no pagamento dos servigos em comento devem ser
objeto de determinagdo, de modo a evitar a sua ocorréncia na execugdo de outros
contratos, o mesmo se aplicando a falha na execugdo dos servigos, que sofreu
alteragodes no objeto, ndo previstas na proposta técnica aprovada.

6.6 Desse modo, ao encaminharmos os autos a consideragdo superior,
propomos que o Tribunal:

L. determine a Petroleo Brasileiro S.A - Petrobras que:

a) observe com rigor o cumprimento do subitem 2.2.4.1, constante da Cldusula
Segunda do Contrato - SERCOM - 610.2.078.99-1, firmado com as empresas Propeg
Comunicagdo Social e Mercadologica Ltda., DPZ - Duailibi, Petit, Zaragoza
Propaganda S.A e Comunicagdo Contempordnea Ltda., bem como de cldusulas
similares em outros contratos e editais, exigindo a referida documentagdo formal
que fundamenta a elei¢do de uma subcontratada;

b) reveja e aprimore os controles internos do setor de pagamentos, de modo
a evitar a ocorréncia de registros e pagamentos indevidos, a exemplo do que ocorreu
na execucdo do Contrato - SERCOM - 610.2.078.99-1, em que foram creditados
valores em excesso, posteriormente estornados, a empresa Comunica¢do
Contempordnea Ltda., referentes aos servigos de reestruturacdo da marca Petrobras;

c¢) exija das contratadas, inclusive nos casos de subcontratacoes, a execugcdo
fiel do objeto contratual ou da proposta técnica aprovada, de modo a evitar
pagamentos sem contrapartida ou compensagdes indevidas, a exemplo do que
ocorreu na subcontratagdo dos servicos de reestruturacdo da marca Petrobras; e
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d) estude maneiras de se obter o retorno do investimento feito em sua marca
corporativa, quando da subcontratag¢do da empresa UND S/C Ltda., cogitando-se,
inclusive, da possibilidade de retomar o processo de reestruturacdo da marca,
eliminando-se as incorrecdes detectadas anteriormente que ensejaram a interrupcdo
do citado processo, cientificando essa Corte de Contas da decisdo tomada.

11. determine, com fulcro no inciso Il do art. 194 do Regimento Interno/TCU,
a apensagdo do presente processo as contas da Petrobras, exercicio de 2000, para
exame em conjunto e em confronto.”

9. Em 07.03.2001, quando ja se encontrava concluido o presente trabalho de
auditoria, foi protocolizado neste Tribunal, sob o n° TC 002.200/2001-9, expediente
encaminhado pelo entfo Presidente da Cimara dos Deputados, Deputado Michel
Temer, dando conhecimento de dois requerimentos aquela presidéncia relativos a
“solicitagcdo de realizacdo de auditoria no procedimento de escolha e contratacdo
de agéncia de publicidade pela Petrobras, com o fim de propor nova marca e logotipo
da empresa”. Os mencionados requerimentos, enviados a Comissdo de Minas e
Energia em 12.02.2001, foram subscritos o primeiro pelos Deputados Miro Teixeira
e José Genoino e o segundo pelo Presidente da Frente Parlamentar Nacionalista,
Deputado Vivaldo Barbosa. Ambos possuem o mesmo teor, sendo que aquele de
autoria dos Deputados Miro Teixeira e José Genoino acrescenta pedido no sentido
de “seja estimado o valor comercial da marca Petrobras, bem como quantificados
os gastos e projetados os ganhos com a nova marca, a fim de permitir a apuragdo
dos possiveis danos patrimoniais e a conduta dos dirigentes dessa sociedade de
economia mista’.

10. Cabe ressaltar que, pelo que consta dos autos, os requerimentos ndo foram
aprovados no ambito da Comissdo de Minas e Energia e o pedido ndo foi feito
efetivamente pelo Presidente da Camara dos Deputados, nos termos do art. 71, inciso
IV, a Constitui¢ao Federal.

11. A 1* SECEX, procedendo ao exame da solicitagdo em foco, conforme
determinado pelo entdo Relator, Ministro-Substituto José Antonio Barreto de Macedo,
manifestou-se, inicialmente, no sentido de que:

“a) seja informado ao Presidente da Camara dos Deputados:

a.1) que foi realizada, no periodo de 31 de janeiro a 9 de marco de 2001,
auditoria com o objetivo de ‘apurar os fatos relacionados a contratagcdo de empresa
para troca do nome da estatal [Petrobras]’, estando os resultados do referido
trabalho contidos no Relatorio de Auditoria, atualmente em exame no Gabinete do
Relator (TC-001.316/2001-0);

a.2) que tdo-logo referido relatorio seja apreciado pelo Tribunal serdo
encaminhados aquela Casa Legislativa a Decisdo que vier a ser proferida, bem
como o Relatorio e o Voto que a embasarem;

b) seja determinada a apensagdo do presente processo ao TC-001.316/2001-0.”

12. Posteriormente, por solicitagdo do Relator, a Secretaria analisou o pedido
relativo & estimativa do valor comercial da marca Petrobras, quantificacao dos gastos
e projecdo dos ganhos com a nova marca, a fim de permitir a apurag@o dos possiveis
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danos patrimoniais e a conduta dos dirigentes dessa sociedade de economia mista. A
instrugdo, acolhida na integra pelo Diretor da 2* Divisdo Técnica e pelo Secretirio
de Controle Externo, apds fazer um resumo das conclusdes do Relatério de Auditoria
objeto destes autos, foi vazada nos seguintes termos:

“(...)

1.13 Posto isso, cremos que resta, apenas, elucidar parte da informacdo
solicitada pelos parlamentares constante do 1.1 desta Instrugdo, qual seja: estimativa
do valor comercial da marca Petrobras e projecdo dos ganhos com a nova marca.

1.13.1 Inicialmente, resta informar que o saldo acumulado da conta ‘Marcas
e Patentes’, bem intangivel, constante do Balango Patrimonial da Petrobras, de
dezembro de 2000, corresponde a R$ 1.012.983,29 (um milhdo, doze mil, novecentos
e oitenta e trés reais e vinte e nove centavos), conforme informacdo do Sr. Carlos
Henrique V. C. da Silva, Gerente de Contabilidade Corporativa (fls. 17). No entanto,
esse valor ndo representa o valor comercial das marcas atuais (BR, Lubrax, etc.) do
grupo Petrobras. Conforme esclarecimentos obtidos junto ao Servico de
Comunicag¢do — SERCOM, a estatal ndo julgou necessdria a realizagdo de estudos
para avaliagdo das suas marcas, basicamente, por dois motivos: a) subjetividade
do cdlculo, tendo por consegqiiéncia metodologias com resultados divergentes; e b)
a ndo realizacdo desse cdlculo por grandes corporagcées empresariais. Normalmente,
as empresas s6 avaliam marcas com o proposito de aumento do valor do Ativo do
Balango Patrimonial, para influenciar positivamente as andlises financeiras, ou de
venda.

1.13.2 Em seguida, cumpre cingir a andlise a mensuragdo da nova marca e
projegdo de possiveis ganhos a luz da teoria contdbil. Desde logo, cumpre informar
que a mensuragdo do valor de marcas e proje¢do de ganhos sdo assuntos complexos
e polémicos.

1.13.3 Mensurar precisamente o valor da nova marca Petrobras ¢é tarefa
dubia. Hd doutrinadores contdbeis que entendem que o valor da marca corresponde
aos custos diretos incorridos no desenvolvimento do respectivo projeto. Nesses
termos, até aquele momento, o valor da nova marca Petrobras corresponderia a R$
1.053.000,00 (um milhdo e cingiienta e trés mil reais), pois foi o valor gasto com o
projeto de reestruturacdo da marca, inserido no contexto da nova politica de
branding da estatal. Desse modo, tal valor deveria ser ativado, passando a constar
do Balango Patrimonial e, em seguida, se a marca fosse de duracdo limitada,
amortizado.

1.13.4 Todavia, outra parte pondera que o ideal, na mensuragdo, de tais
projetos é considerar os beneficios futuros advindos deles, porém reconhece a
imprecisdo que norteia esse cdlculo, por diversos motivos. Cumpre citar apenas
trés:

- alto grau de incerteza relativo ao valor dos beneficios futuros a serem
recebidos;

- impossivel determinagdo de qual parte da receita advém de um intangivel,
especificamente; e
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- impossivel determinagdo do valor do ativo intangivel tendo por base o
custo de reposi¢cdo ou valor de mercado.

1.13.5 Exemplificando, considere a hipotese de a marca Petrobras ser
implantada hoje. Como poderiamos definir, em termos exatos, mesmos prospectivos,
quais os beneficios futuros, qual seria a receita futura gerada e o quanto dessa
receita decorreria exclusivamente da nova marca? Ademais, tendo em vista que a
marca ndo se trata de um bem fisico, ndo se poderia utilizar o método do custo de
reposicdo ou preco de mercado, que sdo mais fidedignos. Diante disso, as duas
correntes convergem no sentido de que o recomenddvel é atribuir a marca os custos
diretos envolvidos no desenvolvimento do projeto.

1.13.6 Além do que, todos sabemos que os beneficios a serem gerados
dependeriam de inumeros fatores, tais como: dispéndios com publicidade e
propaganda, grau de empatia da sociedade, entre outros. O primeiro fator é objetivo,
pois depende de quanto a estatal gastaria com veiculos de comunicagdo e outros
meios para massificar a marca. O segundo fator é altamente subjetivo. Depende da
eficdcia das campanhas publicitdrias em influenciar o publico positivamente. Mesmo
que as campanhas fossem elaboradas por agéncias altamente premiadas e
qualificadas do ramo, ndo hd como prever a reacdo da sociedade a mudanca da
marca. Ressalta-se que a reagdo incipiente negativa havida no inicio do corrente
ano ao projeto de mudanga do nome da empresa ndo deve ser considerada como
espelho do grau aceitabilidade da sociedade, posto que ndo houve tempo suficiente
para promogdo de amplas campanhas divulgando a nova marca.

1.13.7 A titulo de reforco, o conceito de marca engloba logotipo e nome
fantasia. Apenas houve reagées contrdrias a mudanga do nome fantasia de Petrobras
para Petrobrax. Parece-nos que ndo houve rejei¢do ao novo logotipo a época. Além
do que, nos termos do relatério elaborado pela UND, a mudanga de nome ndo era
determinante para o sucesso ou insucesso do projeto da nova marca. Foram sugeridas
trés alternativas para o nome: a) Petrobras, no Brasil e exterior; b) Petrobras, no
Brasil e Petrobrax, no exterior; e c) Petrobrax, no Brasil e exterior.

1.13.8 Cumpre ressaltar, ainda, que sé poderiamos avaliar beneficios futuros
para projeto em andamento. Somente, apds a implementacdo do projeto, poderiamos
identificar se estd sendo bem ou mal sucedido. Se desde jd, o projeto fosse mal
sucedido, decerto, ndo haveria beneficios futuros, devendo, por conseguinte, os
custos diretos ser apropriados como despesa do exercicio. Nessa hipotese, nao hd
divida de quanto valeria a nova marca. Por outro lado, se fosse bem sucedido,
existiriam resultados positivos, porém esbarrariamos nas dificuldades citadas
anteriormente para precisd-los.

1.13.9 Atendo-se ao caso em concreto, a marca da Petrobrax ndo foi
implementada. O projeto estd suspenso. Assim, até o momento, sob a dtica contdbil,
$6 cabe atribuir os gastos diretos de R$ 1.053.000,00 (um milhdo e cingiienta e trés
mil reais) ao projeto da marca. Conforme citado no item 1.12 desta Instrugdo, ndo
hd de se falar em processo mal sucedido, dado que ndo foi descartada a possibilidade

R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001 205



de implementagdo futura da marca. Ndo havendo, desse modo, até o momento, danos
patrimoniais.

1.13.10 Seguindo a mesma linha de raciocinio expendida acima, é impreciso
quantificar os danos patrimoniais a marca Petrobras decorrentes da tentativa de
implementagdo da nova marca, como estratégia de emergéncia em razdo da suposta
quebra do sigilo por conta das matérias jornalisticas a época (dezembro de 2000 e
Jjaneiro de 2001). Um modo de calcular seria contrapor o lucro da estatal antes do
episodio com o apurado depois. Ainda que houvesse diminuicdo do lucro, ndo hd
como atribuir o quanto dessa perda deveu-se ao desgaste da imagem da estatal com
a tentativa de mudanga do nome fantasia. Contudo, logo em seguida, a estatal
divulgou seu desempenho empresarial, tendo sido o resultado positivo. A
lucratividade apresentada foi maior que a do exercicio anterior. O lucro liquido do
exercicio de 2000 chegou ao montante de R$ 10.159.000.000,00 (dez bilhdes, cento
e cingiienta e nove milhdes reais), enquanto que o de 1999 somou R$ 1.771.000,00
(um bilhdo, setecentos e setenta e um milhdes reais).

1.14 Por ultimo, a fim de ratificar a complexidade e sofisticacdo da
metodologia atinente a valoragdo de marcas, foi juntada aos autos reportagem da
Gazeta Mercantil, de 08/05/2001 (fls.15/16), que versa sobre o ranking de marcas
nacionais elaborado por empresa de consultoria inglesa. Na matéria, é enfatizado
que o cdlculo utilizado pela consultoria avalia, simplesmente, o que um nome pode
gerar de lucros, ndo sendo consideradas pesquisas com consumidores. Para fins de
cdlculo, foram procedidas as seguintes andlises: mensuragdo de ativos tangiveis e
intangiveis; projecdo de resultados econémicos; tendéncias e riscos do mercado de
atuagdo, posicdo em frente aos concorrentes, estabilidade e lideranga; quantidade
e qualidade do suporte de comunicagdo. A marca ‘BR Distribuidora’ é citada nessa
matéria. Pela metodologia adotada nesse estudo, o valor da marca BR é inferior a
US$ 110,000,000.00 (cento e dez milhdes de ddlares). Ndo foi informado o valor
precisamente.

1.15 Assim, consideramos que o segundo quesito da informagdo solicitada
resta elucidado.

1.16 Ante o exposto, submetemos o presente processo ao Ministro-Relator,
Exm® Sr. Ubiratan Aguiar, propondo que:

I- seja informado ao solicitante que:

a) foi realizada auditoria com o intuito de apurar os fatos relacionados a
contratagdo do servigos de concep¢do de uma nova identidade visual e de nome
fantasia para a empresa, objeto do TC 001.316/2001-0, tendo sido abordados os
dados solicitados, exceto quanto a valoragdo da marca Petrobras;

b) quanto a valoragdo da marca, o saldo acumulado da conta Marcas e
Patentes do Balanco Patrimonial de dezembro de 2000 corresponde a R$
1.012.983,29 (um milhdo, doze mil, novecentos e oitenta e trés reais e vinte e nove
centavos), ressalvando que esse valor ndo representa o valor comercial da marca
Petrobras, tendo em vista a auséncia de estudo de avaliacdo de marcas no dmbito
da estatal;
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1I- sejam remetidas copias ao solicitante do Relatorio de Auditoria referente
ao TC 001.316/2001-0 e desta instrucdo, bem como do Relatorio, Voto e Decisdo
que vierem a ser proferidos, apds a apreciagcdo pelo TCU da matéria em comento;

111- sejam apensados estes autos ao TC 001.316/2001-0.”

13. A prop6sito, registro que em razao da conexdo das matérias tratadas e por
medida de racionalidade administrativa, determinei, por meio de Despacho, a juntada
do TC 002.200/2001-9 ao Relatério de Auditoria ora em apreciagao.

E o Relatério.

VOTO

Saliento, inicialmente, que submeto o presente processo a delibera¢do do
Plendrio em razdo do pedido de que trata o TC 002.200/2001-9, encaminhado pelo
entdo Presidente da Camara dos Deputados, Deputado Michel Temer, juntado a este
processo, e , ainda, por se tratar de matéria relevante.

2. Passo, em primeiro lugar, a examinar a solicitacio objeto do TC 002.200/
2001-9.

3. Nos termos do art. 71, inciso IV, da Constitui¢do Federal, é competéncia
deste Tribunal “realizar, por iniciativa propria, da Cdmara dos Deputados, do Senado
Federal, de comissdo técnica ou de inquérito, inspecoes e auditorias de natureza
contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades
referidas no inciso II”. Nesse sentido, observada a referida disposicao constitucional,
a solicitacdo em foco mereceria ser atendida caso formulada pela Camara dos
Deputados ou pela Comissao de Minas e Energia. Todavia, como o Presidente daquela
Casa apenas encaminhou para conhecimento os requerimentos ji referenciados,
recomenda o dispositivo mencionado, bem como o art. 1°, inciso II, da Lei n° 8.443/
92, o seu nao atendimento.

4. Todavia, o trabalho requisitado foi objeto do Relatério de Auditoria ora
em apreciagdo, tendo sido agregadas informacdes e andlises sobre o valor comercial
da marca Petrobras, bem como sobre os gastos realizados e os ganhos projetados
com a nova marca, o que, por fim, permitiu aos trabalhos abarcar todo o escopo dos
pedidos dos parlamentares, conforme mencionado no item 9 do Relatério precedente.
Assim, ainda que ndo possam ser acolhidas as solicitacdes, nos termos do art. 71,
inciso IV, da Constituicdo Federal, ndo hd impedimento que se comunique aos
interessados as conclusdes alcancadas pelo Tribunal.

5. Logo, uma vez disponiveis as informag¢des buscadas pelos nobres
parlamentares e ja apreciada a competente auditoria, podem os resultados deste
trabalho ser-lhes remetidos, permitindo que o Tribunal exerca, em sua plenitude, sua
atribuicdo de auxiliar do Congresso Nacional no controle externos dos gastos de
valores publicos federais.

6. Passando ao exame de mérito das questdes aqui abordadas, cabe ressaltar
que a origem da presente auditoria funda-se nas reacdes negativas captadas, quando
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da divulgacdo na midia do resultado dos estudos encomendados pela Petrobras para
a concepgdo de uma nova identidade visual e marca de fantasia para a empresa, com
a conseqiiente paralisacio do processo entdo em andamento, com Onus para a empresa.

7. Os exames efetivados pela unidade técnica trazem, a meu ver, a exata
dimensao que deve ser dispensada a matéria, haja vista que ndo se tratou simplesmente
da alteracdo do nome da Petrobras, mas de estudos inseridos em um novo cendrio
desenhado para a empresa a partir da Emenda Constitucional n° 9/95, com a quebra
do monopdlio da Unido na drea petrolifera, e das diretrizes estabelecidas na Lei n°
9.478/97. Assim, ndo hé que se falar de um procedimento isolado para, tdo-somente,
substituir o nome da empresa e a sua logomarca, mas também da implementagdo da
cultura de empresa que explora atividade econdmica e que deve estar apta a concorrer
com as demais empresas do setor, considerado o cendrio energético mundial com
todas as demandas dos potenciais consumidores e restricdes dos respectivos
concorrentes, além de outros possiveis entraves que possam surgir ao longo do
processo.

8. Nesse novo contexto, portanto, quaisquer considera¢des acerca da matéria
devem ser feitas tomando-se como ponto de partida o estudo do Plano Estratégico
do Sistema Petrobras para o periodo 2000-2010 que vislumbrou um espago amplo a
ser ocupado pela empresa no cendrio energético nacional e mundial. Assim, constou
como a visdo para 2010: “A Petrobras serd uma empresa de energia com atuagdo
internacional e lider na América Latina, com grande foco em servigos e a liberdade
de atuagdo de uma corporagdo internacional.” A missao ficou definida como: “Afuar
de forma rentdvel nas atividades da industria de dleo e gds, e nos negdcios
relacionados, nos mercados nacional e internacional, fornecendo produtos e servicos
de qualidade, respeitando o meio ambiente, considerando os interesses dos seus
acionistas e contribuindo para o desenvolvimento do Pais.”

9. Vé-se, pois, que a questdo que ensejou a realizacio da presente auditoria
relaciona-se a estratégia de marketing definida para que a empresa pudesse levar
adiante seus planos de crescimento de mercado, fazendo uso das técnicas modernas
de sondagem de publico-alvo, bem como de identifica¢do e solucdo de eventuais
empecilhos que pudessem surgir ao longo da conquista de novos mercados. Oportuno
ressaltar que, no mercado competitivo em que a Petrobras foi inserida com a quebra
do monopdlio do petrdleo, essas questdes assumiram papel de relevo até entdo nao
experimentado.

10. Nesse sentido, acertadas as conclusdes da equipe de auditoria quanto aos
fundamentos da decisdo dos dirigentes da Petrobras no sentido da realizacdo dos
estudos aqui tratados, ou seja, compatibilidade com as diretrizes gerais da holding
do sistema Petrobras. Da mesma forma, a constatacio de que uma série de problemas
relacionados a marca Petrobras, tanto no Pais, quanto no exterior, representaria
potencial de risco para os projetos de consolidagdo no mercado interno e de
internacionaliza¢c@o da empresa, em especial no mercado sul-americano.

11. Nesse ponto, menciono a titulo de exemplificacdo, o Contrato de
Coexisténcia firmado entre a Petrobras e a British Petroleum, idealizado para permitir
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que ambas pudessem atuar fora de seus paises de origem, atentando para a solugéo
de possiveis impasses decorrentes de caracteristicas comuns e interesses coincidentes.
Consta do referido documento, citando-se apenas alguns pontos: a) a Petrobras deve
usar a palavra Petrobras como acréscimo e como parte de seu logotipo, bem como
uma terceira cor distintiva, além do verde e amarelo, a excecdo de preto e branco; b)
retirar existentes pedidos e registros de marcas comerciais e, ao reapresenta-los,
acrescentar a palavra Petrobras; c) a Petrobras ndo devera usar programagéo visual
para a embalagem de lubrificantes que reflita as listras Minale da BP; d) dentro da
América do Sul, a Petrobras nio deverd fazer mudangas em seu logotipo, nem em
sua programacao visual; entre outros compromissos.

12. Quanto as etapas relativas a contratacdo da empresa que trabalharia a
nova imagem da instituicdo, também enfocadas pela midia em razdo dos valores
despendidos, considero que a equipe de auditoria abordou com propriedade todos os
aspectos relacionados. As falhas identificadas merecem ser objeto de determinac@o,
cabendo ressaltar que, no tocante ao preco pago, ndo restou identificado que tenha
extrapolado os parimetros do mercado, tendo sido, pelo contrario, considerado
enquadrado nas médias verificadas.

13. No que se refere a interrup¢do do processo de reestruturagdo da nova
marca corporativa da Petrobras e os impactos decorrentes sobre a empresa, cabe
salientar que, no meu entender, estd diretamente relacionada a erro de estratégia de
divulgacdo. Petrobras é nome que remete a sentimentos de profundo nacionalismo e
de soberania, o que, sem sombra de divida, faz com que grande parte da populacio,
inclusive os préprios empregados da empresa, vislumbre nas alteracdes entdo em
estudo ameacas a tao caro simbolo do desenvolvimento do Pais. Nesse sentido, correta
a andlise constante do Relatério de Auditoria quanto a uma equivocada visdo da
realidade politica brasileira no momento em que ocorreram os fatos.

14. Como bem salientado pela equipe, a causa das reagdes contrdrias a
implementacdo da nova marca corporativa da Petrobras, que culminou com o
cancelamento de todo o processo, foi a escolha do nome de fantasia Petrobrax, a ser
adotado no Brasil e no exterior. Com efeito, apresentadas as alternativas, que
envolviam os nomes Petrobras e Petrobrax, houve procedimento de escolha mediante
processo decisério no qual a direcao da estatal talvez ndo tenha dispensado a devida
atencao aos aspectos social e politico, e, consequentemente, deixado de aquilatar a
capacidade de reagdo de setores da sociedade a mudangas na imagem da estatal.
Historicamente, como acima mencionado, a empresa € considerada patrimonio e
orgulho da sociedade brasileira. Todavia, provavelmente, a estratégia de divulgacao
tenha sido definida por se considerar suficiente a consonéncia da escolha com as
diretrizes governamentais para o setor. Ou seja, os fatos estdo a indicar muito mais
um equivoco na divulgacdo, € ndo o propdsito de gerar todo o constrangimento
verificado para a alta direcdo da empresa.

15. Quanto as conseqiiéncias para os projetos da estatal, inseridos em seu
planejamento estratégico para a década 2000-2010, os danos constatados com a
interrupgdo de todo o processo por certo existem, sendo, todavia, de dificil
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mensuragao, quer analisando-se no tocante aos beneficios esperados, quer no que se
refere aos mencionados danos. O que se tem de concreto € o valor gasto com as
etapas contratuais cumpridas e a ado¢do da providéncia relativa ao registro de
propriedade da nova marca nos 6rgdos competentes, 0 que permite assegurar que os
dispéndios até entdo efetivados nio se perderam, podendo, no futuro, reverter em
prol da Petrobras, com retorno do investimento realizado.

16. Passada a fase de criticas as providéncias em andamento, cabe a Petrobras
avaliar, no dmbito de sua competéncia discriciondria, observadas as diretrizes
emanadas do Governo Federal e de seu planejamento estratégico, a oportunidade ou
ndo da retomada do processo iniciado com os estudos acerca da nova identidade
visual da empresa.

17. Feitas essas consideragdes, julgo apropriadas as conclusdes constantes
do Relatério de Auditoria, bem como as propostas oferecidas pela unidade técnica,
a exce¢do da alinea “d” do item 1.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a deliberagcdo que
ora submeto ao Colegiado.

DECISAO N° 332/2001 - TCU - PLENARIO!

1. Processo TC n° 001.316/2000-0 ¢/ 07 volumes

Apenso: TC 002.200/2001-9

2. Classe de Assunto: V — Relatdrio de Auditoria

3. Responsavel: Henri Philippe Reichstul

4. Entidade: Petrdleo Brasileiro S.A. - Petrobras

5. Relator: MINISTRO UBIRATAN AGUIAR

6. Representante do Ministério Piblico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: 1* SECEX

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

8.1. nos termos do art. 71, inciso IV, da Constitui¢do Federal, c/c o art. 1°,
inciso II, da Lei n® 8.443/92, ndo conhecer da solicita¢do de auditoria de que trata o
TC 002.200/2001-9, uma vez que tais pedidos devem ser de iniciativa dos Presidentes
das Casas Legislativas ou de comissdes técnicas ou de inquérito das referidas Casas;

8.2. determinar a Petréleo Brasileiro S.A - Petrobras que:

8.2.1. observe com rigor o cumprimento do subitem 2.2.4.1, constante da
Cléausula Segunda do Contrato - SERCOM - 610.2.078.99-1, firmado com as empresas
Propeg Comunicagao Social e Mercadolégica Ltda., DPZ - Duailibi, Petit, Zaragoza
Propaganda S.A e Comunicagdo Contemporanea Ltda., bem como de cldusulas
similares em outros contratos e editais, exigindo a referida documentagdo formal
que fundamenta a elei¢do de uma subcontratada;

8.2.2. reveja e aprimore os controles internos do setor de pagamentos, de
modo a evitar a ocorréncia de registros e pagamentos indevidos, a exemplo do que

! Publicada no DOU de 27/06/2001.
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ocorreu na execu¢do do Contrato - SERCOM - 610.2.078.99-1, em que foram
creditados valores em excesso, posteriormente estornados, 2 empresa Comunicacio
Contemporanea Ltda., referentes aos servicos de reestruturacao da marca Petrobras;

8.2.3. exija das contratadas, inclusive nos casos de subcontratagdes, a execugdo
fiel do objeto contratual ou da proposta técnica aprovada, de modo a evitar pagamentos
sem contrapartida ou compensacdes indevidas, a exemplo do que ocorreu na
subcontratacio dos servigos de reestruturacido da marca Petrobras;

8.3. encaminhar ao Presidente da Camara dos Deputados cépia da deliberacdo
ora proferida, acompanhada do Relatério e Voto que a fundamentaram, em razao
dos requerimentos subscritos pelos Deputados Miro Teixeira, José Genoino e Vivaldo
Barbosa, remetidos a esta Corte de Contas nos termos do SGM/P n° 60/01, de
12.02.2001, daquela Casa;

8.4. determinar, com fulcro no inciso II do art. 194 do Regimento Interno do
TCU, a juntada do presente processo as contas da Petrobras, exercicio de 2000, para
exame em conjunto e em confronto.

9. Ata n® 22/2001 — Plenério

10. Data da Sessdo: 06/06/2001 — Ordindria

11. Especificacdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimarées Souto (Presidente), Valmir
Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira, Ubiratan
Aguiar (Relator) e os Ministros-Substitutos Lincoln Magalhaes da Rocha e Benjamin
Zymler.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

UBIRATAN AGUIAR
Ministro-Relator
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MUNICIPI0S DE CAMPOS BELOS/GO E TOUROS/RN -
QUOTAS REFERENTES A DISTRIBUICAO DE RECURSOS
RELATIVOS A FUNDOS CONSTITUCIONAIS
Contestacao

Ministro-Relator Benjamin Zymler

Grupo II - Classe VII - Plendrio

TC- 016.530/2000-8

Natureza: Contestagdo (art. 4°, § 2°, da IN/TCU n° 31/1999)

Entidade: Municipios de Campos Belos/GO e Touros/RN

Interessados: Aurolino José dos Santos Ninha (Prefeito) e Josemar Franca
(Prefeito)

Ementa: Contestacdo de que trata a IN/TCU n° 31/99. Conhecimento
da pega interposta pelo Prefeito de Campos Belos/GO. Intempestividade da
contestacdo oferecida pelo Prefeito de Touros/RN. Observiancia, por parte
do Tribunal, das normas vigentes. Possibilidade de utilizacdo excepcional
de dados encaminhados apds o prazo legal, com vistas a assegurar o
mandamento constitucional. Procedéncia. Determinacdo a Unidade Técnica
competente para refazer os cdlculos dos coeficientes mencionados. Ciéncia
aos interessados.

RELATORIO

Adoto como Relatério a bem langada instrucdo a cargo do AFCE Walter Fac6
Bezerra, da Secretaria de Recursos, com a qual manifestou-se de acordo o titular
daquela Unidade Técnica:

“Cuidam os autos de Pedidos de Reexame apresentados pelos Municipios de
Campos Belos—GO e Touros—RN, representados pelos seus Prefeitos, Srs. Aurolino
José dos Santos Ninha e Josemar Franca, contra a Decisdo n° 1.121/2000, proferida
pelo Pleno do Tribunal em 13/12/2000, com apoio nas razoes expostas na pecas
recursais de fls. 01 a 15 e 35 a 39, respectivamente.

I - HISTORICO

2. Como decorréncia do cumprimento de previsdo constitucional (pardgrafo
tinico do art. 161), tratam os autos dos trabalhos conducentes a fixagdo, pelo
Tribunal, para o exercicio de 2001, das quotas referentes a distribuicdo dos recursos
— previstos no art. 159, inciso I, alineas a, b e ¢ da Constitui¢do Federal — relativos
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aos Fundos de Participacdo dos Estados e Distrito Federal-FPE, Fundo de
Farticipagdo dos Municipios—FPM e Fundos de Financiamento das Regibes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, bem como a Reserva instituida pelo Decreto-Lein® 1.881/
81.

3. Ao atender o que estabelece o § 2° do art. 102 da Lei Orgdnica do TCU, a
Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE encaminhou ao
Tribunal o Oficio n° 598/PR, de 27/10/2000, contendo, em disquete, as estimativas
de populagées residentes para Brasil, Unidades da Federagdo e Municipios, com
data de referéncia em 1/7/2000 (vol. principal, fl. 01). Para os Municipios de Campos
Belos—GO e Touros—RN, ora recorrentes, foram informadas, respectivamente, as
populacdes de 16.203 e 21.420 residentes (vol. principal, fls. 141 e 57).

4. A seguir, por meio do Oficio n° 633/PR, de 14/11/2000, o IBGE, ao remeter
ao Tribunal os resultados iniciais do Censo 2000 referentes as populagdes dos novos
Municipios, informou que os Dados Preliminares do citado Censo seriam publicados
na segunda quinzena de dezembro de 2000 (vol. principal, f1.02).

5. Atendendo solicitagcdo da entdo 11° Secex, o IBGE encaminhou ao TCU,
por intermédio do Oficio n° 648/PR, de 29/11/2000, a metodologia adotada para as
estimativas populacionais do Brasil, Grandes Regioes, Unidades da Federacdo e
Municipios (vol. principal, fl. 19). Novo Oficio do IBGE (n° 51/GRP, de 6/12/2000;
vol. principal, fl. 21) enviou ao Tribunal exemplares das estimativas da populag¢do
residente em 1°/7/2000.

6. Consta também dos presentes autos o Relatorio e o Voto que conduziram
a Decisdo n° 853/2000-TCU-Plendrio, na qual — diante de solicitagcdo do presidente
do IBGE no sentido de que “o Tribunal receba os dados oficiais para cdlculo dos
coeficientes em prazo diverso do estabelecido em lei, bem como de que receba em
substituicdo aos dados encaminhados no presente exercicio os dados a serem
remetidos no inicio do exercicio seguinte, para vigorarem imediatamente” — o
Tribunal, concluindo pela impossibilidade de acolher a reivindicagdo, decidiu
esclarecer ao presidente do IBGE que “cabe a instituicdo a qual dirige cumprir as
determinagoes legais cabiveis quanto ao envio dos dados oficiais a esta Corte para
cdlculo dos coeficientes do Fundo de Participacdo dos Municipios” (vol. principal,

fls. 163/8).

7. Em Sessdo de 13/12/2000, o Pleno do Tribunal adotou a Decisdon®1.121/
2000 que, entre outros pontos, aprovou Projeto que veio a redundar na Decisdo
Normativa n° 37/2000 que fixa, para o exercicio de 2001, os coeficientes a serem
utilizados no cdlculo das quotas referentes ao FPE e FPM, bem como aos recursos
para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste (vol. principal, fls. 261/2). O anexo VIII da referida
Decisdo Normativa mostra que os coeficientes do FPM para os Municipios de
Campos Belos—GO e Touros—RN foram fixados, respectivamente, em 1,0 e em 1,4
(vol. principal, fls. 298 e 372).
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II - ADMISSIBILIDADE

8. O Sr. Secretdrio de Recursos realizou, afl. 22, o exame de admissibilidade
da peca apresentada pelo Municipio de Campos Belos—GO.

9. Quanto ao recurso apresentado pelo Municipio de Touros—RN, apenas
duas situacdes o distinguem em relacdo ao de Campos Belos: o correto
enquadramento legal (Pedido de Reexame, previsto no art. 48 da LO/TCU e no art.
230 do RI/TCU) e a sua extemporaneidade, visto que excedeu o prazo legal de 15
dias (o recurso deu entrada na SECEX-RN em 21/3/2001, enquanto que a Decisdo
recorrida foi publicada no D.O.U em 28/12/2000 — fls. 35 e 06).

10. Em virtude desse iiltimo aspecto, entendemos que o recurso ndo merece
ser conhecido, pois intempestivo. De qualquer forma, diante da possibilidade de o
Tribunal vir a relevar a intempestividade, analisaremos conjuntamente, a seguir, o
mérito dos dois recursos.

111 - MERITO

11. Examinemos, inicialmente, os argumentos trazidos pelo Municipio de
Campos Belos—GO. O recurso é composto por duas pegas que se complementam: o
pedido inicial de fls. 01 a 09 e o termo aditivo de fls. 10 a 15. Na pega inicial, o
recorrente afirma que na fixagdo dos coeficientes de participag¢do de cada um dos
municipios considerou-se os dados (de populagdo e de renda per capita) produzidos,
por estimativa, pelo IBGE, uma vez que o censo demogrdfico ainda se encontrava
em andamento. Alega que, dessa forma, isto é, com base em dados estimados da
populacdo — 16.203 habitantes — é que foi estabelecido para o Municipio o coeficiente
de 1,0.

12. Menciona o recorrente que o proprio IBGE, ainda no exercicio anterior
(ano 2000), encaminhou ao TCU, por meio do Oficio n® 598/PR, de 26/12/2000,
dados censitdrios preliminares nos quais a populacdo do Municipio de Campos
Belos foi retificada para 17.034 habitantes, o que elevaria de 1,0 para 1,2 o seu
coeficiente de participagcdo. Acresce o recorrente que tal elevagdo é de “fundamental
importdncia para as finangas deste Municipio pobre do nordeste goiano, cuja
principal e quase tinica fonte de renda é o FPM” (fl. 01).

13. Citando trecho do Voto condutor da Decisdo recorrida, que declara a
possibilidade de ocorréncia de algumas inconsisténcias na fixacdo dos coeficientes
(por serem, os dados populacionais enviados pelo IBGE, estimados e pendentes de
confirmagdo no Censo Demogrdfico de 2000), a recorrente — embora reconhecendo
que o Tribunal tenha fixado os coeficientes de participacdo do FPM dentro do prazo
legal — requer que o TCU receba o recurso interposto para retificar o coeficiente de
participacdo do Municipio de Campos Belos de 1,0 para 1,2, em razdo do elevado
cardter social e do interesse puiblico do pleito.

14. Ao aditar o recurso, o Municipio recorrente faz referéncia a Decisdo n°
853/2000-TCU-Plendrio (TC-011.229/2000-8) que, diante do estabelecido no § 2°
do art. 102 da Lei Orgdnica do Tribunal e no art. 92 do Cédigo Tributdrio Nacional—
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CTN, assentou que o prazo concedido ao IBGE para a remessa dos dados necessdrios
afixagdo dos coeficientes do FPM (31 de outubro de cada ano) ndo pode ser dilatado,
nem alterados os coeficientes apos o inicio do exercicio para o qual tenham sido
fixados.

15. Lembra, a seguir, que o IBGE somente fornece dados censitdrios ao TCU
a cada decénio (pois que o recenseamento so é realizado a cada dez anos), sendo
que os demais dados sdo repassados, por estimativas, até 31 de outubro de cada
ano. Acresce que “a revisdo dos coeficientes do FPM era prevista em lei para ser
feitode 5 em 5 anos” e que “a Lei Complementar n®59, de 22 de dezembro de 1988,
jd determinara a revisdo anual” (fl. 12).

16. Apoiando-se em li¢oes de Bento José Bugarin, acerca dos principios da
razoabilidade (“busca assegurar a aplicagdo da lei pelo administrador de forma
sensata e prudente, evitando-se o surgimento de situacdes bizarras”) e da
proporcionalidade ( “exige que a atividade administrativa seja exercida na extensdo
e intensidade proporcionais ao necessdrio para o atingimento da finalidade de
interesse puiblico”), e de Hely Lopes Meirelles e Bielsa e Bonnard, acerca do principio
da legalidade — que impde a atividade do administrador publico, vinculada ou
discriciondria, o direcionamento ao fim legal, que, em iiltima andlise, coincide com
0 bem comum —, o recorrente solicita que o Tribunal dé ao Municipio de Campos
Belos tratamento similar ao que foi adotado em relagdo aos municipios novos, bem
como aqueles que lhes cederam populagado (fl. 13).

17. Quanto a essa solicitagdo, lembra o recorrente que o Tribunal, quando
aprovou a Decisdo Normativa n° 37/2000, “fixou os coeficientes para o exercicio
de 2001, com base nos dados estimativos, exceto para os novos municipios e para
os que lhes cederam populagdo, os quais tiveram seus coeficientes fixados com
base nos dados censitdrios posteriormente fornecidos” (fl. 12).

18. Acrescenta, por fim, o recorrente que o IBGE, ao enviar dados preliminares
do censo —"apds 31 de outubro de 2000, mas dentro do exercicio” —, inclui entre
eles os municipios que “tiveram sua populagdo significativamente aumentada com
reflexo no coeficiente individual de participacdo no FPM, entre os quais estd o
Municipio de Campos Belos”, no entanto, esses dados censitdrios “ndo foram
considerados para efeito de fixagdo do coeficiente adequado, tal como nos demais
casos excepcionados, conquanto fornecidos antes de findo o exercicio 2000”. Assim,
entende o recorrente que o Tribunal poderd aplicar ao Municipio de Campos Belos
“igual entendimento adotado a Municipios novos e aqueles que lhes cederam
populacdo, eis que, no pertinente fornecimento de dados pelo IBGE, a Lei ndo
estabeleceu qualquer distin¢do” (fl. 12).

19. O recurso trazido ao Tribunal pelo Municipio de Touros—RN aborda
fundamentalmente, ainda que de forma mais concisa, as mesmas questoes. Assim,
alega que serviu de pardmetro para a aprovagdo da Decisdo recorrida, os dados
populacionais produzidos pelo IBGE com base em estimativa elaborada em agosto
do ano 2000, que, para o Municipio recorrente, estipulava uma populagdo de 21.420
residentes e, como decorréncia, levou o TCU a enquadrd-lo no coeficiente 1,2. Deduz
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que, como o IBGE divulgou, ainda naquele ano, o resultado do Censo Demogrdfico
de 2000 — que estabeleceu para o Municipio de Touros uma populagdo equivalente
a 28.597 habitantes —, o recorrente estaria habilitado legalmente a percep¢do de
recursos com base no coeficiente 1,4.

20. Alegando, ainda, que esta Corte, em outros julgados que menciona, jd
decidiu “pela modificacdo de suas Decisées Normativas e Resolucdes fixadoras de
coeficientes de Municipios, corrigindo as distor¢des verificadas” (fls. 36 e 37), o
recorrente finda por pleitear a retificagdo da populagdo do Municipio de Touros—
RN para 28.597 habitantes e, como conseqiiéncia, de seu coeficiente para 1,4.

21. Passemos a andlise das questoes suscitadas pelos recorrentes. Diga-se,
desde logo, que embora o IBGE, ao encaminhar ao Tribunal o Oficio referido no
item 4, tenha alertado para a possibilidade de os dados apresentarem diferencas
em relagdo aos do Censo 2000, a populagdo efetivamente informada foi a de 16.203
habitantes para o Municipio de Campos Belos e a de 21.420 habitantes para o
Municipio de Touros (vol. principal, fls. 141 e 57).

22. Esses Municipios, ao tempo das informagcdes prestadas pelo IBGE,
configuravam-se como regularmente instalados e ndo sujeitos a desmembramento.
Os dados referentes a municipios enquadrados nessa situacdo deveriam ser
repassados — e foram —ao TCU até o final de outubro do ano 2000. Assim, a situagcdo
dos Municipios recorrentes, jd regularmente instalados no ano da Decisdo
questionada, por ser distinta, ndo pode ser equiparada a dos municipios novos,
nem a daqueles que lhes cederam populagdo.

23. A propdsito desse ponto, o Sr. Secretdrio de Macroavaliagdo
Governamental, ao realizar andlise prévia do recurso sob exame, as fls. 16/21,
apropriadamente afirma:

“Sobre o fenémeno observado, qual seja: de o TCU utilizar outros dados
que ndo aqueles enviados pelo IBGE até 31 de outubro de 2000 por motivo da
criagdo de novos municipios; deve-se observar inicialmente que o IBGE ndo
informou até esta data as populacées dos municipios novos, bem como daqueles
que lhes cediam populagcdo, somente o fazendo em términos de novembro daquele
exercicio, sendo portanto, impossivel para o Tribunal utilizar os dados informados
pelo IBGE até a referida data limite para fazer os cdlculos de coeficientes de FPM
para esses municipios” (fl. 20).

(...)

“Ndo obstante a argumentagdo apresentada pelo signatdrio, o que se verifica
no caso em exame é a adocdo pelo Tribunal, em cardter excepcional, de dados
apresentados pelo IBGE em data posterior a 31 de outubro de 2000, com vistas,
linica e exclusivamente, a ndo prejudicar os novos municipios no inicio de suas
administragdes, ndo podendo essa forma de manifestacdo se extender aos demais
municipios que tiveram seus coeficientes calculados com base nos dados enviados
pelo IBGE ao TCU até 31 de outubro de 2000, em observancia ao disposto no § 2°
do art. 102 da Lei n° 8.443/92” (fl. 21).
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24. A base para a realizacdo dos cdlculos dos coeficientes atribuidos aos
municipios do interior — caso de Campos Belos e de Touros — é a populagado,
atualizada e encaminhada oficialmente pela Fundagdo IBGE ao Tribunal, no prazo
legal previsto no § 2° do art. 102 da Lei n° 8.443/92 (até 31 de outubro de cada
ano).

25. De fato, o art. 1° e seu § 1° da Lei Complementar n° 91, de 22/12/97,
estabelecem:

Art. 1° — Fica atribuido aos Municipios, exceto os de Capital, coeficiente
individual no Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, segundo seu niimero
de habitantes, conforme estabelecido no § 2° do art. 91 da Lei n® 5.172, de 25 de
outubro de 1966, com a redagdo dada pelo Decreto-lei n® 1.881, de 27 de agosto de
1981.

§ 1°— Para os efeitos deste artigo, consideram-se os Municipios regularmente
instalados, fazendo-se a revisdo de suas quotas anualmente, com base nos dados
oficiais de populacdo produzidos pela Fundagdo Brasileiro de Geografia e Estatistica
— IBGE, nos termos do § 2° do art. 102 da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992.

26. A tabela de coeficientes utilizada para classificar os Municipios
recorrentes é a que consta da fl. 272 do volume principal. A elaboragdo dessa tabela
decorre da aplicagdo direta das regras contidas no § 2° do art. 91 da Lei n® 5.172/
66 (Codigo Tributdrio Nacional), segundo a redagdo que lhe deu o Decreto-Lei n°
1.881/81 (fls. 182/3). Como a populacdo informada pelo IBGE para o Municipio de
Campos Belos foi de 16.203 habitantes e de 21.420 habitantes para o Municipio de
Touros, o enquadramento deu-se, respectivamente, nos coeficientes 1,0 e 1,2.

27. O Voto do Sr. Ministro-Relator Bento Bugarin — referido no item 6 desta
instrugdo — que conduziu a Decisdo n° 853/2000-TCU-Plendrio, assevera:

“A legislacdo que regula a matéria ndo permite a este Tribunal que dilate o
prazo em que lhe devam ser remetidos pelo IBGE os dados necessdrios a fixa¢do
dos coeficientes do FPM. Assim é que o § 2° da art. 102 da Lei Orgdnica desta
Corte estipula a data de 31 de outubro de cada ano como termo final para a remessa
de tais dados, sem que haja nenhuma previsdo legal autorizando o elastecimento do
prazo indicado.

Da mesma sorte, também ndo é consentido ao Tribunal alterar os coeficientes
do FPM apos o inicio do exercicio para o qual tenham sido fixados, consoante o
disposto no art. 92 da Lei n° 5.172/66 (Cddigo Tributdrio Nacional).

Conforme assinalam o IBGE e a mencionada Unidade Técnica, os dados
encaminhados por aquela fundacdo podem provir tanto de recenseamento, desde
que informados ao Tribunal dentro prazo legal, quanto de — e é o que ocorre na
maioria das vezes — estimativas efetivadas por aquela entidade. Os dados, em ambas
as hipoteses, serdo os oficiais.” (vol. principal, fls. 166/7)

28. Por sua vez, o art. 92 do CTN estabelece que “até o ultimo dia itil de
cada exercicio, o Tribunal de Contas da Unido comunicard ao Banco do Brasil S.A.
os coeficientes individuais de participacdo de cada Estado e do Distrito Federal
(...), e de cada Municipio, calculados na forma do disposto no art. 91, que
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prevalecerdo para todo o exercicio subseqiiente” (grifamos). Como se vé, a legislagdo
é taxativa: comunicados os coeficientes ao Banco do Brasil, ndo hd hipotese legal
para que o Tribunal os reveja, devendo tais coeficientes ter vigéncia durante todo o
exercicio seguinte, no caso, o ano corrente.

29. Ao afirmar, em seu Voto, que algumas inconsisténcias poderiam ser
encontradas na fixacdo dos coeficientes (em razdo de serem estimados os dados
enviados pelo IBGE), o Sr. Ministro-Relator Guilherme Palmeira ndo estava abrindo
brechas para revisées dos referidos coeficientes no presente exercicio. Na verdade,
ao reportar-se a qualidade dos dados fornecidos pelo IBGE, constatava uma
realidade que, em face da rigidez das normas regentes da matéria (reafirmada,
logo a seguir, no préprio Voto do Sr. Relator), naquele momento, o Tribunal ndo
podia modificar. A nosso ver, as colocagées do Sr. Ministro-Relator dirigiam-se ao
IBGE e exprimiam o desejo de que, em futuros exercicios, os dados necessdrios a
fixagdo dos coeficientes dessem entrada no Tribunal com maior grau de precisdo.

30. Ademais, na forma do § 1° do art. 102 da LO/TCU, os interessados, no
caso as prefeituras, dispéem do prazo de 20 dias, a partir da publicagdo da relacdo
das populacoes dos Municipios (feita pelo IBGE até 31 de agosto de cada ano),
para “apresentar reclamagoes fundamentadas a Fundacdo IBGE, gque decidird
conclusivamente” (grifamos). Assim, o texto legal atribui ao IBGE a prerrogativa
de receber e decidir a respeito de quaisquer reclamagdes referentes a fixacdo da
relacdo das populagées, especialmente quanto ao niimero de habitantes, por ser,
para a fixagcdo dos coeficientes do FPM, o dado mais relevante.

31. Como as datas sdo peremptorias e taxativas ndo hd como atender a
pretensdo dos Municipios recorrentes, mesmo porque ndo hd corregdo a ser feita,
pois que no prazo da lei, a informagdo que o Tribunal dispunha os enquadrava,
como de fato os enquadrou, nos coeficientes 1,0 e 1,2. E evidente que a nova situacdo
populacional dos Municipios de Campos Belos e Touros terd relevdncia a partir do
proximo ano. Isto é, mantidos ou ampliados o atual nivel populacional e, ainda, a
metodologia prevista na lei, no exercicio vindouro os Municipios recorrentes
certamente obterdo a elevagdo ora pleiteada.

32. Resta o exame de uma questdo: a alegagdo do Sr. Prefeito Municipal de
Touros, referida no item 20 desta instrugdo, no sentido de que o Tribunal “apreciando
casos semelhantes, jd decidiu pela modificacdo de suas Decisoes Normativas e
Resolugées fixadoras de coeficientes de Municipios, corrigindo as distor¢oes
verificadas” (grifamos). Entendemos que ndo procedem — seja por auséncia de
semelhanca, seja por ndo se tratar de alteracdes de Decisoes — as afirmagées do
recorrente. As Decisdes Normativas 011, de 22/7/96, 012, de 20/9/96, 020, de 27/7/
98, 021, de 10/8/98, aprovam os coeficientes individuais de Participagdo dos Estados
e Distrito Federal destinados ao rateio da parcela de 10% do produto da arrecadacdo
do Imposto sobre Produtos Industrializados—IPI, ndo havendo similitude, portanto,
com o caso em exame, que trata do FPM. As Decisées Normativas 016, de 9/12/97,
e 018, de 23/12/97, nada retificam, mas simplesmente aprovam os coeficientes
destinados ao cdlculo das quotas referentes ao FPE, ao FPM e aos recursos para

218 R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001



aplicagdo em programas de financiamento e ao setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. Jd, por exemplo, as Resolugoes 245/90, de 11/7/90, 001/
92, de 30/9/92, e 260/92, de 29/7/92, aprovam ou retificam, considerando novos
valores das exportacdes de produtos industrializados, os coeficientes individuais
do FPE na parcela de 10% sobre o IPI. Ainda que o Tribunal, por hipdtese, tivesse,
em algum de seus julgados, promovido retificacoes nos coeficientes do FPM ou
FPE, sem a observincia dos estritos prazos legais previstos nas respectivas
legislagées, tais decisoes paradigmas ndo teriam o conddo de conduzir a reforma
pleiteada, exatamente pela auséncia de previsdo legal para tanto.

33. Por fim — citando novamente trecho da instrugdo realizada pela Secretaria
de Macroavaliagdo Governamental no sentido de que “o procedimento de rateio
das quotas do Fundo de Participa¢cdo dos Municipios é procedimento técnico
vinculado, ndo podendo o Tribunal dele se afastar sob o risco de viciar a Decisdo
Normativa que informa os coeficientes de cdlculo do FPM para o Banco do Brasil
com erro de natureza formal” (fl. 19) —, reafirme-se: os prazos determinados na lei
sdo categoricos; ndo hd como, sem mdcula a legalidade, infringi-los.

34. Esses os motivos por que entendemos ndo ser possivel dar provimento
aos recursos apresentados pelos Municipios de Campos Belos—GO e de Touros—RN.

IV - CONCLUSAO

35. Em face do exposto, submetemos os autos a consideragdo superior,
propondo que:

a) a luz do estabelecido na Lei n° 8.443/92, seja conhecido o Pedido de
Reexame apresentado pelo Municipio de Campos Belos—GO e ndo conhecido o
apresentado pelo Municipio de Touros—RN; vindo o Tribunal a receber ambos os
recursos, no mérito, ndo lhes seja dado provimento, mantendo-se os exatos termos
da Decisdo recorrida;

c) os recorrentes sejam cientificados da decisdo que vier a ser adotada.”

O Ministério Pablico, em parecer de lavra do douto Procurador-Geral Lucas
Rocha Furtado (fl. 50, vol. 1), anuiu ao posicionamento da Unidade Técnica, uma
vez que os coeficientes individuais de participagdo dos Estados, do DF e dos
Municipios, para o ano de 2001, foram definidos com base na legislagao pertinente.

E o Relatdrio.

VOTO

De inicio, entendo que as pegas sob exame devem ser recebidas como
Contestagdo, na forma do art. 4°, § 2°, da IN TCU n° 31/1999. Havendo modalidade
processual especifica, ndo ha razdo para enquadrar as pecas como Pedido de Reexame,
notadamente porque ndo hd expressa previsao legal para tanto. Assim, o prazo que
dispdem as unidades federadas para impugnar os coeficientes fixados pelo Tribunal
¢ de 30 dias, a partir da publicagdo da Decisdo no Didrio Oficial da Unido.

R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001 219



Dessa forma, a pega interposta pelo Municipio de Touros/RN em 21.3.2001
ndo deve ser conhecida, por intempestiva, haja vista que a Decisdo atacada foi
publicada no Didrio Oficial da Unido em 28.12.2000.

Resta, portanto, analisar a pega interposta pelo Municipio de Campos Belos/
GO, cujo argumento central reside na utiliza¢do, pelo Tribunal, dos dados preliminares
do Censo 2000 para o cdlculo dos coeficientes de participacdo dos novos Municipios,
critério que, no entender da Contestagdo, deveria ser estendido aos demais Municipios.

A matéria em exame possui foro constitucional e esta disciplinada nos arts.
159 a 162 da Carta Federal. O art. 159 dispde, no que toca ao FPM, que a Unido
entregara ao Fundo de Participacido dos Municipios 22,5% da arrecadagio do imposto
sobre renda e proventos de qualquer natureza e do imposto sobre produtos
industrializados. O art. 160 da Carta Politica veda a retencao ou qualquer restricdo a
entrega dos recursos aos Municipios (na hipétese do FPM) e aos Estados (na hipétese
do FPE). O art. 161 delega a lei complementar o estabelecimento das normas de
rateio, que devem visar ao equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre
Municipios, e atribui ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia para efetuar o
célculo das quotas. Finalmente, o art. 162 impde seja dada publicidade aos dados de
arrecadacdo, de forma a permitir o controle pelos entes envolvidos, da reparticao
das receitas tributarias.

O texto constitucional determina que o rateio dos recursos do FPM deve pautar-
se na reducdo dos desequilibrios sécio-econdmicos. Contudo, o estabelecimento dos
critérios de rateio é objeto de lei complementar. A Lei n°® 5.172, de 25.10.1966
(Cédigo Tributario Nacional — CTN), com a redacdo conferida pelo Decreto-lei n°
1.881, de 27.8.1981, estabeleceu, no § 2° do art. 91, como tnico critério de reparti¢cao
das receitas integrantes do FPM destinadas aos Municipios do interior, o fator
populacional. Daf porque as informagdes provenientes do IBGE, entidade oficial
responsével pela geragcdo das informacdes, assumem papel determinante nas financas
de centenas de pequenos Municipios, que sobrevivem quase que exclusivamente dos
recursos do FPM.

Para os Municipios das Capitais dos Estados, o cdlculo das quotas consideram,
também, a renda per capita do Estado (CTN, art. 91, § 1° e respectivas alineas). Ja a
reparti¢do dos recursos do FPE, tratada no art. 88 do CTN, observa, ainda, o fator
extensao territorial.

O mesmo Cdédigo Tributdrio, em seu art. 92, impde ao Tribunal o dever de
divulgar, até o dltimo dia ttil de cada exercicio, os coeficientes individuais de
participacdo que prevalecerdo para todo o exercicio subseqiiente:

“Art. 92. Até o ultimo dia itil de cada exercicio, o Tribunal de Contas da
Unido comunicard ao Banco do Brasil S.A. os coeficientes individuais de
participacdo de cada Estado e do Distrito Federal, calculados na forma do disposto
no art. 88, e de cada Municipio, calculados na forma do disposto no art. 91, que
prevalecerdo para todo o exercicio subseqiiente.”

As normas infraconstitucionais que disciplinam a matéria sao, de fato, rigidas.
O § 2°do art. 102 da Lei n® 8.443/92 estabelece a data-limite de 31 de outubro para
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que o IBGE encaminhe as informagdes das populag¢des por Estados e Municipios. O
art. 1°, § 1°, da Lei Complementar n° 91, determina que seja feita revisdo anual das
quotas dos Municipios do interior regularmente instalados, com base nos dados
encaminhados nos termos do § 2° do art. 102:

“Art. 1° - Fica atribuido aos Municipios, exceto os de Capital, coeficiente
individual no Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, segundo seu niimero
de habitantes, conforme estabelecido no § 2° do art. 91 da Lei n° 5.172, de 25 de
outubro de 1966, com a redagdo dada pelo Decreto-lei n® 1.881, de 27 de agosto de
1981.

§ 1°- Para os efeitos deste artigo, consideram-se os Municipios regularmente
instalados, fazendo-se a revisdo de suas quotas anualmente, com base nos dados
oficiais de populagdo produzidos pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE, nos termos do § 2° do art. 102 da Lei n° 8.443, de 16 de julho
de 1992.” (grifei)

Tal rigidez, a meu ver, estd voltada para a regulacdo dos procedimentos
administrativos a serem adotados pelo IBGE, Tribunal de Contas da Unido, Secretaria
do Tesouro Nacional e Banco do Brasil com vistas a reparticao e entrega dos recursos.

Os prazos legais para o célculo dos coeficientes devem ser observados € o
Tribunal ndo pode deles dispor. Todavia, hd de atentar para a finalidade do preceito
constitucional contido no art. 161, que é reducdo das desigualdades sdcio-econdmicas
entre os Municipios.

Uma vez que o tnico critério eleito pelo legislador complementar, em relagio
aos Municipios do interior, é o populacional, esses dados devem refletir, da melhor
forma possivel, o real quadro do Pafs.

O censo demogréfico é, sem sombra de divida, a forma mais fidedigna de
mensura¢do da populacdo, uma vez que nao se trata de estimativa, mas de uma coleta
exaustiva, que abrange todos os domicilios nacionais. Dado seu elevado custo, tanto
em recursos humanos como materiais, e dada a demora inerente a esse procedimento,
o IBGE o realiza apenas uma vez a cada decénio. A Lei n° 8.184, de 10.5.1991,
determina que a periodicidade dos censos demogréficos serd fixada por ato do poder
Executivo, ndo podendo exceder a dez anos.

Nos demais exercicios, a revisdo das informagdes ¢ feita considerando-se as
projecdes de tendéncia populacional.

A guisa de clareza, transcrevo parcialmente as colocagdes exaradas pelo Sr.
Sérgio Besserman Vianna, Presidente do IBGE, no Oficio 376/PR, dirigido ao
Secretdrio da entdo 11* SECEX:

“Por determinagdo legal, o IBGE tem a responsabilidade de realizar a cada
dez anos o recenseamento da populagdo e elaborar, anualmente, as estimativas
populacionais.

O Censo Demogrdfico é o mais longo, complexo e dispendioso levantamento
que um pais pode empreender, sendo as informagées dai derivadas fundamentais
para o mapeamento da realidade sociodemogrdfica. Elas constituem, também, o
caminho para se conhecer o efetivo demogrdfico municipal, ndo apenas no momento

R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001 221



do recenseamento mas também o efetivo atualizado, pois através dos resultados do
Censo Demogrdfico obtemos as tendéncias e pardmetros indispensdveis a elaboragdo
de projecées e estimativas populacionais anuais.

Reconhecendo a necessidade de atualizacdo constante e afericdo dessas
estimativas, de fundamental importdncia para a distribuicdo de recursos, o IBGE
realizou pela primeira vez no periodo intercensitdrio, em agosto de 1996, a Contagem
Nacional de Populagdo para todos os municipios brasileiros. A Contagem Nacional
permite, entre outros fins, o acompanhamento dos processos demogrdficos ocorridos
no periodo e o aprimoramento substancial na qualidade das estimativas anuais da
populagdo, jd que os resultados deste levantamento acabam por refletir a dindmica
demogrdfica existente, revelando queda ou crescimento populacional dos municipios,
podendo ser alteradas, por conseguinte, as estimativas dai decorrentes.

Com relagdo a elaboragdo das estimativas anuais da populagdo, estas
baseiam-se em técnicas de crescimento da populagdo observado entre dois censos e
nos fatores que compéem a dindmica demogrdfica, tais como natalidade, mortalidade
e migragdo.

A competéncia delegada ao IBGE é, assim, a de apresentar anualmente ao
TCU as informagées da populacdo de estados e municipios baseadas em dados
produzidos por meio de estimativas ou apurados no Censo Demogrdfico.

Quando da realizagdo das estimativas municipais da populagdo para o ano
de 2000, é possivel que o distanciamento de quatro anos da ultima Contagem
Nacional se reflita nos resultados das estimativas de alguns municipios que poderdo
apresentar crescimentos diferenciados em relacdo as tendéncias observadas no
periodo 1991 — 1996 e, conseqiientemente, valores a serem apurados, no Censo
Demogrdfico 2000, diferentes das estimativas municipais do mesmo ano.”

Dada arigidez dos prazos legais, o IBGE, em obediéncia ao comando contido
no § 2° do art. 102 da Lei Orgénica do TCU, encaminhou, em 27.10.2000, estimativa
populacional referente aos Municipios regularmente instalados, como vinha fazendo
nos exercicios anteriores.

As informacdes relativas aos novos Municipios, a serem instalados em
1.1.2001, num total de 54 unidades, foram encaminhadas ao Tribunal em 14.11.2000,
com base em resultados iniciais do Censo 2000. Em 24.11.2000, o IBGE remeteu
novarelacdo com dados populacionais dos futuros Municipios e daqueles que cederam
populag@o.

Em 13.12.2000, o Plendrio desta Corte proferiu a Decisdo n° 1.121/2000,
que aprovou a Decisdo Normativa n® 37/2000, por meio da qual foram fixados os
coeficientes destinados ao célculo das quotas referentes ao Fundo de Participagdo
dos Estados e do Distrito Federal, ao Fundo de Participacdo dos Municipios, aos
recursos para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Naquele momento, ndo haveria reparo a
ser feito na Decisdo Normativa, uma vez que o Tribunal dispunha apenas dos dados
de estimativa populacional encaminhados pelo IBGE e ndo poderia postergar, sem
prazo determinado, a prolagdo da referida Decisdo.
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Ocorre que, em 20.12.2000, o IBGE remeteu ao Tribunal um exemplar da
publicagdo dos resultados preliminares do Censo Demogréafico 2000, com as
populacdes dos 5.507 Municipios brasileiros instalados em 1.8.2000, data de
referéncia da operacdo. Por se tratar de informagfo de origem censitaria, o cotejo
dos dados contidos nessa publica¢do e aqueles utilizados pelo Tribunal — meras
estimativas - revela algumas discrepancias que afetam dramaticamente o resultado
da reparti¢do do FPM.

Cite-se, por exemplo, o caso do Municipio de Buritis/Rond6nia. Os dados
estimativos indicavam uma popula¢io de 12.891 habitantes (fl. 28, volume principal).
Conseqiientemente, o Tribunal atribuiu a esse Municipio, por meio da Decisdo
Normativa n°® 37/2000, o coeficiente de 0,8 (fl. 385, volume principal). Contudo, os
dados preliminares do Censo 2000 revelaram um quadro bem diverso, no qual o
Municipio em tela abrigaria uma populacdo de 25.340 habitantes, que corresponde a
um coeficiente de 1,4.

Indmeros outros casos poderiam ser citados, inclusive o de Municipios que,
por forca da utilizagdo de dados estimativos, vém recebendo coeficiente de
participacdo maior que o que seria devido, em prejuizo dos demais Municipios de
seu Estado.

O que torna o problema ainda mais grave € o fato de que as distor¢des entre
os dados censitarios e os estimativos afetam de forma mais intensa os pequenos
Municipios, cujas finangas sdo sabidamente mais dependentes do dinheiro do FPM.
Isso porque, para os menores niveis populacionais, menores sdo as faixas
populacionais necessdrias para o implemento dos coeficientes. Assim, entre 10.188
e 16.980 habitantes, sdo necessdrios apenas 3.396 habitantes (ou fracdo), para
provocar uma elevagdo de 0,2 no coeficiente atribuido. Para os Municipios cuja
populacio situa-se entre 16.980 e 50.940 habitantes, sdo necessarios 6.792 habitantes
(ou fragdo) para fazer jus a esse implemento. Para os Municipios entre 50.940 e
101.880 habitantes, a faixa que corresponde ao implemento de 0,2 é de 10.188 (ou
fragdo). Para populacdes entre 101.880 e 156.216 habitantes, essa faixa € de 13.584
(ou fragd@o). Para os Municipios acima de 156.216, ndo hd implemento no coeficiente.

Particularmente critica € a situagdo dos diversos Municipios sujeitos a
aplicacdo de redutor financeiro em razdo do disposto nos arts. 1° e 2° da Lei
Complementar n° 91 e, mais recentemente, o art. 1° da Lei Complementar n° 106.
Esse redutor origina-se de eventual diferenca observada entre a populagdo anualmente
informada pelo IBGE e aquela que serviu de base para a fixagdo dos coeficientes de
1997. Para esses Municipios, eventual elevacdo populacional apurada pelo Censo
2000 torna-se de extrema importancia para evitar redugdes indevidas nas receitas do
FPM.

A questdo que se coloca em discussdo reside na possibilidade juridica de
afastar normas que estabelecem prazos para a Administragdo Federal tornar
conhecidos, até o fim do exercicio, os coeficientes do exercicio seguinte em prol da
utilizacdo de informagdes mais realistas. Ou seja, € saber se a vontade constitucional
de estabelecer uma distribuic¢ao tendente a reduzir as desigualdades s6cio-econdmicas
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pode vir a ser mitigada em razao da fiel observancia do dispostono § 1° do art. 1° da
Lei Complementar n° 91, que estabelece que a revisdo anual das quotas dos Municipios
regularmente instalados deve ser feita com base em dados oficiais de populagdao
encaminhados na forma do § 2° do art 102 da Lei n°® 8.443/92, e da observancia do
art. 92 do CTN, que estabelece que o Tribunal de Contas da Unido deve informar ao
Banco do Brasil, até o ultimo dia util do anos, os coeficientes individuais de
participagdo que prevalecerdo para todo o exercicio subseqiiente.

Em que pese a rigidez das normas que tratam do assunto, entendo que elas
almejam direcionar os trabalhos a serem desenvolvidos no ambito da Administragdo
Federal, que € responsavel pela arrecadagio e reparti¢do dos recursos que integram
os Fundos de Participagdo. Diante de uma situacdo fética, evidenciada pelos trabalhos
de coleta de dados executados pela propria Administragdo Federal, o ndo acatamento
de informagdes mais realistas — porque advindas de censo e ndo de estimativa —
parece-me formalismo exacerbado. Formalismo esse que termina por negar o objetivo
do preceito constitucional que estabelece o FPM como elemento essencial para a
reducdo das desigualdades sécio-econdmicas entre os Municipios.

Entendo que a competéncia constitucionalmente atribuida ao Tribunal é
meramente declarar o direito dos entes beneficiados. Direito esse que decorrente do
implemento das condic¢des legais — possuir determinado nimero de habitantes. Daf a
necessidade de empregar as informacdes mais fidedignas possiveis, assim entendidas
aquelas apontadas pelo IBGE - entidade que detém esta especifica competéncia legal.

Além disso, os dados preliminares do censo foram encaminhados ainda dentro
do exercicio de 2000, o que teria permitido ao Tribunal, antes do tdltimo dia util do
ano (art. 92 do CTN), estabelecer os novos e mais realistas coeficientes do FPM. De
qualquer forma, isso ndo é preponderante, pois € fundamental que o TCU, diante de
uma realidade fética, ndo se exima de utilizar, para o cdlculo dos coeficientes de
participacdo individual, as informacdes sabidamente mais confidveis, de maior grau
de precisdo, sob o pretexto de manter os coeficientes inalterados ao longo do ano. O
contrario seria subverter o mandamento constitucional, condicionando sua
aplicabilidade a normas cujos comandos destinam-se a regular a atuacdo da
Administra¢do Federal, incumbida da distribui¢do dos recursos.

De ressaltar que a situagdo ora examinada ndo se assemelha a diversas
contestagdes oferecidas pelos Municipios em relagdo a distribui¢do dos recursos do
FUNDEF. Em 1998, relatei processo de interesse do Municipio gatcho de Pareci
Novo (TC 000.810/1998-3), que buscava o reconhecimento de alteracdes no niimero
de estudantes da rede municipal de ensino ocorridas dentro do exercicio a que se
referia, mas apds a data-limite considerada pelo Ministério da Educacgdo. Naquela
ocasifo, manifestei-me na seguinte linha:

“Outra questdo a ser enfrentada diz respeito a possibilidade juridica de serem
consideradas alteragdes no contingente de alunos matriculados verificadas apos a
divulgacdo do resultado final do censo escolar. Entende o Procurador-Geral de
Pareci Novo que, no caso concreto, a desconsideracdo das mudangas ocorridas
apos 14.9.97 (data limite para contestacdo, junto ao MEC, dos resultados
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preliminares do censo escolar) implica em violagdo aos principios constitucionais
da economicidade e da razoabilidade.

Data venia do entendimento do ilustre Procurador-Geral, ndo vejo em que
medida esses principios estariam sendo ofendidos. O principio da economicidade
diz respeito ao conteiido de mérito da despesa publica, de forma a comprovar se o
Jjuizo de conveniéncia e oportunidade do administrador assegurou a melhor relagdo
custo/beneficio para a consecugdo dos fins almejados. In casu, essa questdo ndo se
coloca, pois o MEC ndo possui nenhuma discricionariedade quanto a aplica¢do
dos dispositivos constitucionais e legais que regem o FUNDEF.

O principio da razoabilidade, no ambito administrativo, significa um limite
a discricionariedade da Administracdo, calcado no senso comum. Busca assegurar
que o ato administrativo alcance sua finalidade publica especifica. Vale repetir
que, na hipotese, ndo tem o MEC nenhuma margem de discricionariedade no que se
refere a aplicagdo dos critérios de rateio do FUNDEF.

A viabilidade do FUNDEF (assim como do FPM) passa, necessariamente,
pela delimitacdo de um marco temporal, a partir do qual ndo mais cabe a mensuragdo
dos parametros utilizados para a fixagdo dos coeficientes do Fundo, dentre os quais,
o niimero de alunos matriculados.”

Na hipdtese presente, tal situagdo ndo ocorre, uma vez que, como ja foi dito,
ndo se trata de considerar alteragdes populacionais ocorridas apds determinada data,
mas sim de empregar informacdes sabidamente mais precisas - porque coletadas in
loco -que a mera estimativa

Cumpre ressaltar que o autor da presente contestacdo também invoca os
principios da proporcionalidade e da razoabilidade para que se promova a revisdo
dos coeficientes fixados pela Decisdo Normativa n® 37/2000. Em principio, também
seria de refutar a argumentacao, por tratar-se de ato administrativo vinculado. Todavia,
a interpretacao literal das normas (arts. 1°, § 1°, da Lei Complementar n° 91 e o art.
92 do CTN), produz resultado dissonante do objetivo constitucional — a redugdo das
desigualdades s6cio-econdmicas entre os Municipios. Por isso, revela-se desarrazoada
e desproporcional, uma vez que, repito, essas normas prestam-se a regular a atividade
da Administracdo Federal e ndo a condicionar a vontade constitucional.

N3ao se quer, com isso, dizer que os prazos legais podem ser descumpridos.
Em situa¢des normais, rotineiras, ndo ha razao, a priori, para se admitir o emprego
de dados que ndo aqueles expressamente referenciados pela legislacdo, uma vez
tratar-se de estimativas. Contudo, situagdes excepcionais - como a presente - devem
receber tratamento diferenciado.

Cumpre lembrar que esta Corte, em iniimeros julgados, relativos as hipdteses
tipicas de atos administrativos tradicionalmente mencionados na doutrina como atos
vinculados — a concessdo de aposentadoria — admite até mesmo a contagem, para
nova aposentagio, do tempo em que o servidor esteve aposentado (Enunciado 74 da
Stimula de Jurisprudéncia do TCU), com objetivo exclusivo de evitar que o servidor
tenha que voltar a atividade para completar tempo de servigo necessdrio para a
aposentagdo. Esse entendimento do Tribunal resulta da aplica¢do do principio
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constitucional da seguranca juridica e ndo da observancia cega das normas legais.
Virios outros casos poderiam ser citados, como, por exemplo, o recebimento de
alegacdes de defesa produzidas intempestivamente, em prol do principio da verdade
material.

Vale mencionar, em socorro a tese ora defendida, que, em 1996, diante da
falta de remessa de dados oficiais por parte do IBGE, o Tribunal, por meio da Decisao
Normativa 14/96, manteve os mesmos coeficientes fixados para o exercicio de 1996.
Inconformado, o Municipio de Sarandi impetrou, junto ao Supremo Tribunal Federal,
Mandado de Seguranga (MS22798/PR) contra aquela Decisdo. O Pretério Excelso,
por unanimidade, decidiu ndo haver ilegalidade no procedimento do TCU de manter
provisoriamente os coeficientes do Fundo de Participacdo dos Municipios. Fica
implicita, entdo, a possibilidade de se adotar coeficientes provisérios, até que se
disponha das informag¢des necessarias ao calculo dos novos valores.

Dessarte, entendo deva ser determinado a Unidade Técnica responsével que
refaga, com base nos dados preliminares do Censo 2000 — j4 que o IBGE néo divulgou
os dados definitivos — os calculos dos coeficientes do FPM. Por questio de coeréncia,
devem ser igualmente revistos os coeficientes atribuidos aos Estados e ao Distrito
Federal, bem como a Reserva instituida pelo art. 2° do Decreto-lei n° 1.881, de
27.8.1981.

Por fim, é de ressaltar que a nova distribuicdo do FPM e do FPE deve beneficiar
determinados Estados e Municipios em detrimento de outros. Entretanto, nao ha
falar em violacdo de direitos subjetivos dos entes eventualmente prejudicados com o
novo calculo a ser feito pelo TCU. O que se busca é a concretizagdo da vontade
constitucional — promover o equilibrio sécio-econémico entre Estados e entre
Municipios.

Diante do exposto, com as vénias de estilo por dissentir dos pareceres que me
antecederam, VOTO por que o Tribunal adote a Decisdo que ora submeto a
deliberagdo deste Plenario.

DECISAO N° 3492001 - TCU - PLENARIO!

1. Processo TC-016.530/2000-8

2. Classe de Assunto: VII — Contestagdo (art. 4°, § 2°, da IN/TCU n° 31/1999)

3. Interessados: Aurolino José dos Santos Ninha (Prefeito) e Josemar Franca
(Prefeito)

4. Entidade: Municipios de Campos Belos/GO e Touros/RN

5. Relator: Ministro-Substituto Benjamin Zymler

6. Representante do Ministério Puiblico: Lucas Rocha Furtado

7. Unidade Técnica: SEMAG

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

8.1 ndo conhecer da Contestagdo apresentada pelo Sr. Josemar Franga, Prefeito
do Municipio de Touros/RN, por intempestiva;

! Publicada no DOU de 27/06/2001.
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8.2 conhecer da Contestacdo apresentada pelo Sr. Aurolino José dos Santos,
Prefeito do Municipio de Campos Belos/GO para, no mérito, considerd-la procedente;

8.3 determinar a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental, com
fundamento no art. 161, inciso II e pardgrafo tinico, da Constituicdo Federal, que
refaca, com base nos dados originados do Censo 2000, os cdlculos dos coeficientes
individuais do Fundo de Participacdo dos Municipios, Fundo de Participacdao dos
Estados e do Distrito Federal e da Reserva a que se refere o art. 2° do Decreto-lei n°
1.881, de 27 de agosto de 1981;

8.4 enviar cépia desta Decisdo e do Relatério e Voto que a fundamentaram
aos interessados arrolados no item 3 supra;

8.4 determinar a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental que comunique
o teor desta Decisdao aos demais Municipios que pleiteiam a revisdo do cdlculo dos
coeficientes do Fundo de Participagdo dos Municipios.

9. Ata n°® 22/2001 — Plenario

10. Data da Sessdo: 06/06/2001 — Ordinaria

11. Especificagdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Humberto Guimardes Souto (Presidente), Valmir
Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira, Ubiratan
Aguiar e os Ministros-Substitutos Lincoln Magalhdes da Rocha e Benjamin Zymler
(Relator).

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Presidente

BENJAMIN ZYMLER
Ministro-Relator
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DESTAQUE







A TRAJETORIA DE UBIRATAN AGUIAR: DISCURSO DE
SAUDACAO'

Ministro Valmir Campelo

Sr. Presidente,

Srs. Ministros

E com muita honra e satisfacdo que cumpro a tarefa que me foi confiada pelo
Presidente desta Casa, Min. Humberto Souto, de saudar o eminente colega, Ministro
Ubiratan Aguiar, que hoje, nesta solene sessdo, abrilhantada pela presenca de tio
eminentes convidados, toma posse neste Tribunal de Contas da Unido na vaga
decorrente da aposentadoria do Ministro Adhemar Paladini Ghisi, cujo legado de
realizacOes, quer no dmbito desta Corte, quer em outros setores da vida ptblica
nacional, constitui-se numa das mais belas demonstracdes de amor a Pétria, desapego
e retiddo de propdsitos.

Sinto-me a vontade no desempenho desta missdo de saudar Sua Exceléncia,
por se tratar de alguém a quem admiro e respeito, ndo sé por suas qualidades
intelectuais e profissionais, mas sobretudo por sua estatura moral, de homem puiblico
inatacdvel.

Nao bastasse isso, trata-se de um velho amigo, com quem compartilho
numerosas afinidades e a que me unem lagos de profunda amizade, que remontam ao
tempo em que, como deputados federais, integramos a Assembléia Nacional
Constituinte.

Somos o que se convencionou chamar de sobreviventes, oriundos de uma
regido sofrida do pafs, distante dos centros urbanos mais desenvolvidos — o sertio
do Ceara. Ele, de Cedro; eu, de Crateus. A trajetria que nos trouxe ao Planalto
Central — e aqui ao exercicio da vida publica — guarda algumas coincidéncias.

Ambos exercemos a politica partiddria, desempenhando mandatos no
Congresso Nacional.

E ambos aqui estamos, mais uma vez juntos, na trincheira comum da defesa
da cidadania e do interesse publico, neste TCU, que tem a elevada missdo de zelar
pela integridade administrativa das instituicdes da Republica.

Ele, no entanto, comecou antes de mim na vida piblica —e é de sua admirdvel
trajetéria e qualidades que aqui pretendo tratar.

Jaem 1967, elegeu-se vereador, em Fortaleza, mantendo-se durante anos nessa
militancia de base, que o levou a presidir a Associagdo dos Vereadores do Ceard e a
exercer a secretaria-geral da Associag@o Brasileira dos Municipios.

Discurso proferido na sessao de posse do Deputado Ubiratan Diniz Aguiar no cargo de Ministro
do TCU.
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Fortalecido por essa experiéncia municipalista — a experiéncia de base, que
forja o verdadeiro politico —, tornou-se deputado estadual, exercendo dois mandatos
consecutivos, a partir de 1979, que o credenciaram a chegar ao Congresso Nacional.

Elegeu-se em 1986 deputado federal constituinte. Ali, na luta pela repactuacéo
politica do Brasil, no esfor¢o pela constru¢do de um Estado mais justo e transparente,
tive a oportunidade de travar contato com ele e dar inicio a esta sélida amizade,
alicer¢ada na admiracio intelectual e no respeito moral.

No desempenho de sua missdo de constituinte e parlamentar federal, foi-lhe
de imensa valia a experiéncia acumulada no magistério, que comecou a exercer ainda
adolescente.

Aos 14 anos, ja ganhava o primeiro saldrio como professor na Escola da
Igreja Batista, em Monte Castelo, e exerceria o oficio durante anos, em diversas
escolas de Fortaleza, até seu ingresso na vida parlamentar, no final da década de 60.

Nessa etapa de sua carreira, ocupou também cargos executivos: foi Secretdrio
Estadual de Educacdo e Secretdrio Municipal de Administracdo, em Fortaleza.

Formado em Direito, ndo deixaria de se dedicar obstinadamente a causa da
educacdo, tema que constitui prioridade absoluta entre as caréncias brasileiras. Essa
consciéncia do papel social da educagao estd no centro de sua vida parlamentar, que
o levou a destacada atuagdo na Comissdo de Educacéo da Cdmara Federal e a publicar
diversos livros voltados para o tema.

E autor da Lei 9.312, de 1996, que trata dos recursos do Fundo Nacional de
Cultura (Pronac), ampliando de 1% para 3% a sua base de arrecadagdo. Coube-lhe
também relatar a lei 9.424, de 1996, que instituiu o Fundo Constitucional de Apoio
ao Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério, o Fundef, ferramenta de
inestimavel valia nas transformagdes por que passa hoje a educacio brasileira.

Mas, intelectual incansével, cuja sede de saber ndo o detém numa tnica area
do conhecimento, Ubiratan Aguiar acabaria por envolver-se, ao longo de quatro
mandatos sucessivos de deputado federal, com diversas outras questdes da vida
publica, o que o levou a integrar diversas outras comissdes permanentes da Camara
dos Deputados, como as de Ciéncia e Tecnologia, Constitui¢do, Justica e Cidadania
e de Comunicagdo.

Em todas, deixou a marca indelével de sua competéncia intelectual, de seu
patriotismo e do desejo acendrado de engajar-se nas transformacdes politicas e sociais
do pais. Isso o levou a ser reconhecido por uma institui¢do exigente, como o
Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar — o Diap —, como uma das
Cem Melhores Cabegas do Congresso Nacional, durante seis anos seguidos.

Nio vou aqui enumerar todas as atividades e condecoragdes que o ministro
Ubiratan colecionou em sua carreira. Ocuparia todo o tempo desta cerimonia. Importa
dizer que se trata de alguém que, em atividades diversificadas e sempre marcantes
na vida publica, adquiriu consistente visdo de conjunto da realidade brasileira.

Conhece-a profundamente e tem dedicado o melhor de si ao desafio de
transforma-la e aprimoré-la.
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E € com essa vasta experiéncia e essa determinagdo que agora chega a esta
Corte para somar esforcos e enriquecé-la. E para nés um grande privilégio receber
alguém com essa envergadura e com essa rica bagagem.

Ao longo do convivio que tenho o privilégio de privar com o ministro Ubiratan,
recolho ensinamentos preciosos, licdes de grande contetido humanista. Cito aqui,
entre aspas, uma de suas ricas sentencas, que tragam o perfil de um homem publico
integral. Disse ele, num pronunciamento que fez ao completar 50 anos:

“Aprendi que o homem ndo € proprietdrio de sua vida. A escritura de posse é
lavrada na familia e registrada no cartério da sociedade. Sua corrente de acdes e
decisdes sé ganha for¢a quando compartilhada”.

E ainda esta outra reflex@o, que deveria servir de guia aos que se iniciam na
vida profissional: “Triste dos que sobem na vida esquecendo-se dos que o ajudaram
a crescer’.

Sei que ndo € este o caso do nosso novo colega. Prova disso € a presenca de
sua familia e de seus amigos nesta cerimOnia — particularmente de sua mae, dona
Liquinha, que nos honra com sua presenca. Trata-se de mulher que encarna a t€mpera,
abravura e a retiddo moral dos que s@o forjados pelo sertdo. E soube transmitir essas
raras qualidades ao filho, que as faz presentes em sua vida publica e de cidaddo.

Em sintese, € este o perfil do homem publico que estamos tendo a honra de
receber em nosso convivio, neste dia.

Vossa Exceléncia, ministro Ubiratan Aguiar, aqui chega por indicagdo do
Congresso Nacional. Chega marcado pelas lutas politico-partidarias, como eu mesmo
aqui cheguei hd quase quatro anos, oriundo do Senado Federal. Nao tenho duividas
de sua capacidade em abstrair-se da trincheira partidaria e inserir-se nesta nova
instancia de desafios, que em comum tem a missdo de servir a coletividade.

O Brasil passa por instante decisivo em sua histéria. Nao tenho divida de que
este € um dos periodos mais marcantes destes cinco séculos que nos separam de
periodo da Descoberta. As transformacdes, de certa forma, atingem toda a
humanidade, nesta mudanca de milénio — mudangas tecnoldgicas, mudancgas de
paradigmas.

Mas o Brasil em particular v€ suas institui¢des publicas submetidas a um
intenso e indispensdvel processo de aperfeicoamento, em busca de transparéncia e
eficiéncia.

O que vemos se desenrolar é um processo que nos estd levando a passar o
Pais a limpo. As decisdes que estdo sendo tomadas — na politica, na economia, na
administrag¢do — estdo a moldar um novo pais, que legaremos as futuras geragdes.

A sociedade civil brasileira se envolve mais na fiscalizacao de suas instituigcdes,
se politiza, assume com vigor crescente seus direitos de cidadania. Mais que nunca,
o Congresso Nacional coloca-se no centro da cena politico-institucional. E seu eixo
de gravidade.

O Tribunal de Contas da Unido é um dos instrumentos decisivos desse
processo. Orgdo que auxilia o Poder Legislativo, é seu braco operacional no
cumprimento da intransferivel missdo parlamentar de fiscalizar os Poderes da
Repiiblica.
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Nesta etapa histérica, em que o papel do Estado estd sendo revisto e
questionado, o trabalho desta Corte adquire maior visibilidade e importincia. Daf o
empenho que estd tendo em dotar-se de instrumentos dgeis de acdo, modernizando-
se administrativamente para, com presteza cada vez maior, atender as crescentes
expectativas que a sociedade nela deposita.

Quando aqui cheguei, disse, em meu discurso de posse, que mudava de tribuna,
mas nao de compromisso. Tenho certeza de que esta é a disposi¢cdo do ministro
Ubiratan Aguiar. O enfoque aqui € outro, a perspectiva muda um pouco. Ndo ha o
cardter partidario da luta politica, mas o interesse puiblico é o0 mesmo, assim como
mesma € a disposic¢do de lutar pelo bem comum.

Aqui, somos juizes. Cabe-nos julgar as contas dos governantes — e, ao fazé-
lo, estamos de certa forma a julgé-los, a emitir conceitos, que exigem de nds aguda
percepgdo a respeito dos valores éticos e morais que devem nortear o homem publico.

Considero, no exercicio desta missdo, de grande valia a experiéncia acumulada
nos embates da vida publica e administrativa. Ela nos infunde sabedoria, nos ensina
a paciéncia, a compreensio e a tolerincia, mas sobretudo nos mostra, nos confirma,
que ndo ha salvacio fora do caminho da justiga.

Por isso, trago sempre presente comigo a impagavel licio de Ruy Barbosa:

“Ao juiz ndo interessam as contingéncias, previstas ou imprevistas, previsiveis
ou imprevisiveis, na execuc¢ao do seu julgado. O que lhe cumpre €, s6 e unicamente,
moldar as suas deliberagdes na justica...”.

Quero, por fim, dar as boas-vindas ao ilustre colega e permitir-me uma
observagdo de natureza bairrista: nestes mais de cem anos de existéncia do Tribunal
de Contas da Unido, Vossa Exceléncia € o terceiro cearense a integrd-lo, o que aumenta
ainda mais a alegria de recebé-lo e a sua responsabilidade no exercicio da fungdo

Seja bem-vindo e que Deus o ilumine nesta nova etapa de sua missdo de
homem publico. S0 os meus mais sinceros votos.

Muito obrigado.
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SOLIDEZ MORAL E HABILIDADE CONCILIATORIA:
DETERMINANTES PARA ATUACAO NO CARGO DE MINISTRO
DO TCU'

Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado

Exmo. Sr. Presidente do TCU, Ministro Humberto Souto,

Exmo. Srs. Ministros,

Exmo. Sr. Ministro Ubiratam Aguiar,

A sua histdria politica, a sua solidez moral, que o antecede, a sua atitude
democratica e habilidade conciliatéria, caracteristicas ressaltadas em diversos
discursos por ocasido de sua despedida na Camara dos Deputados, além de ser S.
Exa. cearense, serdo fatores determinantes para a sua atua¢do no novo cargo que
passa a ocupar. Saiba S. Exa. que passard a exercer uma das mais elevadas funcdes
da Republica. Nesse sentido, gostaria de apresentar alguns importantes aspectos da
atuagdo do Tribunal de Contas da Unido.

No ano de 1999, do valor total de R$ 300 milhdes correspondentes ao dinheiro
publico desviado ou a multas aplicadas pelo Tribunal de Contas da Unido, apenas
pequena parcela foi objeto de ressarcimento aos cofres publicos. Esse valor, que
assusta pela sua iniqiiidade, exige de todos quantos zelam pelo interesse publico
profunda reflexdo sobre as suas causas e possiveis solugdes.

Exmo. Sr. Ministro Ubiratan Aguiar, de acordo com a sistemdtica adotada
pela Constituicao Federal, concluido o processo de apuragdo de desvio de dinheiro
publico no ambito do TCU, serd o acérdao condenatério remetido a Advocacia-
Geral da Unido com vistas a proposi¢do da acao judicial através da qual serd buscado
o ressarcimento do dinheiro desviado.

Sdo louvdveis, Srs. Ministros, Senhoras e Senhores, os esfor¢cos empreendidos
pelo Advogado-Geral da Unido, Gilmar Ferreira Mendes, que tem utilizado sua sabida
competéncia e conhecimento juridico para tornar possivel o impossivel - penhorar
bens de corruptos. Os resultados dos esfor¢os recentemente empreendidos pela AGU,
sob a gestdo do Dr. Gilmar, ja podem ser sentidos: durante o ano de 2000, o
ressarcimento de dinheiro ptiblico aumentou significativamente.

A dificuldade de se obter ressarcimento do dinheiro publico desviado esta
relacionada a diversos aspectos, mas o principal reside no fato de que o corrupto, ao
surrupiar o dinheiro piblico, esconde-o. Esconde-o muito bem escondido. Posta a
questdo nestes termos, a dificuldade encontrada pela AGU na execugdo das decisdes
do TCU pode ser comparada a de um cidadao comum que recebe cheque sem fundos
de fino estelionatario e busca executa-lo por meio das vias judiciais comuns. Pobre
coitado.

' Discurso proferido na sessao de posse do Deputado Ubiratan Diniz Aguiar no cargo de Ministro
do TCU.
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Mudemos, no entanto, o enfoque da questdo do desvio do dinheiro piblico.
Examinemos outros exemplos de atuacdo do TCU cujos numeros sdo tdo
impressionantes quanto os inicialmente apresentados e demonstram a importancia
desse 6rgdo de fiscalizagdo para o Pais.

No ano de 1999, em decorréncia de auditoria realizada nas obras do sistema
de abastecimento de d4gua na regido metropolitana do Recife - executada com dinheiro
publico federal, o TCU constatou que restavam ainda R$ 200 milhdes a serem
executados. Verificando-se fortes indicios de superfaturamento, determinou o TCU
a realizac@o de nova licitagdo para a conclusdo da obra. A proposta vencedora foi
de, aproximadamente, R$ 100 milhdes. Conclusao? Obtivemos uma economia liquida,
livre de qualquer outro tipo de providéncia judicial, de mais de R$ 100 milhdes para
os cofres publicos.

Inimeros outros exemplos da atuac@o preventiva do Tribunal e que resultam,
portanto, em economia liquida, limpa, cristalina de dinheiro publico podem ser citados.
Em somente trés processos - no acompanhamento da privatizacao da Malha Paulista
(antiga FEPASA), em inspegdo realizada no Departamento de Aviacédo Civil - DAC,
em que se constatou falha na sistematica de pagamento de suplementacio tarifaria, e
em auditoria operacional realizada na Secretaria de Patrim6nio da Unido - feitos os
calculos ap6s cumpridas as determinagdes feitas pelo TCU, obtivemos economia
para o Pais de aproximadamente R$ 1,5 bilhdo. Apenas no caso do Banespa, a
diferenca entre o preco minimo avaliado por auditorias privadas e o valor obtido
pelos técnicos do Tribunal foi de R$ 1,12 bilhdo. Sob essa ética, basta que se examine
o relatério de atividades que o TCU, hoje presidido pelo Min. Humberto Souto,
encaminhou ao Congresso Nacional relativo ao ano de 2000 no qual se demonstra
que a atuagdo preventiva desta Corte de Contas gerou economia liquida de R$ 2,8
bilhdes para o Pais.

Do quadro inicialmente apresentado em matéria de desvio de dinheiro publico,
desalentador, verificamos luz no fim do tdnel. A maior eficidcia no combate a
corrupg¢do, Exceléncias, pode ser atribuida a concentracio de esfor¢cos com vistas a
prevencao do desvio. Bom exemplo dessa atuacao preventiva, alids, foi adotada pela
prépria Comissdo de Orcamento do Congresso Nacional que, sob a Presidéncia do
Deputado Alberto Goldman, determinou que as obras com indicios de irregularidade
somente receberiam novas verbas federais apds o TCU atestar a sua regularidade.
Esta é, sem diivida, uma das medidas mais importantes ji adotadas no combate ao
desvio de dinheiro publico no Brasil.

O Tribunal de Contas da Unido, nesse contexto, deve multiplicar seus esforcos.
Mesmo com um quadro irrisério de servidores para as atribuicdes do 6rgio - de
pouco mais de mil analistas atuando em todo o Pais na sua area fim -, e ndo podendo
descuidar de julgar os processos em que ja tenha ocorrido desvio, deve o Tribunal
buscar sempre o incremento de sua atuagdo preventiva, devendo ser fortalecidas as
auditorias e inspecdes, e, portanto, devem ser valorizados os servidores desta Casa.

Temos de buscar todos, Sr. Presidente, Srs. Ministros, o fortalecimento do
sistema de fiscalizagdo do dinheiro publico empreendido pelo Tribunal de Contas da
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Unido. Temos de ter a consciéncia de que fortalecer o controle de dinheiro piblico
implicard economia liquida para o Pais. Desenvolver sempre novos mecanismos ou
instrumentos de prevencao a corrup¢do € imperativo que renova os ideais republicanos
inspiradores da criacdo desta Corte de Contas.

Min. Ubiratan Aguiar, seja V. Exa. bem-vindo ao Tribunal de Contas da Unido.
Contamos com a sua contribui¢@o para a realiza¢ao do interesse publico e defesa do
erario.
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TCU REVIGORADO, PARLAMENTO FORTALECIDO'

Ministro Ubiratan Aguiar

N&do ha ser humano, por mais contido que seja, racional e cartesiano,
fleugmético e glacial, que ndo se quede ao sentimento ao ouvir as palavras de
saudacdo, repassadas de generosidade e prédigas na adjetivacdo, proferidas pelo
eminente Ministro Valmir Campelo, quem sabe, motivadas pelo abragco da
conterraneidade que de igual modo fui encontrar no verbo fluente do talentoso
Procurador-Geral Dr. Lucas Rocha Furtado.

Trago bem vivo dentro de mim o apoio de meus pares, refletido na
consagradora votacdo obtida na Camara, homologada no Senado e inscrita no ato de
nomeacao assinado pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Estou conscio da responsabilidade em ocupar a vaga do inclito Ministro
Adhemar Paladini Ghisi, cuja competéncia, serenidade e equilibrio refletem a histéria
do cidadio lhano e de vida publica inatacdvel.

Movido pela for¢a interior, ingressa nesta Colenda Corte o homem ptblico, o
professor, com suas inquietagdes e seus sonhos.

Inquietag@o decorrente de uma realidade social dramadtica aos nossos olhos,
em que poucos sdo os incluidos, mercé de uma perversa concentra¢io de renda.

Inquietagdo de quem, oriundo das regides mais pobres do Pafs, assiste as
estatisticas sinalizando as desigualdades regionais; o elitismo do modelo educacional
revelando a existéncia de uma Escola que, quando muito, cuida do ensino, sem
privilegiar a missdo de preparar os jovens para a vida e para o exercicio da cidadania.

Inquietacdo por assistir a contaminagdo do tecido social pelo virus da
corrupg¢do, ao constatar a existéncia de uma legislacdo processual que nao permite
ao judicidrio ser mais 4gil, possibilitando-lhe acelerar a longa e lenta caminhada dos
processos, fonte e caldo de cultura da injusti¢a e da impunidade.

A constatacdo dessas inquietacdes revigora-me as idéias e alimenta-me os
sonhos.

Sonhos, felizmente, que pouco a pouco se materializam, tornando-se realidade
a medida que a democracia se consolida, a sociedade torna-se mais participe do
miunus publico e as politicas educacionais verticalizam sua a¢do, para assegurar o
acesso dos estratos sociais mais pobres aos diferentes graus de ensino.

Sonhos de ver posta em prética a justi¢a social, no bojo da qual a qualidade
de vida esteja presente no garantir trabalho com liberdade, observando, fielmente,
os fundamentos constituidores do Estado de Direito.

Inquietacdes e sonhos os quais, por certo, nessa nova empreitada que assumo,
estardo presentes a cada julgamento, ao exame de cada processo. Forcas nio me
faltardo ao prolatar meus votos, observando o principio da moralidade, da legalidade,

' Discurso de posse do Ministro Ubiratan Aguiar.
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da impessoalidade e da economicidade, de modo a direcionar a agdo fiscalizadora
para a correta aplicagdo dos recursos, inibindo o cometimento de fraudes e desvios.

O professor hd de continuar dentro de mim, orientando decisdes, como
fundamento e contetido do meu pensar. Dentro dessa 6tica, o Professor que assistiu
ao Parlamentar freqiientando as ruas e dialogando com as pessoas, ouvindo e
transmitindo idéias, entende ser de fundamental importancia a atividade pedagdgica
do Tribunal, orientando os administradores por meio de teleconferéncias, seminarios
e publicagdes, agindo preventivamente, possibilitando uma soma maior de acertos,
mostrando nos erros encontrados a confirmacdo do dolo e nunca a decorréncia do
despreparo ou de atecnias.

Ao consagrar na Carta Magna o controle externo dos recursos publicos por
intermédio do Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido,
quis o constituinte pdr em nds a responsabilidade de ser os olhos do povo brasileiro.

Para se desincumbir dessa missao, necessario se faz, e reiteradas vezes tenho
ouvido declaracdes do eminente Presidente Humberto Souto, que a esta Corte sejam
assegurados recursos para informatizar, ampliar o nimero de auditores, desenvolver
acoes pedagdgicas, proceder a auditorias concomitantes, disponibilizar informacdes,
estreitar os canais de comunica¢cdo com as Comissdes Técnicas da Camara e do
Senado.

Nao me cabe, no ensejo, aprofundar esses temas, até porque seria temerario
ao iniciante falar sobre matéria que mais se ajustaria a0 pronunciamento experiente
dos respeitdveis Ministros com assento nesta Corte.

Reencontro-me neste sodalicio com vérios constituintes de 1988. Ao lado do
Presidente Humberto Souto e dos Ministros Valmir Campelo, Iram Saraiva, Adylson
Motta e Guilherme Palmeira, apresentamos sugestdes e emendas que permitiram a
ampliacdo e o fortalecimento das atribui¢des do Tribunal de Contas da Unido, dando-
lhe maior eficdcia em sua missdo institucional. Posteriormente, em 1992, vimos ser
aprovada sua Lei Orgénica. Logo a seguir, vivenciei como relator a aprovagdo da
Lei do FUNDETF, disciplinadora da aplicacdo dos recursos no ensino fundamental, e,
no ano que se findou, a aprovacio da Lei de Responsabilidade Fiscal, determinante
de profundas modifica¢des na legislacdo vigente.

Nesse quadro de ampliagdo de competéncias, de encargos que reclamam mais
trabalho e estudo, aporto para me somar e aprender com o talento dos Ministros
Marcos Vilaga e Walton Alencar Rodrigues, dos Ministros-Substitutos, do Ministério
Publico, na pessoa do Procurador-Geral Dr. Lucas Rocha Furtado. E dos Sub-
Procuradores, dos auditores e dos integrantes do corpo técnico da Casa.

O Brasil passa por profundas transformagdes estruturais, com repercussao de
vulto nos campos social e econdmico. Sdo criadas Agéncias Reguladoras,
Organizac¢des Sociais; elaborados Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Institucional e sobre contratos de gestdo. A sociedade exige ndo apenas a aplicagdo
de recursos puiblicos nos termos da lei, mas o eficiente emprego deles, de forma a
atender as necessidades sociais, corrigindo injusti¢as e melhorando as condi¢des de
vida da populagio.
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Durante sete mandatos integrei o Poder Legislativo, constatando no dia-a-dia
amaxima absoluta de que o seu fortalecimento consolida a democracia e a sociedade.
O Tribunal de Contas, concepg¢do e criacao do grande jurista Ruy Barbosa, Ministro
da Fazenda do Governo Deodoro da Fonseca, tem no seu revigoramento a forca de
que o Parlamento necessita para exercitar o brago da fiscalizagao.

Assim escrevia o brilhante jurista baiano:

“... um Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermedidria a
Administracdo e a legislatura que, colocado em posicao autdbnoma, com atribuicdes
de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer
as suas fungdes vitais no organismo constitucional...”.

E arrematava:

“...convém levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente a despesa e o
poder que cotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e de
outro, que, comunicando com a legislatura, e intervindo na Administra¢do, seja, nao
s6 o vigia, como a mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracao
das infragdes orcamentdrias por um veto oportuno aos atos do Executivo, que direta
ou indireta, préxima ou remotamente, discrepou da linha rigorosa das leis de finangas.”

Muda o cargo, a atividade, mas o homem continua o mesmo, fiel aos seus
principios, as suas origens cearenses, curtido no enfrentamento das adversidades.
Vejo nas funcdes que passo a exercer uma oportunidade nova de servir ao meu Pafs.

Recolhi nesta minha caminhada experiéncia de vida, uma férmula de felicidade
pessoal, assentada no didlogo, na solidariedade, na gratiddo, na humildade, pondo
amor em tudo que realizo.

A minha familia, aos meus indmeros amigos, ao povo do Ceard, a quem devo
0 que sou, meu agradecimento emocionado, nas pessoas de minha méae, minha mulher
e filhas; do Governador do Ceard, Tasso Jereissati; do ilustre presidente da Camara
dos Deputados, Aécio Neves, a quem homenageio como representante dos
companheiros de parlamento; dos lideres que me acompanharam por mais de trés
décadas. Assumo, ao final de minhas palavras, este compromisso: Em cada decisao,
em cada parecer, em cada voto, peco a Deus que me ilumine, submetendo meu cérebro
ao comando da ética, da imparcialidade e da justica no exame das contas publicas.

240 R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001



HONRADEZ E INTELIGENCIA: FORMULAS PARA MELHORAR
A ATUACAO DO TCU'

Ministro-Presidente Humberto Guimaraes Souto

Dignas autoridades aqui presentes,

Senhores ministros,

Senhor procurador-geral,

Senhoras e senhores,

Neste momento, o Tribunal de Contas da Unido se regozija com a posse de
seu mais novo membro.

Comungamos da mesma alegria expressa nas palavras de saudagcdo do eminente
ministro Valmir Campelo e do representante do Ministério Publico, procurador-geral
dr. Lucas Rocha Furtado.

Ainda assim, ndo posso deixar, na qualidade de presidente desta casa, de
manifestar a grande satisfacdo pessoal e a honra com que a corte recebe o ministro
Ubiratan Aguiar.

Chega sua exceléncia em momento importante da vida politico-administrativa
de nosso Pafs. A nacdo brasileira exige, cada dia com mais veeméncia, que os homens
publicos primem pela honestidade e comportamento ético. A tarefa de fiscalizar os
gastos publicos assume, neste contexto, importancia fundamental, realgada pelo
aumento significativo das demandas oriundas do Congresso Nacional e de toda
sociedade brasileira.

Cientes desse desafio e malgrado as limitacdes de recursos orcamentérios e
de pessoal existentes, em nossa gestio demos inicio & implementagio de
transformacdes estruturais de forma a dotar esta instituicio dos instrumentos
necessarios ao exercicio de suas prerrogativas constitucionais, a fim de que possamos
zelar pelo bom e regular emprego dos recursos publicos.

Ministro Ubiratan Aguiar,

Estou certo de que poderemos contar com a honradez, cultura e a inteligéncia
de vossa exceléncia em prol de um Tribunal de Contas da Unidio sempre melhor e
mais efetivo, capaz de corresponder as expectativas do povo brasileiro.

Seja bem-vindo, senhor ministro, ao nosso convivio!

Encerramento - Senhoras, senhores, quero agradecer a presenca das altas
autoridades, parentes e amigos do ministro agora empossado.

Quero homenagear especialmente sua mae, dona Liquinha.

Estdo convidados todos os presentes a se dirigirem ao Saldo Nobre desta
Casa, onde o ministro Ubiratan Aguiar receberd os cumprimentos.

Esté encerrada a sessao.

Discurso proferido na sessao de posse do Deputado Ubiratan Diniz Aguiar no cargo de Ministro
do TCU.
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XXI CONGRESSO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL'

Ministro Humberto Guimaraes Souto

Excelentissimo Senhor Ministro

Excelentissimo Senhor Conselheiro

Senhoras e senhores

Inicialmente, agradego o convite formulado pelo Presidente do Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso, Conselheiro Ubiratan Spinelli, para participar
deste evento e falar sobre o Tribunal de Contas da Unido, que passa atualmente por
profundas mudancgas em sua estrutura e em sua forma de atuagao.

Criado no final do século XIX por inspiragdo de Rui Barbosa, o TCU tem a
atribui¢do de coibir irregularidades na aplicacdo de recursos publicos federais.

Para tanto, a Constitui¢do de 1988, diante das peculiaridades e tradi¢des do
arcabouco institucional brasileiro, dotou o Tribunal de competéncias que mesclam a
funcao fiscalizadora, tipica das Controladorias que existem nos paises anglo-saxdes,
com as funcdes judicante e sancionadora, caracteristicas dos Tribunais de Contas
adotados pela maioria dos paises europeus. Foi criado, assim, um modelo singular
de controle externo da administracdo publica, cujo funcionamento se tem buscado
aprimorar.

Esse aprimoramento tornou-se essencial com a crescente complexidade das
relagdes sociais € com a mudanca na forma de atuacdo do Estado, cujos processos
decisérios também se tornaram mais rdpidos e sofisticados e ampliaram as exigéncias
feitas aos 6rgdos de controle.

Diante desse contexto, o Tribunal, em fins de 1998, iniciou, com apoio
metodolégico da Universidade de Brasilia, uma pesquisa sobre tendéncias do controle
da gestdo publica, com o objetivo de avaliar os procedimentos hoje adotados e buscar
alternativas para seu aperfeicoamento.

Executado ao longo dos anos de 1999 e 2000, o trabalho foi dividido em seis
areas tematicas: ambiente de controle, paradigma do controle, cultura organizacional,
arquitetura organizacional, modelo de gestdo e profissionais de controle.

O estudo do ambiente tinha por objetivo identificar as demandas e expectativas
dos principais atores institucionais com que o Tribunal interage: o Congresso
Nacional, os 6rgdos de controle interno, os gestores publicos e a midia.

! Palestra do Presidente do Tribunal de Contas da Uniao
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A partir de levantamento realizado junto a esses atores, foram apontados como
principais os aspectos em que o TCU deveria tentar melhorar sua atuagdo o
relacionamento com o Congresso Nacional, a efetividade e a tempestividade das
acdes de controle, a avaliacdo de desempenho operacional dos 6rgdos e entidades
publicos e a divulgagdo, em linguagem acessivel ao cidaddo comum, dos resultados
obtidos e das san¢des aplicadas pelo Tribunal.

\%

Na etapa seguinte da pesquisa, relativa ao paradigma de controle, fizemos
uma avalia¢do dos reflexos sobre a atuacdo do TCU das mudangas previstas no
Plano Diretor de Reforma do Estado e tentamos identificar, mediante consulta a
literatura especializada nacional e internacional, a profissionais de renome no Brasil
e a 6rgaos de controle externo de diversos paises, as principais tendéncias do controle
da administragdo publica.

Naquele momento, nosso objetivo era definir os atributos de um novo modelo
de fiscaliza¢do do poder publico e aprimorar nossos procedimentos de trabalho,
com base nas demandas de nossos principais clientes e, com as adaptacdes que as
diferengas de ordenamento juridico-institucional tornavam indispensdveis, nas
melhores praticas adotadas por 6rgdos de atribuicdes similares as nossas.

O levantamento de tendéncias permitiu constatar, em primeiro lugar, que todas
as entidades fiscalizadoras realizam monitoramento sistematico do cumprimento de
suas deliberacdes, por meio, principalmente, da realizagdo de auditorias. Essa
atividade, realizada de forma autdnoma ou em conjunto com o Parlamento, aumenta
a pressdo para implementagdo das orientagdes do 6rgdo de controle e possibilita
avaliar a eficdcia de tais orientacdes, particularmente no caso de auditorias de
desempenho, hipdtese em que as recomendagdes ndo t€m carater cogente.

Outra tendéncia verificada foi a importancia crescente das auditorias
operacionais e das avaliagdes de programas, que, ao contribuirem para melhoria de
desempenho dos entes publicos e para aproveitamento mais racional dos recursos,
permitem resgatar o papel do controle como uma das fun¢des da Administracdo e
atendem ao anseio social por funcionamento mais eficiente do poder piblico.

Essas atividades, chamadas de auditorias de desempenho, vém tendo papel
cada vez mais importante. Nas entidades que realizam esse tipo de auditoria hd mais
tempo, como as dos Estados Unidos, Reino Unido e Canada, ela ja € a atividade de
maior destaque dentro da institui¢do, chegando a ocupar 85% da forca de trabalho
Uma terceira constatacio foi a existéncia de forte publicidade dos resultados das
acdes de fiscalizagdo, considerada estratégica pelas entidades fiscalizadoras de outros
paises para estimular o controle social e para aumentar a efetividade das deliberacdes.

O principal instrumento de divulgagdo € um relatério anual, produzido pela
entidade fiscalizadora, com as principais informacdes institucionais e sobre os
trabalhos desenvolvidos no periodo, com &nfase no retorno por eles proporcionado,
quantificado em termos de custo-beneficio.
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Por tltimo, as entidades fiscalizadoras, de maneira geral, procuram divulgar
as boas praticas administrativas. O objetivo € obter um efeito multiplicador, que
irradie para outros 6rgdos e entidades. Com isso, € enfatizado o cardter didético da
acdo fiscalizadora, é diminuida resisténcia de auditados, na medida em que as boas
préticas acabam por merecer destaque semelhante ao das irregularidades, e € ampliada
a colaboragdo do 6rgdo de controle para aperfeicoamento da gestao publica.

A outra fonte de subsidios para a proposta de novo paradigma de controle,
como ja mencionei, foi a avaliag@o das implica¢des das mudancas previstas no Plano
Diretor de Reforma do Estado.

No mundo todo, o Estado tem passado por alteragdes em seu tamanho, em
seu papel e na forma de exercé-lo que tém impacto sobre o0 modo de atuagio das
entidades fiscalizadoras.

As mudangas podem ser classificadas em duas vertentes: a da reorganizacio
do modo de funcionamento da maquina governamental, com foco nos resultados da
acdo do poder publico, e a da reduc¢do do tamanho do Estado, implicando maior
presenca da sociedade em atividades até entdo exercidas por 6rgidos do aparelho
estatal.

Na primeira vertente, podemos identificar algumas caracteristicas.

Uma delas seria a mudanga no paradigma de accountability. Essa palavra,
que ainda ndo tem traducdo para o portugués, diz respeito a responsabilidade dos
governantes pelos seus atos, a transparéncia das a¢des do poder publico e a capacidade
do governo de responder aos anseios do corpo social.

Na perspectiva do controle externo, esse conceito deve ser direcionado para
a determinag@o do aspecto a ser cobrado com mais énfase dos administradores:
legalidade, economicidade, eficiéncia ou eficécia.

A crise fiscal do final do século XX deslocou o foco da discussio a respeito
de gestdo governamental para a questdao do desempenho, em detrimento daénfase no
controle de processos e tarefas e da observancia de regulamentos.

Observa-se, portanto, a necessidade de o controle evoluir de uma fiscaliza¢io
do rito burocrético, do cumprimento do regulamento, da observancia das formalidades,
para um controle voltado para o cumprimento dos objetivos governamentais, da
concretiza¢do das metas; um controle preocupado com a obtencdo dos resultados
pretendidos pela a¢do publica.

No antigo paradigma, o objetivo Unico era garantir a probidade dos agentes
publicos; no novo, sem se descuidar da legalidade, adiciona-se a preocupacdo com a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade.

Enfim, o bom administrador ndo pode ser mais aquele que simplesmente
cumpre o manual, mas sim aquele que atinge os objetivos da acdo ptiblica com
eficiéncia, que o art. 37 da Constitui¢do Federal consagra como um dos principios
fundamentais da Administragéo.

Também é uma caracteristica da reorganiza¢do do modo de funcionamento
da miquina estatal a utilizag@o generalizada da tecnologia da informacao, que abrange
sua captacdo, seu armazenamento, seu tratamento e sua disseminagdo, e esta
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intimamente relacionada ao processo de reforma de Estado. Foi o seu uso intensivo
que tornou possiveis as mudangas.

Na esteira de seu ja elevado nivel de informatizacio, o Governo Federal tem
implementado importantes modifica¢cdes no tratamento das informagdes ptblicas,
utilizando-se de redes de microcomputadores na chamada Rede do Governo.

Esse cendrio de crescente insercdo de dados governamentais numa rede de
informagdes tem profundas conseqiiéncias na forma com que o TCU exerce suas
competéncias. As mudangas nos possibilitam automatizar procedimentos rotineiros,
utilizar modelos de avaliacdo de risco para aloca¢do mais racional de recursos nas
fiscalizacdes, a partir do acesso e da andlise de grandes bases de dados, e cruzar
dados de bases diferentes.

Para deixar claro o potencial oferecido pela tecnologia da informagao, posso
dar exemplos de suas possibilidades de utilizagéo:

- integracdo do Siafi com os sistemas de pessoal, de orcamento, de
informacdes organizacionais e de servigos gerais;

- acesso ao sistema de custos de obras da Caixa Econdmica Federal para
subsidio a fiscalizag@o de obras;

- selecdo amostral de acdes de controle a partir dos varios sistemas gerenciais
referentes as compras e licitagdes feitas pelo governo federal, como o Sirep (Sistema
de Registro de Precos e Contratos), o Sicam (Sistema de Catdlogo de Materiais e
Servicos), o Sistema de Cadastro de Fornecedores, o Sidec (Sistema de Divulgacdo
Eletronica de Compras e Contrata¢des) e o Compras-Net.

As modificacdes introduzidas no processo or¢amentario fazem parte do
processo de reforma do Estado e produzirdo alteragdes na sistemdtica de atua¢ao do
controle externo.

O governo federal tem procurado fazer um reordenamento de sua atuagdo
sob a forma de programas, com uma agregacdo dos projetos, atividades e demais
acdes. Com isso, permite-se a integra¢do dos instrumentos or¢amentarios e de
planejamento, como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias e a Lei
Orcamentéria Anual.

Nessa nova sistematica, os programas estio relacionados a determinadas metas
€ custos, os quais constardo dos orcamentos subseqiientes. A visdo voltada para
resultados pressupde a ado¢cdo de um modelo de gerenciamento que implica
designacdo de técnicos para atuar como gerentes do programa e responder pelo
cumprimento das metas e pelo bom andamento dos trabalhos.

Para o controle externo, essa mudanca traz algumas implicacoes.

O controle baseado na prestacdo de contas ndo se presta a andlise de programas,
pois € um instrumento voltado para a legalidade e conformidade de processos de
trabalho ou dos atos administrativos. A abordagem feita pela avaliacdo dos programas
tem a vantagem de favorecer o controle sobre os resultados em suas diferentes
dimensdes (eficicia, eficiéncia, efetividade qualidade e custos), e permite avaliagdo
da gestdo em nivel governamental.

R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001 245



As multiplas atividades dos diversos departamentos dos 6rgéos publicos trazem
uma grande complexidade para a avaliagdo de sua gestdo. Some-se a isto o fato de
que diferentes 6rgdos podem estar envolvidos em um mesmo programa, o que constitui
um obsticulo para a avaliagdo de resultados produzidos por determinado érgéo.

As mudangas por que tem passado o sistema de controle interno também sao
fortes fatores de impacto na atuac¢do do Tribunal de Contas da Unido.

O modelo de organizagio do sistema de controle interno passou a levar em
conta os produtos e as fungdes governamentais. Uma das mudangas mais significativas
foi a implementagdo da atividade de avalia¢do de programas de governo, feita pela
Secretaria Federal de Controle.

Foi identificada a necessidade de uma maior interagdo com o controle interno,
evitando duplicidade de a¢des e desperdicio de recursos humanos e materiais. Nesse
aspecto, a elaboragdo de um planejamento integrado, por meio de reunides periddicas,
palestras e encontros técnicos entre os dois 6rgdos, seria extremamente vantajoso.

Um maior intercimbio técnico com o controle interno também se mostra
necessdrio, através de cursos de capacitacdo, elaboracdo conjunta de manuais e
disseminag¢do dos trabalhos e achados de auditoria mais expressivos.

Além da reorganizacio de seu modo de funcionamento, a reforma do Estado
passa ainda, pela redugao de seu tamanho. Esse processo pode se dar de trés formas:
descentralizacgdo interna, descentralizago externa e descentralizagfo entre as esferas
de governo, com o fortalecimento do poder local.

A primeira se caracteriza por ocorrer dentro da estrutura governamental, de
cima para baixo, com delegacdo de competéncias e responsabilidades. O contrato de
gestdo € um instrumento utilizado para este tipo de descentralizacdo.

A descentralizacdo externa se realiza para fora da estrutura governamental,
para a sociedade civil organizada, como empresas privadas e entidades sem fins
lucrativos. Esse movimento é realizado por intermédio de parcerias, terceirizagao,
privatizacdo e descentralizagdo.

Finalmente, o terceiro enfoque objetiva a transferéncia de competéncias para
os governos locais, a partir do pressuposto de que estes, por estarem mais perto da
populagdo, t€m melhores condi¢cdes para executar as politicas publicas. As atuais
politicas de saide e educacgdo sao exemplos dessa terceira modalidade.

Assim, o Estado passa de executor a regulador e indutor de atividades, com o
objetivo de melhorar a qualidade do gasto publico e aumentar a flexibilidade e
agilidade administrativas.

Um problema relacionado & descentralizagdo de atribui¢des para os estados e
municipios € a auséncia de sinergia entre os 6rgaos das diferentes esferas de controle.
E fundamental, para o equacionamento dessa questdo, o estreitamento da cooperagio,
com permanente troca de informagdes e planejamento conjunto de agdes.

Ainda na questdo da descentraliza¢io, é consenso o crescimento da importincia
do controle social. O TCU tem procurado dar transparéncia e publicidade aos trabalhos
de acompanhamento e avaliacdo de politicas publicas, gerando e disseminando
informacgdes apropriadas ao efetivo controle da populagéo sobre as acdes do Estado.
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A partir das constatacdes feitas na pesquisa, foi possivel definir um conjunto
de principios basilares que deveriam nortear todas as a¢des de controle e identificar
as caracteristicas que o novo paradigma de controle externo deveria ter.

Os principios basilares seriam:

- o da efetividade, que preconiza que o cumprimento das deliberacdes
resultantes das agdes de controle deve ser assegurado, como forma de permitir a
obtencdo dos beneficios que elas geram para a administracdo publica e para a
sociedade;

- o da tempestividade, pelo qual as a¢des de controle e as respectivas
deliberacdes devem ocorrer proximas ao fato avaliado, como forma de garantir a
efetividade da acdo;

- o da seletividade, pelo qual o controle externo, com base em critérios
objetivos de materialidade, relevancia social e risco, concentra seus esforcos nas
acdes de maior importancia;

- o do carater preventivo, que afirma que a ag¢do de controle deve buscar
antecipar-se aos fatos;

- odaagregacdo de valor, que acarreta que a agdo de controle ndao deve ser
apenas formal, mas deve procurar a verdade dos fatos;

- o da transparéncia, que assegura o acesso do cidaddo comum as
informacdes sobre a administra¢io publica;

- o da publicidade, pelo qual o resultado das a¢des de controle deve ser
divulgado, para estimular o controle social e aumentar a efetividade das a¢des.

Com base nesses principios, o Tribunal deve assumir uma postura pré-ativa,
antecipando-se as demandas que lhe possam ser colocadas, afastando-se de uma
postura meramente reativa e atuando de forma preventiva e orientadora.

Além disso, dada sua tempestividade intrinsecamente maior, deve ser conferida
maior importancia a atividade de fiscalizag@o, em particular a auditoria operacional,
sem, contudo, perder de vista a auditoria de regularidade ou olvidar o julgamento de
processos de tomada e de prestacdo de contas, que sdo instrumentos indispensaveis
para exercicio do poder sancionador do Tribunal.

Outra caracteristica do novo paradigma € a superagdo da vis@o pontual da
atuacdo da administragdo publica, centrada na fiscalizag¢do isolada de 6rgéos e
entidades. No novo modelo, a esse foco deve ser acrescentados dois outros: nas
fungdes de governo e nos atos assemelhados de gestdo. Assim, serd possivel avaliar
ndo s6 o funcionamento de um hospital ou de uma escola, mas também a situacdo da
saude ou da educagdo basica como um todo, bem como as caracteristicas do conjunto
de obras publicas ou das aquisicdes de bens e servicos por toda a Administragao.

O novo paradigma contempla, por fim, a especializacdo de servidores e de
unidades técnicas nas areas mais relevantes de atuacfo do Tribunal, a utiliza¢ao das
ferramentas da gestdo pela qualidade total, em particular a andlise e melhoria de
processos de trabalho, o planejamento amplo e integrado de todas as acdes de controle,
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a busca de inducgio de melhoria da gestdo publica, o incentivo ao controle social e a
proximidade com o Congresso Nacional.

Vi

A partir das demandas de clientes levantadas na etapa de ambiente, dos
principios basilares de controle e do novo paradigma definido, foi iniciada a etapa
de arquitetura organizacional, onde se realizou andlise e melhoria dos processos de
trabalho considerados criticos para melhoria de desempenho do Tribunal e se definiu
uma estrutura organizacional compativel com o fluxo desses processos criticos.

Os processos criticos analisados foram o exame e julgamento de tomadas e
prestagdes de contas anuais e de tomadas de contas especiais, a fiscalizag@o de atos
sujeitos a registro, a fiscalizacdo da delegacdo de servicos publicos, o exame de
dentncias e representacdes e o acompanhamento da gestdo. De sua andlise e melhoria
resultaram aprimoramentos que permitiram economia significativa na alocagdo de
forca de trabalho no exame de contas anuais, padronizag¢do e maior celeridade do
exame de atos sujeitos a registro e aumento da qualidade dos produtos resultantes
demais processos mencionados.

Em seguida, foi feita a compatibilizag¢@o da estrutura administrativa do TCU
com o fluxos dos processos de trabalho aprimorados, levando-se em conta os
principios basilares e os atributos do novo paradigma de controle.

VI

Apds sua ampla discussdo com todo o corpo técnico do Tribunal e sua
aprovacdo pelo Plendrio, as propostas da etapa de arquitetura organizacional
comecaram a ser implementadas no final do exercicio de 2000.

Nossa Secretaria-Geral de Controle Externo foi dividida em trés grandes
grupos de unidades. O primeiro € composto de Secretarias de Controle Externo na
Sede, que sdo especializadas no controle da gestdo dos érgdos e entidades publicos
e na avaliacdo de funcdes de governo,

O segundo grupo € o das Secretarias de Fiscalizag@o, especializadas em
auditoria de temas especificos, como pessoal, obras, desestatizacdo e avaliagdo de
politicas e programas.

O terceiro € o das Secretarias de Controle Externo localizadas em cada Estado
da Federacdo, cuja atuacdio é mais genérica e estd voltada para a realizacdo de
auditorias de ambito nacional planejadas e coordenadas pelas Secretarias da Sede e
para o controle da gestdo dos 6rgdos e entidades federais presentes no respectivo
Estado e da aplicacao dos recursos repassados pela Unido aos Municipios.

Para coordenar o trabalho das Secretarias, foram criadas duas Secretarias
Adjuntas da Secretaria-Geral, uma incumbida de planejar as atividades de fiscalizacao
e outra encarregada de orientar o exame de contas anuais e de fazer melhoria continua
de processos de trabalho que ndo digam respeito a auditorias.
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Passamos a planejar nossas a¢des de controle de forma integrada, com todos
os instrumentos de controle e esfor¢os da organizagdo convergindo para prioridades
e agdes de controle selecionadas com base em critérios objetivos de relevancia social,
materialidade e risco.

Adotamos os trés focos de controle sugeridos na pesquisa. Agora, examinamos,
de forma ampla, temas especificos, como, por exemplo, despesas com pessoal no
ambito das universidades publicas, ou terceirizagdo de servigos em 6rgdos da
administracdo direta, ou contratacdes com inexigibilidade de licitagao pelos 6rgaos
federais.

Essa forma de trabalho nos permite ter uma visao, sendo completa, pelo menos
mais abrangente de como determinada questdo é tratada no governo, enriquecendo a
andlise isolada, pontual, referente a uma tnica entidade.

Outro ponto a destacar € a organizacéo das secretarias por fungdes de governo.
Para que aumentar a importancia do controle de desempenho, a organiza¢do das
unidades técnicas passou a ser por funcdo de governo, € ndo mais por ministério,
como até hi pouco tempo.

Com isso, em vez de cada Secretaria de Controle Externo nos estados controlar
separadamente, sem coordenagdo, as universidades e escolas técnicas de sua clientela,
passamos a ter conhecimento mais sistémico dos problemas existentes no ensino
superior ou no ensino técnico, ou mesmo de programas e acdes inovadoras e bem
sucedidas que pudessem servir de exemplo e ser difundidas.

Essa configuragdo permite, portanto, um acompanhamento global da acdo
governamental em determinada drea, em sintonia com o objetivo de atingir uma
nova forma de controle, mais voltado para a avaliacdo dos resultados das acdes
publicas e para indugo de melhoria da gestdo, com prejuizo para aquele preocupado
somente com os aspectos formais.

E evidente que a dificuldade de se identificar os responsdveis pelos maus
resultados de um determinado programa executado por mais de uma entidade, ndo
deve impedir que a fiscalizagdo seja direcionada a um determinado érgdo e a seu
dirigente. Nao se deve perder de vista a necessidade da responsabiliza¢do do gestor
por atos irregulares ou antiecondmicos. Sem isso, o controle perde a eficicia.

Outro aspecto implementado no Tribunal foi a especializacdo de unidades e
servidores.

Em razdo da ampliacdo da competéncia dos 6rgéos de controle e complexidade
das atividades fiscalizadas, o trabalho do auditor néo se restringe mais a analise de
demonstrativos contdbeis ou ao exame superficial da legalidade de atos
administrativos. Hoje, o auditor deve conhecer ndo apenas os assuntos administrativos
comuns aos diferentes 6rgdos publicos, como licitacdo, contratos, pessoal, mas
também as fun¢des governamentais que sdo a razdo de ser da administracdo, como
saude, educacdo, meio ambiente, infra-estrutura, finangas publicas, etc.

A conseqiiéncia mais imediata e evidente dessa maior complexidade da
administracdo e do trabalho de fiscalizacdo € o fato de ndo ser mais possivel a um
unico profissional de controle lidar com toda a gama de assuntos que envolvem seu
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trabalho. Embora a formacao técnica basica deva ser a mais ampla possivel, um
mesmo profissional ndo é mais capaz de tratar, com a profundidade e consisténcia
esperadas, assuntos tdo dispares como obras publicas, sistemas informatizados,
desestatizacgdo, legislagdo de pessoal, divida publica e politica monetaria, por exemplo.

O profissional com conhecimentos genéricos continua sendo importante, pois
é preciso que haja quadros flexiveis, capazes de lidar com diversos assuntos e se
movimentar entre diversas dreas, mesmo que com mais superficialidade, mas com
condicdes de ter uma visdo global da atuacido do TCU. Entretanto, € imprescindivel
especializar parte do corpo técnico em algumas dreas e assuntos mais relevantes e
rotineiros, sob pena de ndo conseguir realizar um controle com a qualidade e
profundidade esperadas.

E necessdria também a existéncia de unidades especializadas em 4reas
especificas. Por exemplo, embora deva haver bons técnicos em auditoria de
desempenho em cada secretaria, € preciso que exista um grupo atualizado com o que
acontece de mais moderno na 4rea, responsavel pelo desenvolvimento e atualizacao
de procedimentos, pela elaboragdo de manuais, pela capacitagido do corpo técnico e
pela disseminacao dos trabalhos mais relevantes.

Essa foi a razdo da criagdo das Secretarias especializadas na fiscalizagdo de
obras, patrim6nio e meio ambiente, de despesas de pessoal e de processos de
desestatizacdo, além de uma Secretaria incumbida de desenvolver metodologia e
apoiar as Secretarias de Controle Externo na avaliagdo de programas e politicas
publicas. Sdo temas relevantes e enfrentados cotidianamente pelo Tribunal, o que
justifica a especializag@o.

A Secretaria de Avaliacdo de Programas vai ao encontro da constatacdo de
que o controle deve se voltar para a afericdo dos resultados da gestdo. O corpo
técnico ja possui amadurecimento suficiente para langar-se na avaliagdo da efetividade
de programas. Inimeros convénios com entidades estrangeiras, com destaque para o
Acordo de Cooperagdo TCU — Reino Unido, proporcionaram esse desenvolvimento
técnico dos servidores.

Também os processos de trabalho mereceram atenc¢ao especial, mesmo porque
o incremento das agdes de fiscalizagdo exige do Tribunal racionalizacdo de suas
atividades. A pesquisa se deteve com mais cuidado no processo de exame de contas,
consumidor de cerca de 24% do tempo dos servidores.

Foram implantadas medidas para abreviar o rito processual das contas de
menor materialidade, com parecer do controle interno pela regularidade e sem
determinagdes pendentes. Trata-se do estado de diferimento, em que tais contas
permanecem sem exame da unidade técnica até 30 dias antes do término do prazo
legal de julgamento, para, somente entdo, serem julgadas por relacdo, caso o
Ministério Piblico ou o Ministro-Relator ndo discordem da regularidade atestada
pelo controle interno.

O motivo foi a constatagdo de uma grande coincidéncia entre os pareceres do
controle interno e o julgamento do TCU. Assim, espera-se o término do prazo legal,
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pois hd a possibilidade da apuracdo de irregularidades por meio de auditorias ou
dentncias.

Os processos de atos sujeitos a registro, como as pensdes e aposentadorias,
também sofreram alteracdes, baseadas na informatizagdo da andlise dos atos, no
treinamento de pessoal e na alteracdo de normas internas.

Finalmente, rompeu-se com o conceito de lotacao ideal da unidade. A partir
de agora, os dirigentes das unidades basicas t€m liberdade para alterar a lotagdo de
funcdes comissionadas e de servidores. A medida confere maior flexibilidade a
estrutura organizacional, adequando-a & variagdo de prioridades e da carga de trabalho
das unidades.

Parte das fung¢des foram transformadas em fun¢des denominadas Gerentes de
Projeto e Coordenadores de Projeto. A organizagdo do trabalho em projetos € mais
adequada quando se trata da gerag@o de produtos Unicos, inovadores, que requerem
habilidades especiais, para sua consecug¢@o. Esse € o caso de projetos de fiscalizacdo
e de projetos de melhoria do controle externo.

Grande parte das mudangas ja foi implementada, principalmente aquelas que
dependem de alteragdes na estrutura e da edicdo de atos normativos. Nao tenho
ilusdes de que o objetivo — a exceléncia no controle — serd atingido instantaneamente
ou a curto prazo. Estamos provocando mudangas que compreendem alteragdes
profundas na institui¢do, atingindo a sua prépria identidade, personalidade, cultura.
Isso leva tempo.

Mas ja podemos apresentar alguns resultados promissores.

Ano passado, fizemos auditorias em 197 obras ptiblicas. Em 2001, vamos
auditar 320 obras, o que corresponde a uma fiscalizag¢do direta de mais de 7,5 bilhdes
de reais. Isso serd conseguido devido a padronizag¢do dos procedimentos e ao
treinamento de pessoal.

Ja temos sinais também de que a mudanga no procedimento de andlise das
tomadas e prestagdes de contas estd dando resultados positivos. Estimamos que ja
houve uma liberacdo de algo em torno de 10% da forca de trabalho em funcio da
estratégia do diferimento, ja explicada aqui.

No ambito da anélise dos atos sujeitos a registro, a informatizagio do processo
de andlise permitird que até o fim deste més mais de 40.000 mil atos sejam registrados.

CONCLUSAO

Com a apresentag@o desses primeiros resultados da reformulac¢io hoje em
andamento no TCU, desejo encerrar minha participagéo.

Reafirmo meu prazer de falar sobre o Tribunal, um érgéo sério, competente,
que tantos beneficios tem trazido ao Pais, mas que, por desconhecimento do puiblico
acerca do trabalho que presta, nem sempre tem sua importancia reconhecida.

Minha satisfagdo € ainda mais intensa porque participo atualmente de uma
radical transformacgio daquela que considero como uma das mais importantes
institui¢des brasileiras. Transformagdo que ndo se limita a uma mudanga
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organizacional formal, realizada simplesmente na arquitetura do 6rgdo e em seus
processos de trabalho. E uma mudanca de mentalidade e de valores.

Ja se percebe na sociedade brasileira maior preocupagdo do cidaddo com a
coisa publica. Os escandalos se sucedem, € verdade; mas a tolerancia da populagdo
a esses desvios € cada vez menor. Isso é um sinal do grau de desenvolvimento de
uma sociedade. Quanto mais evoluida, mais severa com a aplicacdo das verbas. Verbas
que, ndo devemos nos esquecer nunca, sdo resultantes do esforco da populacio. Elas
vém do trabalhador, do empresdrio, do comerciante, da costureira, do pequeno
agricultor.

Os tributos sdo pagos com sacrificio, e sdo entregues na certeza, ou pelo
menos na suposi¢do, de que serdo aplicados tnica e exclusivamente no interesse
publico. A administragdo publica deve ter sempre em mente que os recursos por ela
geridos devem produzir resultados em prol da sociedade até o tltimo centavo.

E o sistema de controle tem papel fundamental. Devemos evitar nos deixar
levar pela postura ficil da andlise meramente legalista, do exame formal. Devemos
ter em mente que o dinheiro ptblico, antes de precisar ser aplicado em observagéo as
normas, deve atingir o seu objetivo; deve ser arrecadado para ser aplicado nas escolas,
nos hospitais, em saneamento, sempre em proveito do cidadio, que é quem custeia
os gastos publicos.

Muito Obrigado.
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DECISOES JUDICIAIS







MANDADO DE SEGURANCA N° 21.852-5'

Proced.: Distrito Federal

Relator: Min. Octavio Gallotti

Impte.: Alberto Lopes da Rocha e outros
Adv.: Victorino Ribeiro Coelho e outros
Impdo.: Tribunal de Contas da Unido
Impdo.: Banco Central do Brasil

Decisao: Adiado o julgamento pelo pedido de vista do Ministro Marco Aurélio,
depois do voto do Relator, indeferindo o mandado de seguranca. Ausentes,
justificadamente, os Ministros Sepulveda Pertence, Presidente, e Francisco Rezek.
Vice-Procurador-Geral da Republica, Dr. Haroldo Ferraz da Nébrega. Plendrio, 21/
9/95.

Decisao: Apos o voto do Ministro Octavio Gallotti (Relator), indeferindo o
mandado de seguranga, e do voto do Ministro Marco Aurélio, deferindo-o, o
julgamento foi suspenso para aguardar a decisdo na acgdo direta de
inconstitucionalidade, em curso, relativamente a constitucionalidade do art. 251 da
Lei n°® 8.112/90. Ausente, ocasionalmente, o Ministro Francisco Rezek. Plenario,
30.10.95.

Decisao: Por maioria de votos, o Tribunal indeferiu o mandado de seguranca,
vencidos os Ministros Marco Aurélio e Carlos Velloso. Votou o Presidente. Plenario,
18/9/96.

EMENTA: Servidores do Banco Central. Cariter estatutario do seu vinculo
funcional, dada a incompatibilidade da excecdo estabelecida no art. 251 da Lei n°
8.112-90 com a regra constante do art. 39, caput, da Constituicdo de 1988 (ADI
449, sessido de 29/8/96).

Insubsisténcia do direito a moradia em imdveis de terceiros, alugados para
esse fim pela Autarquia, ante a legislagc@o federal proibitiva, prestigiada na decisdo
do 6rgdo apontado como coator (Tribunal de Contas da Unido).

Mandado de seguranca indeferido por maioria.

! Publicado no DJ de 29/06/2001.
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